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Eduskunnan talousvaliokunnalle

Lausunto hallituksen esityksesta hankintamenettelya koskevaksi
lainsaadannoksi (HE 108/2016 vp)

Eduskunnan talousvaliokunta on pyytényt Hansel Oy:Itéd asiantuntijalausuntoa hankintame-
nettelya koskevasta lainsdddantdehdotuksesta.

Hansel Oy on valtion yhteishankintayksikkd, joka vastaa valtionhallinnon yhteishankintojen
toteuttamisesta seka kilpailutuksiin ja hankintatoimen kehittdmiseen liittyvista asiantuntija-
palveluista. Viime vuosina valtionhallinnon yhteishankinnoilla on sdastetty vuosittain arviolta
yli 200 miljoonaa euroa. Yhteishankinnoilla on véahennetty myds hankintoihin liittyvia hallin-
nollisia kustannuksia ja vapautettu voimavaroja valtion virastojen ydintoimintoihin. Hankin-
tojen keskittdmiselld on kyetty myds parantamaan kaupallista ja oikeudellista ammattitaitoa
ja vahvistamaan valtion asemaa ostajana. Hansel noudattaa kilpailutuksissaan julkisista
hankinnoista annettua lains&dadantéa.

Hansel Oy kannattaa hankintalainsdadantoon sisaltyvaa hankintojen kilpailuttamiseen liitty-
vaa velvoitetta, silla se turvaa julkisten varojen kdytdn tehokkuutta ja avoimuutta. Piddmme
tarkeana myos kilpailuolosuhteiden hyddyntdmisen ndkdkulmaa. Julkisten hankintojen saan-
tely perustuu pitkalti hankintadirektiiveihin seka oikeuskdytantéén. Naemme kuitenkin han-
kintamenettelyjen hyvin yksityiskohtaisen ja monimutkaisen sdantelyn aiheuttavan paitsi
huomattavaa hallinnollista taakkaa hankintayksikdille ja tarjoajille, myds paljon tulkinnalli-
suksia ja tasta johtuvaa oikeudellista epdvarmuutta. Lakiehdotuksen hallinnollista taak-
kaa lisda raskas oikeussuoja- ja valvontajdrjestelmd, jonka takia huomio kiinnittyy
kilpailutusten menettelysdantoihin kaupallisesti tarkoituksenmukaisten, jousta-
vien ja innovatiivisten hankintojen toteuttamisen sijaan. Kiinnitdmme huomiota sii-
hen, ettd hallituksen esityksessa ei ole kattavaa vaikutusarviointia lakiehdotuksen vaikutuk-
sista hankintayksikoiden toimintaan.

Valtaosa lakiehdotuksen sisalldstd johtuu hankintadirektiivistd. Naihin sdanndksiin liittyva
kansallinen harkintavalta on hyvin pieni, joten tassa lausunnossa keskitymme I&hinna niihin
kysymyksiin, joista kansallisesti voidaan sdataa joustavammin.

Hankintalain tavoitepykaliin liittyva valitusoikeus (2 §, 108 §, 146 §)

Hankintalakiehdotuksessa on lain tavoitteita koskeva saanndés (2 §), jonka mukaan hankin-
tatoimessa on huomiocitava muun muassa suunnitelmallisuus, tarkoituksenmukaisuus, talou-
dellisuus, laadukkuus, kilpailuolosuhteet, pk-yritysten asema, innovatiivisuus sekd ympéa-
ristd- ja sosiaaliset nakdkulmat. Lakipykalan perustelut on kirjoitettu hyvin lavealla ja pyka-
lan sisaltoa laajentavalla tavalla.

Sote-hankintoihin liittyy oma tavoitepykala (108 §), joka sisaltda mm. sote-alan lainsdaadan-
non noudattamisvelvoitteen sekd asiakkaiden kuulemisvelvoitteen. N&iden velvoitteiden
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noudattamiseen liittyy oma oikeussuojajarjestelma, eika tarkoituksena ole ollut, ettd mark-
kinaoikeus tutkisi hankintalain tavoitesddnnoksen kautta esimerkiksi sote-alan lainsdadan-
non velvoitteiden noudattamista.

Lain tavoitteet ovat tarkeitd niiden hankintoja ohjaavan funktion takia. Lakiehdotusta val-
mistelevan tyoryhman jasenet olivat kuitenkin yksimielisia siitd, ettd tavoitepykalista ei tule
voida valittaa. Lain jatkovalmistelussa valituskielto on kuitenkin poistettu.

Kadytannon hankintatoimen kannalta valituskielto on tarkea, koska tavoitepykala sisaltda mo-
nitulkintaisia ja jopa keskenddan ristiriitaisia tavoitteita. Suomessa valittaminen on yleista ja
hankintatoimeen liittyvien horisontaalipolitiikkojen vuoksi voidaan arvioida, ettd jos vain
lainsdadantd sen mahdollistaa, valitusjarjestelmaa tullaan kayttamaan myds hankintaan liit-
tymattdmien politiikkatavoitteiden edistamiseen.

Huolenamme on, ettd hankintoihin varsinaisesti liittymattdémat valitukset tulevat lisdaanty-
maan ja hidastamaan edelleen hankintapaatdsten téytantddnpanoa. Tavoitepykaliin liit-
tyvia valituskielto tulee lisdta lain 146 §:43n (Muutoksenhaun kohde ja rajoitukset). Jos
tdma ei ole mahdollista, tavoitepykalat tulisi poistaa. Oikeusministerion lainlaadintaohjeis-
tuksen mukaan tavoitepykélia tulisi valttéa laeissa, joten pykélien poistaminen vastaisi hy-
vaan lainsdadantdtekniikkaan liittyvaa ohjeistusta.

Halvimman hinnan kayttaminen vertailuperusteena (93 §) ja hankintojen ja-
kaminen (75 §)

Lakiehdotuksen 93 §:ssa ehdotetaan, ettd hankintayksikdn olisi perusteltava, jos se kayttaa
EU-kynnysarvot ylittdvadssa palveluhankinnassa tai rakennusurakassa tarjousten vertailussa
perusteena halvinta hintaa. T&ma on mielestamme perusteltua. Pelkan hinnan kayttamista
tarjousten vertailun perusteena ei tule kieltda, silld useassa hankinnassa hinta on kaytan-
ndssa ainoa jarkeva vertailuperuste. Laatuun liittyvat nakékohdat ovat tarkeita kaikissa han-
kinnoissa. Laatundkékulmat kannattaa kuitenkin kdytédnndssa huomioida tarjoajan soveltu-
vuusvaatimuksina, hankinnan vdhimmaisvaatimuksina ja sopimusehtoina. Tarjousten ver-
tailussa laatukriteerien kdyttdminen ei valttamatta takaa laadukasta hankintaa, silld halvin
ja huonoin tarjous saattaa joka tapauksessa voittaa tarjouskilpailun. Pelkd@n hinnan kayt-
tamistd tarjousten vertailussa ei tule siten kieltdd, vaan hankintayksikdilla tulee
olla harkintavaltaa huomioida laatunakdékohdat kuhunkin hankintaan soveltuvim-
malla tavalla.

Lakiehdotuksen 75 §:n mukaan hankintayksikké voi tehdd hankinnan erillisind osina. Han-
kinnan jakamatta jattdminen on perusteltava. Kannatamme tata lahestymistapaa. Hankin-
tojen jakaminen on jatettava hankintayksikdiden harkintavaltaan, eikd pakollista
jakamisvelvoitetta tule sa&taa. Hankinnat voivat olla luonteeltaan ja laajuudeltaan hyvin
erilaisia. My&s markkinatilanteet eri toimialoilla ja maantieteellisilla alueilla vaihtelevat. Ka-
tegorinen velvoite hankintojen jakamiseen voi johtaa hallinnollisen tyon lisaantymiseen kil-
pailutuksissa ja sopimuskaudella, kustannusten nousuun, vaikeisiin toimittajien vélisiin vas-
tuukysymyksiin, vaikeuteen sovittaa osia yhteen yhtendisen palvelun tuottamisessa ja jopa
kilpailun védhenemiseen pienilld markkinoilla, jos kaikille on tiedossa osa hankintasopimuk-
sesta. Hankintayksikgilla tulee olla harkintavalta asiassa. Ohjaava saannds on riittava kiin-
nittdmaan hankintayksikdiden huomiota hankintojen jakamisen térkeyteen aina kun jakami-
nen on mahdollista.

Hankintojen valvonta (139-144 §)

Lakiehdotuksen 15 luvussa ehdotetaan sdaddettavaksi hankintojen valvonnasta. Lakiehdo-
tuksessa ehdotetaan, ettd kaikista hankintoihin liittyvistd menettelyvelvoitteista voitaisiin
kannella kilpailu- ja kuluttajavirastolle. Valvontamenettelyn ensisijainen kohde olisi kuitenkin
laittomat suorahankinnat. Lakiehdotuksessa ei ole kuitenkaan riittdvaa vaikutusarviointia
siitd, mika on laittomien suorahankintojen maara ja arvo, kuinka tehokas keino valvontavi-
ranomaisen toiminta voisi olla suorahankintojen kuriin saamisessa ja edistadkd valvonnan
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lisaaminen hankintalain noudattamista - verrattuna esimerkiksi siihen, ettd resurssit koh-
distettaisiin neuvontaan ja ohjaukseen taikka markkinaoikeuden henkildstéon tavoitteena
lyhentda hankintavalitusten kasittelyaikoja.

Laittomat suorahankinnat ovat merkittdva hankintalainsddnnén noudattamiseen liittyva on-
gelma. Suhtaudumme kuitenkin erittdin varauksellisesti hankintojen valvonnan lisddmiseen,
silla keskeisena ongelmana ndemme painopisteen ja huomion kiinnittdmisen entistd enem-
man hankintatoimen yksityiskohtaisiin menettelyvelvoitteisiin, juridisiin riskeihin ja taman
aiheuttamaan varovaisuuteen. Tamad olisi vastoin hankintatoimeen kohdistuvia joustavuu-
teen, tehokkuuteen ja ketteryyteen liittyvid vaatimuksia. Valvontaviranomaisen suorittama
valvonta ei todennékdisesti ole edes tehokas keino puuttua laittomiin suorahankintoihin. Ris-
kina on, ettd valvontakanava tukkii jérjestelman ja hankintapaatésten taytantéénpanot vii-
vastyvat entisestaan.

Lisaksi on huomattava, etta laillisten ja laittomien suorahankintojen seké& laittomien ja lail-
listen sopimusmuutosten rajanveto on hyvin hailyva. Valvonnan kohdistuminen esimerkiksi
sopimusmuutoksiin voi aiheuttaa ylivarovaisuuteen sopimusmuutoksissa, jotka yleensa ovat
vaistamattémia palvelujen jatkuvuudelle ja tehd&an usein sopimustoimittajien aloitteesta
(esimerkkind hinnankorotukset, alihankkijan vaihtaminen tai sopimuksen siirto).

Valvontaviranomaisen toiminta on tarkoitus kohdistaa kaikkiin hankintalain menettelyvel-
voitteisiin. Valvonta on siten taysin pdallekkaista asianosaisen valituksella kdynnistaman
markkinaoikeusmenettelyn kanssa. Kanteluita voisi tehda kuka tahansa, mika puolestaan
laajentaa merkittavasti valitusoikeuden henkiléllista alaa. Valvontaviranomaisella olisi mah-
dollisuus puuttua hankintoihin jopa kuusi kuukautta hankintasopimuksen tekemisen jalkeen.
Téma pidentda kdytanndssd merkittavasti hankintojen nykyisté 14 pdivan valitusaikaa. En-
nen vanhentumisajan kulumista hankintayksikot ja yritykset eivat voi olla varmoja sopimus-
ten pitdvyydesta. Potentiaalinen sopimusten tehottomuusseuraamus aiheuttaa yrityksille ja
hankintayksikdille merkittdvid oikeusvarmuuteen liittyvida ongelmia. Ehdotuksen mukaan
KKV voi esittdd laittomassa suorahankinnassa hankintap&datdksen kumoamista tilanteessa,
jossa hankinnasta on jo tehty hankintasopimus. Tama ei vastaa oikeussuojajarjestelméan lo-
giikkaa, silla markkinaoikeus ei voi kumota hankintapdatosta asiancsaisen tekeman valituk-
sen vuoksi, jos hankintasopimus on jo tehty. Kaytettavissa hankintasopimuksen tekemisen
jélkeen on hyvitysmaksu, tehottomuusseuraamus, sopimuskauden lyhentédminen tai seuraa-
musmaksu. KKV:n ei tulisi voida esittdaa markkinaoikeudelle hankintapaitoksen ku-
moamista hankintasopimuksen tekemisen jdlkeen.

Kuvaus hankintoihin liittyvista valvontakanavista:
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Suomessa on jo hyvin kattavat mahdollisuudet valittaa ja kannella julkisissa hankinnoissa.
Mielestamme nykyisenlaajuinen valvonta on vahintaankin riittavaa. Ehdotamme siten val-
vontaviranomaista koskevan sadntelyn poistamista laista taikka vahintdan lykkaa-
mista siihen, ettd suorahankintailmion laajuudesta ja syistd on tehty kattava sel-
vitys. Jos valvontatoimintoa ei voida poistaa kokonaan laista, tulisi valvontaviran-
omaisen toiminnan kohdistua vain laittomiin suorahankintoihin. Siten sen ei tulisi
voida ottaa tutkittavakseen muita hankintojen menettelyvirheita koskevia kante-
luja. Hankintasopimusten tekemisen jdlkeen valvontaviranomaisen ei tulisi voida
esittdd hankintapdatoksen kumoamista eikda markkinaoikeuden maarita tallaista
seuraamusta.

Oikeussuojakeinot (129 -135 §, 145-166 §)

Hankintalakiehdotuksessa tehdaan joitakin oikeussuojakeinojen kayttéon liittyvid muutoseh-
dotuksia. Kannatamme odotusajan lyhentamista (126 §), hankintaoikaisun kayttéon liitty-
vien rajoitusten poistamista (132 §) sekd hankinnan valiaikaisen jarjestdmisen helpottamista
(153 §). Suhtaudumme mydénteisesti myos 154 §:n muutokseen, jonka mukaan markkina-
oikeus voisi maarata hankintalainsaadanndn vastaisesta menettelystda seuraamuksen vain
silloin, jos menettely on vaikuttanut hankintamenettelyn lopputulokseen tai asianosaisen
asemaan hankintamenettelyssa. Saanndksen uudistaminen toivottavasti vaikuttaa siihen,
ettd markkinaoikeus ei kumoaisi hankintapadattksid eikd antaisi korjausvelvoitteita tilan-
teissa, joissa kysymys on lopputuloksen kannalta merkityksettomistéd menettelyvirheista
usein ennakoimattomissa ja monimutkaisissa tilanteissa.

Kaytdnnén hankintatoimen kannalta oikeussuojaan liittyva merkittdvin ongelma on valitus-
ten kohtuuttoman pitkat kdsittelyajat markkinaoikeudessa ja korkeimmassa hallinto-oikeu-
dessa. Suomessa valitukset kasitellagn hitaammin kuin muissa EU-maissa. Automaattisen
taytantdédnpanokiellon vuoksi hankintapaatdsten taytantéonpano voi markkina- ja KHO-ka-
sittelyn vuoksi viivastyd jopa kahdella tai kolmella vuodella. Tama aiheuttaa hitaita hankin-
taprosesseja seka oikeudellisia riskejd ja taloudellisia menetyksid hankintayksikoille ja tar-
jouskilpailut voittaneille yrityksille. Valvontaviranomaisen perustamisen sijaan mahdolliset
resurssit tulisi suunnata hankintavalitusten mahdollisimman nopeaan kasittelyyn. Ehdo-
tamme myds, ettd valitusten kisittelylle markkinaoikeudessa ja korkeimmassa
hallinto-oikeudessa sdaadettdisiin enimmadiskasittelyajat. Sopiva kiasittelyaika olisi
enintddn kolme kuukautta. Ruotsissa on parhaillaan kasiteltdvana vastaava lain-
sdadantoaloite, vaikka kasittelyajat ovatkin siellda huomattavasti lyhyempia kuin
Suomessa.

Vahingonkorvausvelvoitteeseen liittyva kevennetty todistustaakka (169 §)

Lakiehdotuksessa ehdotetaan, ettd vahingonkorvausta koskevaan 169 §:3an sisallytetdan
saannds, jonka mukaan tarjoajalla olisi kevennetylld todistustaakalla oikeus vahingonkor-
vaukseen myds muista kuin tarjouksentekokuluista, jos hankinnassa on menetelty hankin-
talain vastaisesti. Vahingonkorvausvelvoitteisiin liittyvat kysymykset ovat hyvin moniulottei-
sia eika niihin tulisi tehdad muutoksia ilman perusteellista pohdintaa. Lakiehdotuksessa ei ole
minkaanlaista vaikutusarviointia eikd mydskaan perusteluja sille, mika olisi se erityinen syy
poiketa yleisistda vahingonkorvausoikeuden periaatteista eli siita, ettd vahingonkarsijan tulee
osoittaa karsiménsa vahingon maaran lisdksi syy-yhteys seka siitd, ettd vahingonkarsijén
oma myotavaikutus huomioidaan vahingonkorvausta harkittaessa.

Hankintasopimukset ovat luonteeltaan yksityisoikeudellisia sopimuksia ja niihin liittyvien va-
hingonkorvausten tulisi maardytya yleisten vahingonkorvausperiaatteiden mukaisesti. Nor-
maalia ankarammat ja yleisistd periaatteista poikkeavat vahingonkorvausvelvoitteet voivat
aiheuttaa hankintayksikoille merkittdvia ennakoimattomia taloudellisia ja oikeudellisia ris-
keja seka ylivarovaisuutta hankintojen tekemisessa. On huomattava, etta yhdesséa kilpailu-
tuksessa vahingonkorvausvaatimuksia voisivat esittda useat tarjoajat, joten sdannos olisi
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omiaan lisadamaan oikeusprosesseja julkisissa hankinnoissa. Ehdotamme, ettd 169 § 2
momentti muutetaan vastaamaan voimassaolevan hankintalain 107 §:n 2 moment-
tia, jolloin kevennetty todistustaakka koskisi ainoastaan tarjouksentekokuluja.

Yhteishankinnat

Lopuksi

Hankintadirektiivissd suhtaudutaan erittdin myonteisesti yhteishankintayksikéihin, silld nii-
den katsotaan lisdavan hankintatoimen ammattimaisuutta sekd lainsdadannén noudatta-
mista. Lakiehdotuksessa ehdotetaan muutoksia yhteishankintayksikén maaritelm&aéan seka
uusia yhteishankintatoimintojen ja hankintojen tukitoimintojen méaéaritelmia. Lakiehdotuk-
sessa ehdotetaan myds puitejarjestelyjd koskevien sdaanndsten uudistamista, sdantelya
muista yhteishankinnoista seka kansainvalisista yhteishankinnoista. Muutokset perustuvat
hankintadirektiiviin, joten taltd osin kansallista harkintavaltaa ei ole. Haluamme kuitenkin
kiinnittdaa huomiota siihen, etta yhteishankintayksikén maaritelmassa oleva edellytys yhteis-
hankintayksikén toimintojen kohdistumisesta yhteishankintayksikén omistajiin (4 § 12-
kohta) ei perustu hankintadirektiiviin. Rajoitus saattaa kuitenkin vaikeuttaa maakuntauudis-
tukseen liittyvan maakuntien yhteishankintayksikén perustamista.

Puitejarjestelyjen kaytté hankintainstrumenttina on lisaéantynyt viime vuosina merkittavasti,
silld puitejarjestelyjd kayttdavien hankintayksikdiden ei tarvitse erikseen kilpailuttaa hankin-
toja lain kaikkia muotomaarayksid noudattaen. Puitejarjestelyn sisdisten hankintojen teke-
miseen on kuitenkin toivottu joustavampia ja nopeampia tapoja toteuttaa hankintoja. Valtion
virastot ja laitokset seka myos useat sopimustoimittajat ovat toivoneet, ettd puitejarjestelyn
ja dynaamisen hankintajarjestelman sisaisia hankintoja voitaisiin tehda vapaalla valinnalla
EU-kynnysarvoon saakka. Perusteena tdhan on ensinndkin se, ettd puitejarjestelyt on kilpai-
lutettu direktiivin menettelytapavaatimusten mukaisesti avoimesti. Hallinnollisen taakan va-
hentamiseksi olisi lisdksi tarkoituksenmukaista, ettei puitejarjestelyjen hyddyntédminen edel-
lyta kaksinkertaista kilpailuttamista. Valtionhallinnossa suunnitellaan lisaksi tilaustenhallin-
nan uudistamista sekd sdhkoisia verkkokauppamahdollisuuksia osana hankintojen digitali-
sointihanketta. Hankkeita edistdisi se, ettd puitejarjestelyn ja dynaamisen hankintajarjestel-
madn sisdiset hankinnat voitaisiin tehda entistd joustavammin. Joissakin EU-jdsenvaltioissa
ei ole saantelya EU-kynnysarvot alittaville hankinnoille, joten sdanntkset eivat olisi direktii-
vin vastaisia. Ehdotammekin, ettd kynnysarvoja tai puitejarjestelyja ja dynaamista
hankintajarjesteima@an koskevaan pykéalaan lisatdan mahdollisuus tehda yhteis-
hankintayksikon kilpailuttaman dynaamisen hankintajarjestelmien ja puitejarjes-
telyjen sisaiset, EU-kynnysarvot alittavat hankinnat suorahankintoina.

Hankintalainsdadannén uudistustydn lahtdkohtana oli hyddyntaa kaikki hankintadirektiivien
antama liikkumavara siten, ettei kansallisesti sdddetd ankarammista menettelyvelvoitteista
kuin mitd direktiivi edellyttda. Pidamme hyvana, ettd tatd nakdkulmaa on pyritty noudatta-
maan hankintalainsdadannon uudistustytssd. Laki ja sen perustelut on kirjoitettu kuitenkin
kokonaan uudelleen, joten monet yksityiskohdat saavat sisaltonsa vasta oikeuskaytannon
myotd. Pidédmme huolestuttavana sitd, ettd hankintalainsaddanndn menettelyvaatimukset
ovat lisdantyneet vuosien mydtd merkittdvésti. Lainsaadantd on kokonaisuudessaan jo niin
yksityiskohtainen ja kattava, etta kilpailutukset edellyttdvat syvallistd osaamista ja ammat-
titaitoa ja pienetkin menettelyvirheet voivat johtaa merkittaviin taloudellisin ja oikeudellisiin
riskeihin.

Mielestamme olisi hyva huomioida, etta kysymys on ostotoiminnasta, johon aina liittyy voit-
taminen ja haviaminen tarjouskilpailuissa, joten ylimitoitettu oikeussuoja ei ole perusteltua.
Kysymys on myéds sopimusoikeudellisista suhteista, joihin on sovellettava yksityisoikeuden
sddntelya. Hankintalainsaaddnnossa ei tulisi siten poiketa sopimusoikeuden yleisista periaat-
teista, vaikka sopijapuolena onkin julkinen taho. Pidédmme tarkedna sitd, ettd hankintalain-
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sdadanto ei lisad oikeudellisia ja taloudellisia riskejd hankintayksikdille. Vaikka kiusante-
komielessa tehdyt valitukset ovat harvinaisia, lainsdadantd ei saa edistda tdman ilmidn yleis-
tymistd esimerkiksi ankarilla vahingonkorvausvelvoitteilla.

Toivomme eduskunnan pitavan tarkeana sitd, ettd hankintalaki pidetédan menettelytapala-
kina ja hankintojen sisaltéén, kuten sosiaali- ja terveyspalvelujen sisaltéon ja tuottamista-
poihin liittyvista kysymyksista saddettaisiin niihin liittyvissa erityislaeissa. Elinkeinoeldman
ja julkisten varojen tehokkaan hyddyntdmisen kannalta tarkeaa olisi, ettd lainsdadanto ta-
kaisi avoimet ja syrjimattomat kilpailuttamisen menettelytavat, mutta mahdollistaisi my0s
joustavuuden, nopeuden sekd mahdollisuudet uusien hankintamenettelyjen ja innovaatioi-
den hyddyntdmiseen. Tahé&n liittyvddn neuvontaan ja tukeen olisi tarkoituksenmukaista
suunnata voimavaroja.

Helsingissd, 3. lokakuuta 2016
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