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Sosiaali- ja terveysvaliokunta

Muistio sidosyksikoista ja sidosyksikkohankinnoista

Hyvat sosiaali- ja terveysvaliokunnan jasenet ja varajasenet

Julkisista hankinnoista ja kayttéoikeussopimuksista annetun lain (1397/2016) (jaliempana han-
kintalaki) uudistamisessa keskiodn ovat nousseet sidosyksiot ja ns. in house -hankinnat. Tama
on ymmarrettdvaa ja perusteltua, ovathan sidosyksikot ja omistajien niiltd tekemat hankinnat
Suomessa verrokkimaihin verrattuna huomattavassa roolissa. Oman lisdnsa kokonaisuuteen
tuovat kadnteiset in house hankinnat seka in house sisters -rakenteet.

Tahan dokumenttiin on koottu keskeisia huomioita sidosyksikkdsuhteesta muutamien aiem-
min julkaistujen lausuntojen, selvitysten ja analyysien pohjalta. Kuvausten ja perustelujen paa-
paino pohjaa oikeuskaytantoihin seka liikelaitosten osalta osin myos kyseiseen kokonaisuuteen
liittyviin poliittisiin paatoksiin.

Sidosyksikoitd, kadnteista in house -hankintaa (hankinnat omistajilta) tai in house sisters -han-
kintaa (hankinnat omistajien muilta sidosyksikdiltd) koskeva tarkastelu on pyritty rajaamaan
olennaiseen. Keskidssa on kansallinen hankintalainsaadanto, oikeustapaukset ja hankintadirek-
tiivi. Oma kokonaisuutensa ovat maardysvaltaa koskevat kysymykset. Sidosyksikoita koskevia
madradysvaltakysymyksia kasitellaan tassa koonnissa suppeammin.

Padviestit
e Sidosyksikkohankintojen volyymit ovat kasvaneet niin suuriksi, etta niilla on vaikutuk-

sia yritysten toimintaedellytyksiin ja markkinan kehittymiseen useammalla toimialalla,
myds sosiaali- ja terveyspalvelualalla.

e Se, ettd suljetut in house -markkinat ovat saaneet paisua Suomessa pitkdan ja rau-
hassa, ei tarkoita sitd, ettd ne olisivat juridisesti hyvaksyttavia tai julkisten varojen kus-
tannustehokkaan kaytdn seka esimerkiksi palvelumarkkinoiden kehittymisen nakokul-
mista perusteltuja ratkaisuja.

e Uudistamalla hankintalain sidosyksikoita koskevaa sadntelya asettamalla vdahim-
maisomistusprosentti (10 %) rajataan hankintayksikdiden mahdollisuuksia kiertda han-
kintalakia sidosyksikodiden avulla.

e Hankintalainsaadanto tunnistaa sidosyksikot yhtena poikkeuksena kilpailutusvelvoit-
teeseen. Suomessa sidosyksikkdpoikkeusta on kuitenkin sovellettu virheellisesti. Sidos-
yksikkdhankinnan tekemisen edellytyksia tulkitaan liian laveasti etenkin vaaditun maa-
raysvallan osalta.
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e Sosiaali- ja terveydenhuollon toimialan osalta lainsddadannon vastaiset ratkaisut koske-
vat ennen muuta kdanteisia sidosyksikkéhankintoja seka in house sisters -rakenteita.
Esimerkiksi In house -sisters hankinnat ovat sallittuja vain yhden omistajan tilanteessa.
Hankintadirektiivi ei tunne mahdollisuutta soveltaa sisters-poikkeusta useamman
omistajan yhtidssa. Suomessa in house -sisters hankinnat useamman kuin yhden omis-
tajan tilanteessa ovat arkipaivaa.

e Tarvitsemme riittdvan yksiselitteisid lainsdadanndllisia ratkaisuja tilanteen korjaa-
miseksi. Lainsdddannon tarkentaminen ja selkeyttdminen omistusosuutta maarittele-
valla minimirajalla (ehdotettu 10 %) on tarkeaa.

e In house -sisters hankintojen osalta on perusteltua noudattaa direktiivin kirjauksia ja
kansallisenkin hankintalainsadadannon lahtokohtia

e Sidosyksikoiden toimintaa ei olla kieltdmassa. Kaytantoihin tehdaan tervehdyttavia tar-
kennuksia ja rajauksia. Hyvinvointialueille jaa useita vaihtoehtoja jarjestaa palveluja.

e Ylipitkat siirtymaajat eivat edistd haluttujen asioiden toteutumista. Tassa tapauksessa
ne tulisivat yllapitdmaan haitallisiksi todettuja rakenteita ja toimintakaytanteita. Pitkia
siirtymdaaikoja huonompi asia on vain pitkille siirtymaajoille annetut lisdjatkoajat.

e Sote-palveluissa on ehdottomasti pidettava kiinni enintdan viiden prosentin ja enin-
tdan 500 000 euron ulosmyyntirajasta kilpailuneutraliteetin turvaamiseksi ja markki-
noiden hairinnan estamiseksi.

Tarkastelun taustaa ja lahtokohtia

Hyvinvointiala Hali ry:n nakékulmasta kyse on kilpailuneutraalisuudesta ja julkisten markkinoi-
den kehittymisesta. Myos hankintalain tavoitteet kuten julkisten varojen tehokas kaytto ovat
tarkeita lahtokohtia. Arvioitaessa kilpailuneutraliteettiasioita nyt ajankohtaisten sidosyksikko-
jen ndkodkulmasta ovat kilpailuneutraliteettiasiat koskettaneet painotetusti yksityisia terveys-
palveluja (hieman vdhemman sosiaalipalveluja). Kilpailuneutraliteetilla tarkoitetaan julkisen ja
yksityisen elinkeinotoiminnan yhtalaisia toimintaedellytyksia markkinoilla. Julkisen ja yksityisen
elinkeinotoiminnan neutraaliuden vaatimuksesta saadetaan kilpailulain (948/2011) 4a-luvussa.

Kilpailulain sédnndsten voimaantuloon vuoden 2013 lopulla vaikutti valtion liikelaitos Destiaa
koskenut komission ratkaisu seka Helsingin kaupungin Palmiasta tehty kantelu, joissa liikelai-
tosmallista johtuvien vero- ja konkurssisuojaetujen katsottiin johtavan yksityisen ja julkisen
sektorin elinkeinotoiminnan eriarvoisuuteen. Yksityisille terveyspalvelualalle kuntien ja kun-
tayhtymien perustamat liikelaitokset olivat merkityksellisia 2010-luvun alulla muiden muassa
tyoterveyshuollon ja laboratoriotoimialalle perustettujen liikelaitosten seurauksena.

Liikelaitosten osalta on syytd huomioida kaksi asiaa. Ensimmainen on se, etta vaikka oikeuskay-
tannon kautta saadut linjaukset olivat selkeitd ja kansallisen lainsdaadannon kautta tulevaa oh-
jausta tarkennettiin, kuntien ja kuntayhtymien toiminta muuttui huomattavan hitaasti.

Kuntalain yhti6ittdmisvelvollisuutta koskeva saédntely tuli voimaan 2013 (626/2013) ja siirtyma-
aika yhtidittamiselle paattyi vuoden 2014 lopussa. Vuosina 2015 ja 2017 tehdyissa selvityksissa
Kilpailu- ja kuluttajavirasto arvioi, ettd kunnissa ja kuntayhtymissa oli viela useita markkinoille
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kohdistuvia toimintoja, joita ei ollut yhtiditetty yhtidittamisvelvollisuudesta huolimatta. Kil-
pailu- ja kuluttajaviraston vuonna 2022 tekeman selvitystydon mukaan kunnissa ja kuntayhty-
missa oli edelleen merkittavia haasteita kilpailuneutraliteettisdantdjen soveltamisessa. Rapor-
tin tulkinta on se, ettd merkittavassa osassa kuntia ja kuntayhtymia ei ole huomioitu kuntalain
yhtidittamisvelvollisuutta koskevia sdadanndksia. Yhta lailla merkittavia puutteita havaittiin
vuonna 2021 voimaan tulleen kirjanpidon eriyttamisvelvollisuutta koskevan vaatimuksen nou-
dattamisessa. (Halonen, Kirsi-Maria (2024), Kilpailu- ja kuluttajaviraston Katsauksia 4/2024)

Kuvaavaa on, etta vield vuonna 2021 sote-alalle saatiin merkittava korkeimman hallinto-oikeu-
den ratkaisu koskien yhtidittamisvelvollisuuden laiminlydntia. Ratkaisussa KHO 2021:191 kor-
kein hallinto-oikeus totesi hankintayksikdilld olevan velvollisuus varmistaa, ettei sen tarjouskil-
pailuihin osallistu julkisen sektorin toimijoita, jotka ovat laiminlydneet yhtidittamisvelvollisuu-
den.

Toinen huomio koskee terveyspalvelualaa, sielld erityisesti tydterveyshuollon palveluja ja muu-
toksen hitauden mahdollistaneita kansallisia ratkaisuja. Kuntalain yhtidittamisvelvollisuutta
koskeva saantely tuli voimaan syyskuun alussa 2013 (626/2013) ja siirtymaaika yhtioittamiselle
paattyi vuoden 2014 lopussa. Tyoterveyshuollolle annettiin kuitenkin pidempi siirtymaaika. Mi-
kali tyoterveyshuolto toimi kilpailluilla markkinoilla, tyoterveyshuollon sairaanhoito tuli yhtioit-
taa viimeistaan 1.1.2015 mennessa.

Tyoterveyshuollolle annettu yhtidittamisvelvoitteen pidempi siirtymaaika sai kuitenkin pian
uuden jatkoajan. Toukokuun 2015 alussa voimaan tulleessa kuntalaissa (410/2015) oli yhtioit-
tamista koskeva siirtymasaannds 150 §, jonka mukaan kuntien on yhtiditettava tyoterveys-
huollon sairaanhoitopalvelut viimeistdaan vuoden 2016 loppuun mennessa. Tamakaan ei viela
riittanyt, vaan kuntalaissa ollutta siirtymasaanndsta tyoterveyshuollon yhtidittamisvelvoit-
teesta jatkettiin kahdella vuodella vuoden 2019 alkuun asti.

Kahden esimerkin padhuomiot

e Kunnat ja kuntayhtymat eivat ole noudattaneet lainsdadannon liikelaitoksille antamia
aikarajoja.

e Kunnat ja kuntayhtymat ovat jattdneet toteuttamatta vaadittuja muutoksia, ja ne ovat
toimineet markkinoilla lainsdddannon vastaisesti.

e Toiminnasta on seurannut kilpailuneutraliteettiongelmia ja hairiota markkinoille.

e Sosiaali- ja terveydenhuoltoa (tyoterveyshuollon palvelut) on kasitelty poiketen paa-
osasta muita toimialoja antamalla pidempia siirtymaaikoja.

e Esimerkki tyoterveyshuollon liikelaitoksille annetusta pidemmasta siirtymaajasta ja
siirtymaajalle myonnetyista uusista siirtymasaanndsten jatkoajoista on esimerkki hei-
kosta ohjauksesta seka epaselvan ja haitallisen asiaintilan yllapitamisesta.

e Ainut kestava ratkaisu olisi ollut antaa tyoterveyshuollon liikelaitoksille sama siirtyma-
aika kuin pdaosalle toimialoista (vuoden 2014 loppuun mennessa). Toiminnan yhtioit-
tamiseen tai esimerkiksi siirtymisessa ostamaan tyoterveyshuollon palvelujen markki-
noilta ei tarvita yli kymmenta vuotta (2006—2019).
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Sidosyksikot, in house -hankinnat ja in house sisters -rakenteet

Kilpailuttamisvelvollisuus on hankintalain keskeisin velvoite ja padsaanto. Paasaantoon kilpai-
luttaa kaikki kynnysarvot ylittavat hankinnat, on joitain poikkeuksia. Ne on pyritty rajaamaan
laissa tarkasti. Oikeuskdytanndssa naita poikkeuksia on tulkittu suppeasti. Hankinta omalta si-
dosyksikolta on poikkeus paasaannosta eli kilpailuttamisvelvollisuudesta.

Hankintalain 15 §:n 6 momentin mukaan ”tata lakia ei sovelleta tilanteisiin, joissa sidosyksikko,
joka on hankintayksikko, tekee hankinnan siihen maardysvaltaa kayttavalta hankintayksikolta
tai saman hankintayksikdn maardysvallassa olevalta toiselta sidosyksikoltd”. Kyse on kadnteista
in house -hankintaa ja in house sisters -hankintaa koskevasta sdannoksesta. Talla hankintalain
saannoksella sallitaan in house -poikkeus eli poistetaan kilpailuttamisvelvollisuus silloin, kun
sidosyksikko tekee hankinnan omalta omistajaltaan tai jossa sidosyksikko tekee hankinnan toi-
selta saman hankintayksikon omistamalta sidosyksikélta. (Halonen, https://www.edilex.fi/uuti-
set/93578).

Sosiaali- ja terveyspalvelualan osalta keskeinen kysymys liittyy siihen, voiko hankintalainséd-
ddnnén perusteella usean hankintayksikén omistamien sidosyksikéiden viilille syntydé ns. in
house sisters -suhde, joka oikeuttaa ndiden yksikéiden vdliset ostot toisiltaan kilpailuttamatta.

Julkisen talousoikeuden professori Kirsi-Maria Halosen mukaan (https://www.edilex.fi/uuti-
set/93578) EU-lainsaatdjan tarkoituksena on ollut luoda kadnteisen in house -hankinnan ja in
house sisters -hankinnan mahdollisuus vain yhden omistajan omistamien sidosyksikéiden
osalta.

Halosen mukaan Hankintadirektiivin 12 artiklan kohdassa, jossa sdadetaan kdanteisista in
house -hankinnoista (sidosyksikkd hankkii omistajalta) ja in house sisters -hankinnoista (sidos-
yksikko hankkii saman omistajan muilta sidosyksikoiltd), viitataan yksinomaan 12 artiklan koh-
taan, joka koskee yhden hankintayksikon omistamia sidosyksikoitd. Hankintadirektiivin samai-
sen 12 artiklan kohdassa, joka koskee kadnteista in house -hankintaa tai in house sisters -han-
kintaa, ei ole enda mainitaa usean omistajan yksikdiden osalta. Toisin sanoen EU-lainsdatajan
tarkoituksena on ollut luoda kdanteisen in house -hankinnan ja in house sisters -hankinnan
mahdollisuus vain yhden omistajan omistamien sidosyksikéiden osalta.

Tata tulkintaa tukee Halosen mukaansa myos se, ettd kdanteisen in house -hankinnan ja in
house sisters -hankinnan mahdollisuutta ehdotettiin usean omistajan sidosyksikdiden osalta
hankintadirektiivid valmisteltaessa. Ehdotettua muutosta ei kuitenkaan hyvaksytty lopulliseen
direktiiviin. Ndin ollen hankintadirektiivin sanamuoto on tietoisesti valittu koskemaan vain yh-
den hankintayksikon omistamia yksikoita.

Hankintalain 15 §:n 6 momentissa ei ole nimenomaista mainintaa tilanteesta, jossa hankintoja
tehtaisiin sellaisten sidosyksikdiden valilld, joilla on useampi omistaja. Halonen kirjoittaa
(https://www.edilex.fi/uutiset/93578), ettd hankintalain 15 §:n 6 momentin mukaan kaantei-
nen in house -hankinta ja in house sisters -hankinta ovat mahdollisia siihen “mé&araysvaltaa
kayttavalta hankintayksikoltd” tai “saman hankintayksikon maaraysvallassa olevalta toiselta
sidosyksikolta”. Hankintalain sanamuoto on yksikossa ja ndin ollen se koskee vain yhden han-
kintayksikon omistamia yksikoita. Samaa yksikkdmuotoista sanamuotoa kaytetdaan myds han-
kintalain esitoissa.
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Halonen paatyy analyysissaan siihen lopputulemaan, etta kdanteista in house -hankintaa (han-
kinnat omistajilta) tai in house sisters -hankintaa (hankinnat omistajien muilta sidosyksikoilta)
koskevaa poikkeusta ei voida soveltaa usean hankintayksikon omistamien sidosyksikodiden
osalta ja tdma on ollut sekd EU:n etta kansallisen lainsaatajan nimenomainen tarkoitus saante-
lyn sanamuodon muotoilussa.

Sidosyksikoista ja maaraysvallasta

Hankintalaki ei anna hankintayksikdille mandaattia siirtaa paatdsvaltaa hankinnoista in house-
yrityksille. Laki edellyttaa, etta esimerkiksi hyvinvointialueen on kaytettava maaraysvaltaa in
house-yrityksessa yksin tai yhdessa muiden kanssa samalla tavoin kuin omiin toimipaik-
koihinsa. Kunta ei siis voi olla pelkdstaan in house-yrityksen asiakas, vaan sen on oltava myos
aktiivinen omistaja. (EVA 2025, Maan tapa)

Maaraysvallan arviointi on siksi tarkeaa, etta jos maaraysvallan ei katsota tayttyvan tietyn tai
tiettyjen omistajien osalta, niin silloin ei ole kyse sidosyksikoltad toteutettavasta hankinnasta.
Yhdenkin omistajan maardysvallan kayttamatta jattaminen voi johtaa koko yrityksen in house-
aseman menettdmiseen. Maaraysvaltakriteerin tulkinta ei kuitenkaan ole tdysin yksiselitteista.
Kyse on tapauskohtaisesta kokonaisarvioinnista. Tuore kansallinen ratkaisu koskee Sarastiaa.
Kirsi-Maria Halosen lausunto Elinkeinoelaman valtuuskunnalle maaraysvallan tayttymisesta
usean omistajan in house-yhtitssa on hyva tarkastelu asiasta (Katso:
https://www.eva.fi/blog/2025/11/26/maan-tapa/).

Maaraysvallan tayttymisen osalta Elinkeinoeldman valtuuskunnan julkaisussa ”“Maan tapa”
(2025) on kuvattu useiden kansallisten esimerkkien kautta tilanne Suomessa. Alla muutamia
l[ahtokohtia maaraysvallan tayttymiseen liittyen.

e Maaraysvaltakriteeri ei voi tayttya valillisesti

e Jokaisen omistajan on voitava nimeta edustaja tai voitava konkreettisesti vaikuttaa ja-
senten valintaan eli pelkka osakeomistuksen tuottama oikeus osallistua yhtiokokouk-
sen paatoksentekoon ei riita

e Jos mahdollisuudet vaikuttaa ovat Iahes olemattomat, ei maaraysvaltakriteeri tayty.
Jos vaikutusmahdollisuudet eivat ulotu strategisesti merkittaviin ja tarkeisiin yhtion
paatdksiin tai paatoksentekoelimen paatokset ovat suositusluontoisia, maaraysvalta-
kriteeri ei tayty.

Hankintalakiin esitetyt sote-poikkeukset

Valiokunnassa kasiteltavana oleva hallituksen esitys hankintalaiksi sisaltaa sosiaali- ja terveys-
alan osalta paasaantoad pidemman siirtymaajan seka vield sen paalle tietyissa tilanteissa tatakin
pidemman siirtymaajan. Tassakaan tapauksessa sosiaali- ja terveysalaa ei tule kohdella poik-
keuksia vaativana toimialana. Pidemmilla siirtymaajoilla mahdollistetaan vain lainsddadannon
vastainen toiminta ja pitkitetdaan valttamatonta muutosta (vrt. liikelaitokset).

Sosiaali- ja terveysalan pidemmat siirtymaajat tulee poistaa esityksesta. Toimitaan mieluum-
min siten, etta jos joku taho ei ole saanut korjattua toimintaansa annetun siirtymaajan puit-
teissa, otetaan asia tarkasteluun. Jos todetaan, etta toimia asioiden korjaamiseksi on tehty
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maaratietoisesti ja tavoitteellisesti, annettaan kyseiselle toimijalle kannustusta ja mahdollisuus
jatkaa muutosprosessia. Jos taas tilanne nayttaa silta, etta asioiden saattamisessa lainsaadan-
non vaatimalle tasolle ei ole toimittu aktiivisesti, voidaan toimijaan kohdistaa esimerkiksi sank-
tioita tai vahintaan kieltaa lainsaddannon vastainen toiminta.

Poikkeukset voimaantulon paasaantoon eivat ole terveyspalvelujen osalta perusteltuja. Alla
perusteluja.

e Pidempaa siirtymaaikaa ei tarvita, koska noin vuosi on riittava aika tarvittavien jarjes-
telyjen toteuttamiseksi. Jos sidosyksikkdasemasta on tarkoitus luopua, ei kyseinen jar-
jestely vaadi erityisempia jarjestelyja. Keskeinen muutos on valmistautuminen kilpailu-
tuksiin osallistumiseen, kun voimassa olevat sopimukset loppuvat.

e Mikali sidosyksikkbasema halutaan sailyttaa, taytyy yhtion ja sen omistajien jarjestella
omistusosuudet tai hankinnat niin, ettei alle 10 prosentin omistuksella tehda en&a suo-
rahankintoja. Omistusosuuksien jarjestely tarkoittaa osakesiirtoja/kauppoja ja suora-
hankinnoista luopuminen kilpailutuksia.

o Kummankin jarjestelyn toteuttamisessa puhutaan mieluummin kuukausista, ei var-
sinkaan vuosista.

Palvelut eivat vaarannu. Mikali markkinaehtoista palvelua ei ole tarjolla, voi julkisesti omis-
tettu osakeyhtio myyda palvelua hankintayksikdille avoimuusilmoituksen turvin.

Julkisella sektorilla on eri lainsdadantojen kautta mahdollisuus organisoida toimintaansa
poikkeuksellisesti.

o Esimerkiksi hankintalainsdadanto tunnistaa ns. horisontaalisen yhteistyon. Kyse on
poikkeuksesta padsaantoon eli kilpailuttamisvelvollisuuteen. Tietyin edellytyksin
tehtyihin hankintayksikdiden (esim. hyvinvointialueiden) valisiin yhteistyo- tai yh-
teistoimintasopimuksiin ei sovelleta hankintalakia. Hankintayksikot voivat paattaa
suorittaa julkisia palvelujaan yhteisesti tekemalla yhteisty6ta ilman, etta niilta vaa-
ditaan kilpailuttamatta jattamisen perusteeksi tiettya oikeudellista muotoa, kuten
esimerkiksi yhteista sidosyksikkoa.

o Hyvinvointialueita koskeva jarjestamislaki ohjaa alueiden jarjestamisvastuulla ole-
vien palvelujen jarjestamista ja tuottamista yhteistydssa. Hyvinvointialueet kuulu-
vat viiteen yhteistydalueeseen, jotka tekevat lakisdateisen yhteistydsopimuksen.
Sopimuksessa tulee sopia mm. palveluiden tyOnjaosta, vaativan osaamisen keskit-
tamisestd, yhteisistd toimintatavoista seka sosiaali- ja terveydenhuollon varautu-
misesta.

Pidempdaan siirtymaaikaan tuovat lisdepdselvyytta hallituksen esityksessa olevat tarken-
nukset. Esitetyn ehdotuksen maaritelma lakisaateisista valittomasti henkea ja terveytta yl-
lapitavista terveydenhuollon palveluista on maaritelmana lainsdadannolle ja terveyden-
huollon kadytanndlle tulkinnanvarainen. Tata maaritelmaa pitaisi tarkentaa perusteluteks-
tissd ja ohjeistaa tulkitsemaan suppeasti. Vaihtoehtoisesti tulisi arvioida pykaldkohdan
poistamista.
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e  Myos viittaus terveydenhuoltolaissa (1362/2010) mainittuihin terveydenhuollon keskitetyn
erikoisosaamisen palveluihin on epamaarainen. Asiassa todennakoisesti pyritdan viittaa-
maan terveydenhuoltolain 45 §:3an. Kyseisessa pykaldssa on kuitenkin monta eri “keskitta-
misen tasoa”, jolloin asiassa tarvitaan tarkempaa viittausta. Ehdotettua pykalaa voidaan
tarkentaa esim. seuraavasti:

o "terveydenhuoltolain (1326/2010) 45 §:ssd mainittuja terveydenhuollon keskitetyn
erikoisosaamisen palveluja, ei kuitenkaan kyseisen momenteissa 4—7 tarkoitettuja
palveluja”

o Talléin pidempi siirtymaaika koskisi vaativaa erikoissairaanhoitoa, mutta jattaisi
esimerkiksi suuremman volyymin tekonivelleikkaukset aikaisemman voimaantulon
piiriin.

o Vaihtoehtoisesti asia voidaan ratkaista kiireellisen hoidon maaritelman kautta, jol-
loin muotoilu olisi “terveydenhuoltolain (1326/2010) 50 §:ssd mainittuja tervey-
denhuollon kiireellisen hoidon palveluja”.
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