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Eduskunnan ymparistévaliokunnalle

Asia: HE 108/2016 vp Hallituksen esitys eduskunnalle hankintamenettelyéa
koskevaksi lainsadadannoksi
Viite: asiantuntijakuuleminen 28.9.2016

Jatelaitosyhdistys kiittdd ymparistovaliokuntaa mahdollisuudesta antaa lausunto halli-
tuksen esityksesta hankintamenettelya koskevaksi lainsaadannoksi (jaliempana "hal-
lituksen esitys”), jolla implementoidaan kansallisesti julkisia hankintoja koskevat EU-
direktiivit (klassinen 2014/24/EU ja erityisalat 2014/25/EU). Hallituksen esityksella on
suoria vaikutuksia Jatelaitosyhdistyksen edustamien ja kuntien omistuksessa olevien
jatelaitosten toimintaan ja toimintaedellytyksiin.

Hallituksen esitys sisaltdd ehdotuksia, jotka toteutuessaan tiukentavat merkittavasti
EU-direktiiveissa maariteltya tasoa kansallisesti. Jatelaitosten toiminnan kannalta
keskeisin kansallinen tiukennus on hankintalainsdddannén soveltamisalaan liittyva
sidosyksikkdsaantely. Sidosyksikkdjen, kuten kuntien omistamien jatelaitosten, toi-
mintaan esitetddn muutoksia, jotka aiheuttavat toteutuessaan kielteisia vaikutuksia
jatehuollon jarjestamiselle.

Jatelaitosyhdistys keskittyy lausunnossaan seuraaviin asioihin:

1. Hallituksen esityksen vaikutus sidosyksikkoiné oleviin jatelaitoksiin

2. Sidosyksikkdsaantelyn muutoksen vaikutus jatelain nojalla saanneltyyn yhdyskun-
tajatehuoltoon

3. Kilpailu- ja kuluttajaviraston toimintaan liittyvat saannokset

4. Yhteenveto

1. Hallituksen esityksen vaikutukset sidosyksikdihin

Hallituksen esityksessé esitetdan kansallisesti sdadettavaksi hankintadirektiivid tiu-
kempia vaatimuksia sidosyksikkdjen markkinaehtoiseen toimintaan. Hallituksen esi-
tyksessa ehdotetaan sidosyksikoille sallitun muihin kuin omistajiin kohdistuvan ulos-
myynnin rajaksi 5 prosenttia ja enintdén 500 000 euroa (ehdotettu laki julkisista
hankinnoista ja kayttboikeussopimuksista, 15 8). Hankintadirektiivi sallii sidosyksi-
koille enintaan 20 prosentin muihin kuin omistajiin kohdistuvan ulosmyynnin.

Kuntien jatelaitokset toteuttavat kunnille jatelain nojalla sdadetyn jatehuollon jarjesta-
misvastuun kaytannon toteuttamista. Kunnat ovat jatelain nojalla voineet siirtaa
omistamilleen jatelaitoksille jatehuollon operatiivisten tehtavien hoitamisen.
Tehtavien siirtaminen edellyttaa jatelaitoksen sidosyksikkGasemaa omistaja-
kuntiinsa (HE 199/2010 vp).
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A) Sidosyksikdiden markkinoilla toimimisen rajauksella on merkittavia vaiku-
tuksia ymparistdn- ja terveydensuojelun kannalta valttaméattomalle jatehuollolle

Jatehuolto on valttamattomyyspalvelu, jonka on toimittava kaikissa oloissa — myods
poikkeuksellisissa tilanteissa. Kunnilla on merkittava rooli jatehuollon palvelujen saa-
tavuuden ja saavutettavuuden turvaamisessa seka huoltovarmuuden varmistami-
sessa. Kunnille jatelain nojalla palveluja tuottavat jatelaitokset palvelevat samalla ra-
joitetusti alueen yrityksia ja takaavat jatehuoltopalvelujen saatavuuden kaikkialla Suo-
messa. Kuntien jatelaitosten markkinaehtoinen toiminta luo kilpailua ja mahdollistaa
jatetta tuottavalle elinkeinoelamalle yhden vaihtoehdon lisaa jatehuoltonsa jarjestami-
seen.

Hankintadirektiivia tiukemman sidosyksikdiden markkinaehtoisen toiminnan
rajoittamisen vaikutuksia jatehuoltoon ei ole arvioitu hallituksen esityksessa
lainkaan. Vastaavat ongelmat ovat Jatelaitosyhdistyksen nakemyksen mukaan mah-
dollisia my6s esimerkiksi sosiaali- ja terveyshuollon palvelujen osalta.

Jatelaitosyhdistys pitda tarkednd, ettd hankintadirektiivien sidosyksikdille sallima liik-
kumavara kaytetd&n kansallisessa hankintalaissa taysimaaraisesti hyvaksi. Muihin
kuin sidosyksikén omistajiin kohdistuvan ulosmyynnin rajaksi tulee saatéaa yk-
siselitteinen ja direktiivin mukainen 20 prosentin raja ilman euromaaraisia kri-
teereja. Direktiivin mukaista saantelya tukee myds sidosyksikoiden toimintaan liittyva
oikeuskaytantt, mita on selostettu jaljempana.

Hallituksen esitys jattaé epaselvaksi, miksi niin sanotun klassisen hankintalains&a-
dannoén soveltamisalan piiriin kuuluvia toimintoja kohdellaan toisin kuin erityisalojen
hankintalain piiriin kuuluvia yksikéita. Erityisalojen hankintalainsaadannén piiriin kuu-
luvien yksikdiden markkinaehtoisen ulosmyynnin rajaksi on esitetty EU-direktiivin mu-
kaista enintédan 20 prosenttia. Jatelaitosyhdistys ei pida valittua kahdensuuntaista |a-
hestymistapaa perusteltuna eika hallituksen esityksesta ole l6ydettavissa sille perus-
teita.

Jatelaitosyhdistyksen tietojen mukaan Suomen lisaksi mikdan muu jasenvaltio ei ole
kiristamassa hankintadirektiivin 12 artiklan mukaista sidosyksikdiden markkinaehtoi-
sen toiminnan rajaa. Tanska on pannut taytantoon hankintadirektiivin jo 15.12.2015
hankintadirektiivin mukaisesti. Ruotsin hallitus on antanut 22.6.2016 esityksen, jossa
sidosyksikoiden markkinoilla toimimisen raja on niin ikaan hankintadirektiivin mukai-
nen. Suomessa ehdotettu hallituksen esityksen mukainen rajaus eroaa radikaa-
listi muiden jasenvaltioiden omaksumista hankintadirektiivin mukaisista sidos-
yksikkdsaantelyn lahtokohdista.

Jatelaitosyhdistys huomauttaa, ettd hallituksen esitys on huomattavasti hankintalain-
saadannon uudistamista valmistelleen tyéryhman mietinndsséan (mietintdé 37/2015,
13.5.2015) esittdmaa sidosyksikkdsaantelya tiukempi. Tyoryhmassa elinkeinoelaman
edustajat ovat ajaneet tiukkaa sdantelya ja ainoa julkista toimijaa edustava taho
(Kuntaliitto) on esittéanyt pitaytymista direktiivin mukaisessa 20 % rajassa.
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Sidosyksikdiden toiminnan kohdistumisen prosenttirajojen lisaksi hallituksen esityk-
sessd on esitetty sidosyksikdiden markkinaehtoiselle ulosmyynnille euromaaraista
500 000 euron rajaa. Molempien edellytysten on esityksen mukaan taytyttava. Halli-
tuksen esitys on muuttunut taltd osin merkittavasti hankintalainsaadannén uu-
distamista valmistelleen tydryhman mietinndsséén esittdmasta. Muutoksen vai-
kutuksia ei ole arvioitu lainkaan. Jatelaitosyhdistys huomauttaa, etta hallituksen
esitys ei perustele sitd mihin euromaarainen rajoitus perustuu. Euromaaraisia
rajoja ei ole mainittu missaan oikeusléahteessa.

Hallituksen esityksen euromaarainen 500 000 euron raja merkitsee kaytannossa kun-
tien jatelaitosten markkinaehtoisen toiminnan naivettymista. Rajauksella on merkit-
taviad vaikutuksia jatehuoltopalvelujen saatavuuteen. Euromaaréisen rajan sovel-
taminen merkitsee kaytannésséa useimpien kuntien jatelaitosten markkinaehtoisen toi-
minnan rajoittumista 1-3 prosenttiin liikevaihdosta laskettuna. Vaikutukset tulevat né-
kymaan haja-asutusalueilla jatehuoltopalveluiden saatavuuden radikaalina heikenty-
misena.

Ehdotetun sidosyksikkdsaantelyn vaikutus ei rajoitu yksin markkinaehtoisten jatehuol-
topalvelujen saatavuuteen, vaan silla on valillisia vaikutuksia myods ympéaristdperusoi-
keuden toteutumisen edellytyksena pidettyyn (HE 199/2010 vp) kuntien toissijaiseen
vastuuseen elinkeinoelaman jatehuollon jarjestamisesta.

Jatelaitosyhdistys katsoo, ettei hallituksen esityksessa ole esitetty riittavia pe-
rusteluja sidosyksikkdséaéantelyn kansalliselle kiristamiselle hankintadirektiivin
sallimista rajoista. Jatelaitosyhdistyksen arviota tukee esitetyn sidosyksik-
kdsaéantelyn vaikutusten arvioinnin puutteet. Kaikkia sidosyksikkdja tulisi koh-
della yksiselitteisesti EU-direktiivin sallimissa rajoissa.

B) Hallituksen esityksessa olevat siirtymasaannokset rikkovat yhdenvertaisuutta
ja ovat taannehtivia

Hallituksen esityksesséa ehdotetaan lain voimaantulosta alkavaa sidosyksikk6-saénte-
lyé koskevaa siirtymékautta (ehdotettu laki julkisista hankinnoista ja kayttdoikeussopi-
muksista, 174 8). Sidosyksikoiden sallittu markkinaehtoinen toiminta olisi siirtyméakau-
den aikana enintaan 10 prosenttia likevaihdosta laskettuna.

Siirtymasaanndsten mukaan sidosyksikdiden markkinoilla toimimista rajoittava 5 pro-
sentin ja 500 000 euron raja tulisi sovellettavaksi muihin kuin sosiaali- ja terveyspal-
velujen alalla toimiviin sidosyksikdihin 1.1.2019 alkaen. Markkinaehtoinen toiminta
laskettaisiin hallituksen esityksen sidosyksikkdsaantelyn laskentaperiaatteiden mukai-
sesti kolmen vuoden liikevaihdon keskiarvosta. Ehdotettujen siirtymésaéanndsten mu-
kaan 1.1.2019 sovellettavaksi tuleva 5 prosentin ja 500 000 euron rajauksen méaarit-
tamisessa otettaisiin huomioon vuosien 2016, 2017 ja 2018 toiminta.
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Jatelaitosyhdistyksen kanta:

Jatelaitosyhdistys katsoo, etta pidempi siirtymasaannos on tarpeellinen, mikali paady-
ta&n hankintadirektiivistd poikkeavaan sidosyksikkdsaantelyyn.

Jatelaitosyhdistys kuitenkin huomauttaa, etta ehdotettu muihin kuin sosiaali- ja ter-
veyspalvelujen alalla toimiviin sidosyksikéihin sovellettavaksi ehdotettu ja 31.12.2018
saakka jatkuva siirtymaaika on liian lyhyt. Kun huomioidaan ehdotetut sidosyksik-
kdsaéntelyn laskentaperiaatteet ja ehdotetun tiukemman sidosyksikkdsaante-
lyn rajan laskemisessa huomioitava siirtymakauden aikainen toiminta, on siirty-
maajalle ehdotettu sidosyksikéiden 10 prosentin markkinaehtoisen toiminnan
raja taysin teoreettinen. Hallituksen esitykseen kirjattu kolmen vuoden keskiarvon
laskentatapa 1.1.2019 alkaen merkitsee vuoden 2016 huomioimista. Hallituksen esi-
tys muuttaa takautuvasti nykyisen hankintalain maarittamaa oikeustilaa, mita
on pidettava Suomen oikeusjarjestyksen vastaisena. Taannehtivaa lainsaadan-
toa ei pida saataa.

Jatelaitosyhdistys katsoo, ettd kaikkia sidosyksikdita tulisi kohdella yhdenver-
taisesti myds siirtymdaaikojen osalta. Mikali eduskunta rajaa sidosyksikdiden mark-
kinaehtoisen toiminnan EU-direktiivin sallimaa 20 prosentin rajaa tiukemmaksi, tulee
siirtymasaanndsten olla kaikille sidosyksikoille syrjimattdmat ja yhdenmukaiset. Siir-
tymaajan tulee Jatelaitosyhdistyksen nakemyksen mukaan jatkua kaikkien si-
dosyksikoiden osalta 31.12.2021 saakka. Siirtymaajalla tulee sallia direktiivin
mukainen ulosmyynnin raja.

Jatelaitosyhdistys kiinnittaa huomiota siihen, ettei hankintadirektiivia tiukempi sidos-
yksikodiden markkinaehtoisen toiminnan raja vastaa vakiintunutta ratkaisukaytantoa ja
oikeustilaa.

Euroopan unionin tuomioistuimen oikeuskaytanndssa on luotu peruslinjaukset sidos-
yksikdiden markkinaehtoisen toiminnan rajaukselle. Ratkaisussa EUT C-107/98,
Teckal tuomioistuin katsoi, etté sidosyksikdn tulee harjoittaa paaosaa toiminnastaan
siihen maaradysvaltaa kayttavien hankintayksikdiden kanssa. Ratkaisussaan C-
295/05, Tragsa tuomioistuin katsoi, ettd on ollut riittavaa, etta sidosyksikké harjoittaa
liketoiminnastaan 90 prosenttia siihen maaraysvaltaa kayttavien hankintayksikoiden
kanssa. Huomionarvoista on, ettd Euroopan unionin tuomioistuin ei ole ratkai-
suissaan ottanut kantaa siihen, mik& on sidosyksikk6asemassa olevan yksikon
markkinaehtoisen ulosmyynnin ylaraja.

Mydskaan kotimaisessa oikeuskaytadnnossa ei ole maaritelty yksiselitteista ylarajaa
sidosyksikoiden markkinaehtoiselle toiminnalle. Korkeimman hallinto-oikeuden vuosi-
kirjaratkaisun (KHO:2012:61) mukaan 25 prosentin markkinaehtoinen ulosmyynti ei
ole ollut en&é sallittua. Yhtion liikevaihdosta noin 75 prosenttia muodostui omistajille
tarjotuista palveluista ja loput noin 25 prosenttia yhtién ulkopuolisille tarjotuista palve-
luista. Hankintadirektiivin mukainen rajaus on nyttemmin vakiinnuttanut 20 prosentin
maksimitason sidosyksikén ulosmyynnille.
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Edella selostetun oikeuskaytadnndn valossa ei voida tehdé yksiselitteista tulkin-
taa siita, etta oikeuskaytanndssa olisi muodostunut 10 prosentin markkinaeh-
toisen ulosmyynnin rajaus.

2. Sidosyksikkdsaantelyn muutoksen vaikutus jatelain nojalla sdéanneltyyn yhdyskuntajate-
huoltoon

Jatehuoltoa ja sen jarjestamista saatelee jatelaki. Voimassaolevan jatelain
(646/2011) esitbissa (HE 199/2010 vp) kuntien laajaa vastuuta yhdyskuntajatehuol-
losta on perusteltu seuraavasti: Suomessa — kuten useimmissa EU:n jasenmaissa —
kunnalla on ollut perinteisesti laajahko vastuu yhdyskuntajatehuollon jarjestamisesta
ja kunnat ovat tata varten kehittaneet jatehuollon infrastruktuuriaan. Kuntien ja-
telaitokset ovat kaytdnngssa jo pitkdan tarjonneet muun palvelutarjonnan puuttuessa
palveluja myds laissa maaritellyn (jatelain 328) kunnan perusvastuualueen ulkopuo-
lelle (jatelain 338:n kuntien toissijainen vastuu). Nama tehtavat eivat ole erotetta-
vissa kunnan yleispalvelutehtavasta mielekkaalla tavalla. Liséksi jatelain esi-
tbissa todetaan, etta sadantely tasmentéaé jatehuollon vastuutahojen oikeuksia ja vel-
vollisuuksia ja luo ennakoitavuutta kunnan ja elinkeinonharjoittajien toimintaan.

Kunnan vastuu yhdyskuntajatehuollon jarjestamisesta toteuttaa ymparistoperusoikeu-
teen ja yhdenvertaisuusperiaatteeseen palautuvia tavoitteita varmistaa asianmukai-
nen jatehuolto ja jatehuoltopalvelujen saatavuus. Ymparistovaliokunta on mietinnos-
saan koskien hallituksen esitysta talla hetkella voimassaolevaksi jatelaiksi todennut,
ettd yhdyskuntajatehuollon sééntelyn tarkein tavoite on varmistaa jatehuollon
jarjestaminen ympariston ja terveyden kannalta turvallisella tavalla.

Jatelaitosyhdistyksen kanta:

Hallituksen esityksen EU-direktiivia tiukempi sidosyksikkdsaantely ei voi Jatelaitosyh-
distyksen nakemyksen mukaan muuttaa jatelain saannoksilla jarjestettya yhdyskunta-
jatehuollon jarjestamista. Yhdyskuntajatehuollon jarjestamiseen liittyy olennaisella ta-
valla kuntien ensisijaisen vastuun piiriin kuuluvat jatteet (jatelain 32 8) seka toissijai-
sen vastuun piiriin kuuluva toiminta (jatelain 33 8). Lakisaateisen kuntien jatehuollon
jarjestamisvastuun kaytannon toteuttamisen lisaksi kuntien jatelaitokset ovat voineet
voimassa olevan hankintalain muotoilujen, edella kuvatun oikeuskaytannon seka
hankintadirektiivin perusteella toimia markkinoilla korkeintaan 20 prosenttiin osuu-
della likevaihdosta laskettuna. Kokonaisuus muodostaa pohjan toimivalle ja tehok-
kaalle jatehuollolle, jossa markkinaehtoinen toiminta tukee lakisaateisten tehtavien
toteuttamista. Samalla varmistetaan jatehuoltopalvelujen saatavuus koko maassa.

Jéatelaitosyhdistys huomauttaa, ettd on varsin ongelmallista, ettd ehdotetulla
sidosyksikkodsaantelylla puututaan merkittavalla tavalla jatelaissa saadettyyn
jatehuollon jarjestdmisen tapaan ja edellytyksiin — arvioimatta sen vaikutuksia
jatelain perimmaiseen tarkoitukseen ymparistoon ja terveyteen kohdistuvien
haittojen ehk&isyssa.
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Kuntien jarjestamassa jatehuollossa on kyse hankintalainsaadannon huomioivasta
kokonaisuudesta, joka perustuu jatelaissa saadettyyn kuntien vastuuseen. Kuntavas-
tuun toteuttamiseksi on, hankintalainsdadannon reunaehdot huomioiden, rakennettu
tehokas jatteenkasittelyjarjestelma, joka vastaa lainsdatajan vaatimuksiin ympariston
ja terveyden suojelemisesta ja ymparistoperusoikeuden toteutumisesta. Julkisen toi-
mijan toimintaedellytysten sailyttdminen takaa viime k&dessa myos kiertotalouden
asettamien vaatimusten tayttymisen. Lahelta jatteen tuottajaa I0ytyva palvelu tukee
my0s paastdjen vahentamistavoitteita.

Menestyksekkaan ja yhteiskunnan kannalta tehokkaan ja parhaiten palvelevan jat-
teenkasittelyn avain on julkisen toimijan vastuulla oleva jatteenkasittelyinfrastruktuuri
ja kokonaisuuden hallinnan turvaaminen. Hallituksen kaavailemat hankkeet, nyt
eduskuntakasittelyssa oleva hankintalakiesitys ja hallitusohjelman kirjaus kuntien
vastuun rajoittamisesta vain asumisessa syntyviin jatteisiin, pirstaloivat toteutuessaan
jatehuollon arvoketjua ja aiheuttavat todellisen uhkan kiertotalouden kehittamiselle ja
tavoitteiden saavuttamiselle.

Mikéali sidosyksikkds&antely toteutuu hallituksen esittamassa muodossa, eivat
kuntien jatelaitokset voi yllapitda nykymuotoista laaja-alaista jatteenkasittelya,
johon myds elinkeinoelaman toimijat ympari maata tukeutuvat. Ymparistéminis-
terion raportin 20/2016 mukaan yksityisilla jatteenkasittelylaitoksilla on jo nyt 500 000
tonnin kasittelykapasiteetin vajaus. Naiden jatteiden kasittelyssa turvaudutaan jo nyt
kuntien jatehuollon infrastruktuuriin. Epaselvaksi ja&, mita tuolle maaralle jatetta ta-
pahtuu, mikali hankintalakiesityksen sidosyksikkdsaantelyn sallitaan vaikuttaa jatelain
saannoksiin perustuvaan jatehuoltojarjestelmaan.

Mikali hankintalainsaadannotssa ei paadyta kaikkia sidosyksikdita koskevaan
yhdenmukaiseen hankintadirektiivia vastaavaan 20 prosentin ulosmyynnin ra-
jaan, on Jatelaitosyhdistyksen ndkemyksen mukaan valttamatdnta tarkastella
kokonaisuutta jatehuollon osalta erikseen. Tarkastelussa tulee l&ahtbkohtana olla
jatehuollon toimivuuden ja jatehuollon palvelujen saatavuuden turvaaminen. Naita
lahtokohtia tukee EU-direktiivin salliman 20 prosentin markkinaehtoisen toiminnan
mahdollistaminen kuntien sidosyksikkdina toimiville kuntien jatelaitoksille.

3. Kilpailu- ja kuluttajaviraston mandaatin laajentamiseen liittyvat sdannokset

Kilpailu- ja kuluttajavirastolla (KKV) on kilpailulain nojalla toimivalta puuttua tilantei-
siin, jossa kilpailun neutraalius vaarantuu julkisen ja yksityisen elinkeinotoiminnan va-
lill&.

Sidosyksikkoina toimivia kuntien omistamia jatelaitoksia syytetdan toistuvasti ja ai-
heettomasti markkinahairikoiksi huolimatta, etta ne noudattavat markkinaehtoisen toi-
minnan osalta vaadittuja kirjanpidollisia ja toiminnallisia eriyttdmisvelvoitteita. KKV on
tutkinut vaitteitd. Viimeisin raportti on tAman vuoden helmikuulta (Yhdyskuntajate-
huollon selvitys, KKV:n selvityksia 02/2016), jossa todetaan, ettd nayttoa kilpailurikko-
misista ei ole.
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Hallituksen esitys laajentaa KKV:n mandaattia entisestaan, mika tulee lisidméaan
mahdollisuutta nimettdomien markkinahairintavaitteiden tekemiseen.

Jéatelaitosyhdistyksen kanta:

Jatelaitosyhdistys katsoo, ettd KKV:n nykymandaatti takaa kilpailuneutraliteetin val-
vonnan eika nae lisavaltuutusta tarpeellisena. Jatelaitosyhdistyksen ndkemyksen mu-
kaan muutos lisda hallinnollista taakkaa seka viranomaisresurssien tarvetta turhien
valitusten tutkimisessa. Jo nykymuotoinen lainsdadant6 varmistaa kilpailuneutraliteet-
tiongelmiin puuttumisen.

4. Yhteenveto

Jatelaitosyhdistys pitda varsin ongelmallisena, etta ehdotetulla sidosyksikkdsaante-
Iylla puututaan merkittavalla tavalla jatelaissa saadettyyn jatehuollon jarjestami-
sen tapaan ja edellytyksiin — arvioimatta sen vaikutuksia jatelain perimmaiseen tar-
koitukseen ympaéristoon ja terveyteen kohdistuvien haittojen ehkaisyssa. Jatehuol-
toon liittyvat asiat tulee s&ataa jatelaissa.

Jatelaitosyhdistys ihmettelee hallituksen esityksen radikaalisti hankintadirektiivista ja
muista jasenvaltioista eroavaa lahestymistapaa sidosyksikkdsaantelyn suhteen.
Hallituksen esityksesséa ehdotettu rajaus eroaa radikaalisti muiden jasenvaltioiden
omaksumista hankintadirektiivin mukaisista sidosyksikkdsaéantelyn lahtokohdista.

Jatelaitosyhdistys pitda tarkednd, ettd hankintadirektiivien sidosyksikdille sallima liik-
kumavara kaytetaan kansallisessa hankintalaissa taysimaaraisesti hyvaksi.

Muihin kuin sidosyksikdn omistajiin kohdistuvan ulosmyynnin rajaksi tulee
saataa yksiselitteinen ja direktiivin mukainen 20 prosentin raja ilman euroméaa-
raisia kriteereja.

Helsingissa 28.paivana syyskuuta 2016
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