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EDUSKUNNAN PERUSTUSLAKIVALIOKUNNALLE

Asia: Lausunto hallituksen esityksesta (108/2016 vp.) Eduskunnalle hankintalaiksi

Yleista

Voimassa olevat julkisia hankintoja koskevat lait (hankintalaki, erityisalojen hankintalaki) ovat
vuodelta 2007. Hankintalakien nojalla on annettu myds valtioneuvoston asetus julkisista han-
kinnoista, jossa saadetddn tarkemmin muun muassa hankintailmoituksista sek& hankintame-
nettelyn tietojenvaihdosta ja viestinnésta. Hallituksen esityksen 108/2016 vp. pohjana ovat
Euroopan unionin uudet julkisia hankintoja koskevat direktiivit, jotka annettiin 26.2.2014 (Eu-
roopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/23/EU kayttdoikeussopimusten tekemisesta,
Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/24/EU julkisista hankinnoista ja direktiivin
2004/18/EY kumoamisesta sekd Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/25/EU
vesi- ja energiahuollon seka liikenteen ja postipalvelujen alalla toimivien yksikdiden hankin-

noista ja direktiivin 2004/17/EY kumoamisesta).

Kuten hallituksen esityksessa todetaan, julkisten hankintojen soveltamistilanteet ja hankinta-
menettelyja koskevat oikeuskysymykset ovat viime vuosina muuttuneet monimutkaisemmiksi.
Aiemmin voimassa olleet hankintadirektiivit eivat tdysimaaraisesti kyenneet vastaamaan mo-
nimutkaistuneiden soveltamistilanteiden vaatimuksiin. My6s Suomessa hankintojen sovelta-
miskysymykset ovat monimutkaistuneet. Yha useammin julkisyhteisét ovat tilanteessa, jossa
hankkijoita tai hankinnan rahoittajia on useita, hankinnan kohde on erittdin hankalasti etuka-
teen maariteltdvissa tai sopimuskumppaneina on useampi yksityis- tai julkisoikeudellinen toi-
mija. K&ytannon hankintatoimessa on noussut esiin kokonaan uusia esimerkiksi hankintaso-
pimusten muuttamiseen liittyvid kysymyksia, joihin hankintalainsdddannéssa ei ole otettu kan-
taa. Toisiinsa ndhden hyvin erilaiset hankintalainsdddannon soveltamistilanteet ovat luoneet

tarvetta entistd selkeammalle ja joustavammalle lainsaadanndlle.
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Euroopan unionin direktiiviuudistuksen tavoitteena onhankintamenettelyjen yksinkertaistami-
nen ja joustavoittaminen. Tata tavoitetta toteutetaan yhtaalta direktiivin soveltamisalan tas-
mentamisella unionin tuomioistuimen ratkaisukaytannén mukaisesti seka toisaalta niin kutsut-
tuun valinevalikoimaan perustuvalla lahestymistavalla. Hankintayksikoiden valittavina on eri
tilanteisiin soveltuvia hankintamenettelyjd, joiden lukumaaraé on lisétty ja joiden saantéja on
tdsmennetty. Toinen hankintadirektiiviuudistuksen keskeisista tavoitteista liittyy ympéristo- ja
sosiaalisiin nakokonhtiin. Ehdotuksen tavoitteena on komission mukaan luoda lisaé ja tehok-
kaampia edellytyksia julkisten hankintojen strategiseen kayttdon ymparistollisten ja sosiaalis-
ten tavoitteiden saavuttamiseksi. Kolmantena paatavoitteena direktiiviuudistuksella on pienten
ja keskisuurten yritysten markkinoillepdésyn parantaminen. Tata tavoitetta edistetdan uusissa
hankintadirektiiveisséd ensinnakin yksinkertaistamalla tarjouskilpailuun osallistuvien toimitta-
jien selvitysvelvoitteita. Pk-yritysten asemaa pyritddn edistamaan myos direktiivin maarayk-

silla hankintasopimusten jakamisesta ja jakamatta jattdmisen perusteluvelvoitteesta.

Neljantena direktiiviuudistuksen paatavoitteena on asianmukaisten menettelyjen varmistami-
nen julkisissa hankinnoissa. Direktiiveissd on annettu maarayksia hankintayksikéiden henki-
|6stdn eturistiriidoista, toimittajien kielletysta yhteistydsta seka tilanteista, joissa yksi tai use-
ampi toimittaja pyrkii vaikuttamaan saanttjenvastaisesti hankintamenettelyyn. Viimeinen di-
rektiiviuudistuksen paatavoitteista liittyy julkisten hankintamenettelyjen valvontaan ja hallin-
nointiin. Direktiiveissd sdadetddn hankintojen valvonnasta, jonka tulokset olisi julkaistava

sé&anndllisin valiajoin.

Hankintalainsaadantd Suomessa

Suomen liittyessa Euroopan talousalueeseen 1992 saadettiin Suomeenkin julkisia hankintoja
koskeva laki (1505/1992). Tuolloin sdddoksessa oli yhteenséa 18 pykalaa. Talousvaliokunnan
lakia koskevasta hallituksen esityksesta antamassa mietinndssa (TaVM 39/1992) uskaottiin kil-
pailuttamisen tuovan merkittavia saasttja. Esim. oikeusturvakysymykset eivét olleet tuossa
valiokunnan mietinndssé lainkaan esilla. Hankintalakia uudistettiin vuonna 2007. Uudessa
hankintalaissa (348/2007) oli 87 pykala&. Talousvaliokunnan ao. hallituksen esityksesta anta-
massa mietinnéssa (TaVM 26/2006 vp.) otettiin jo varsin laajasti kantaa mm. hankintalain vai-
kutuksiin kuntien yhteistoimintaan seka oikeusturvaan. Perustuslakivaliokunta ei kuitenkaan
antanut tuosta lakiesityksesta lausuntoaan. Sen sijaan markkinaoikeutta ja oikeudenkayntia
markkinaoikeudessa koskevaa lainsaadantoa kasittelevassa lausunnossaan (PeVL 33/2012
vp) perustuslakivaliokunta tarkasteli kantaansa hallinto-oikeudelliseen valituslupajarjestel-
maan myads julkisten hankintojen osalta todeten, etté valituslupajarjestelmé&an ja sen laajenta-

miseen ei endé ole perusteita suhtautua lahtokohtaisen pidattyvasti. Hallinto-oikeudellista
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muutoksenhakujarjestelmaa on syyta arvioida kokonaisuutena, josta valitusmahdollisuus kor-
keimpaan hallinto-oikeuteen muodostaa yhden osan. Valituslupajarjestelman hyvaksytta-
vyytta ja oikeasuhtaisuutta on syytd muutoinkin kussakin tapauksessa erikseen arvioida pe-
rustuslakivaliokunnan omaksuman kaytannon pohjalta. Perustuslain 21 8:n kannalta asiaa tar-
kasteltaessa keskeista on siten varmistua siitd, ettd muutoksenhakujarjestelma kokonaisuu-
tena turvaa seka oikeusturvan saatavuuden ja riittdvyyden etté asian kasittelyn niin joutuisasti
kuin se on oikeusturvavaatimuksen valossa mahdollista. Jarjestelmén soveltamisen tulisikin
kaikissa asiaryhmisséa perustua yhtendiseen ja johdonmukaiseen arvioon perustellun oikeus-
suojan tarpeesta. Tall6in on tarkasteltava etenkin sitd, turvaavatko korkeinta hallinto-oikeutta
edeltavat muutoksenhakujarjestelyt kyseisessa asiaryhmassa asian laadun ja merkittavyyden
edellyttamat oikeusturvatakeet. Merkitystd on myds silla, riittaako korkeimman hallinto-oikeu-
den velvollisuus tai mahdollisuus valitusluvan myontadmiseen laissa saédettyjen perusteiden
tayttyessa turvaamaan oikeusturvan saatavuuden kyseisessa asiaryhmasséa. Myonteisissa ta-
pauksissa valituslupajarjestelman soveltaminen on valiokunnan mielesta perustuslain 21 8:n

valossa yleensa perusteltua.

Hallituksen esityksessa 108/2016 vp. hankintalaiksi on 174 pykalaa. Pykalat ovat hyvin yksi-
tyiskohtaisia ja seuraavat hyvin pitkalti uusien hankintadirektiivien rakennetta ja sanamuotoja.
Esityksen yhtena tavoitteena on Euroopan laajuisesti helpottaa pienten ja keskisuurten yritys-
ten mahdollisuuksia osallistua julkiseen hankintaan ja yksinkertaistaa saantelyd. Taman ta-
voitteen saavuttaminen tulee esityksen valossa edellyttaméaan merkittavad panostusta seka
hankintayksikoiden etta tarjoajien koulutukseen, jotta mm. vaikutusarvioinnissa esitetyt arviot
siitd, ettd valitukset markkinaoikeuteen vahenisivat aiempaa selkedmpien saanndsten myo6ta,

toteutuisivat.

Hallituksen esitys 108/2016 vp. perustuslain kannalta

Oikeusturva

Hallituksen esityksen yleisperusteluissa todetaan, ettéd hankintalain ongelmakohtien selkeyt-
tamisen voidaan arvioida vahentavan niitd koskevia riitoja tuomioistuimissa. Toisaalta uudet
saanndt esimerkiksi innovaatiokumppanuudesta ja yhteisestd eurooppalaisesta hankinta-
asiakirjasta voivat tuoda uusia valitusasiaryhmia tuomioistuimiin. Hankintalainsaadannon val-
vonta seka siihen sisaltyva Kilpailu- ja kuluttajaviraston toimivalta ja velvollisuus esittaa tie-
tyissa tilanteissa hankintayksikolle seuraamuksia voi lisata tuomioistuinten tyéméaéaraa etenkin
suorahankinnoissa. Toisaalta valvonnan luominen voi osaltaan mygs vahentaa yritysten ja

muiden elinkeinonharjoittajien tarvetta hakea itse muutosta suorahankintaan markkinaoikeu-



L. Lehtonen/I 10.10.2016 4

delta. Hallituksen esityksen vaikutusarvioinnin mukaan uudistusten odotetaan kokonaisuu-
tena vahentavan markkinaoikeuteen tehtévien valitusten méaraa ja lyhentavan markkinaoi-

keudessa kasiteltdvien hankinta-asioiden kasittelyaikoja.

Perustuslakivaliokunnan lausuntokéaytannon mukaan oikaisuvaatimusmenettelyd voidaan pi-
taa jonkinlaisena "muutoksenhaun ensimmaisené vaiheena”, vaikka kysymys ei olekaan tuo-
mioistuimessa tapahtuvasta lainkaytost&, mink& vuoksi se ei voi tayttda perustuslain 21 8:n 1
momentin vaatimusta siitd, etta jokaisella on oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan
koskeva pé&atds tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkayttdelimen kasiteltavaksi. Li-
séksi erityisesti hankintaoikaisun osalta on huomioitava se, etta se ei ole pakollinen menette-
lyvaihe ennen varsinaista muutoksenhakua. Hankintaoikaisu on varsinaiselle valitukselle rin-
nakkainen oikeussuojakeino, jonka kaytto voi johtaa siihen, ettei asiaa ole enééa tarpeen vali-

tuksen johdosta enempaa kasitella markkinaoikeudessa.

Hankintalakia koskevan hallituksen esityksen 165 8:n mukaan jatkovalitus markkinaoikeuden
paatoksesta korkeimpaan hallinto-oikeuteen edellyttaisi valituslupaa. Valituslupajarjestelman
hyvaksyttavyytta ja oikeasuhtaisuutta tulee tamankin hallituksen esityksen osalta arvioida pe-
rustuslakivaliokunnan aiempien oikeusturvaa koskevien linjauksien pohjalta. Perustuslain 21
8:n kannalta asiaa tarkasteltaessa keskeista on varmistua siita, ettd muutoksenhakujarjes-
telma kokonaisuutena turvaa seka oikeusturvan saatavuuden ja riittdvyyden ettd asian joutui-

san kasittelyn.

Julkisten hankintojen sédantely on paikoin monimutkaista. Hankinta-asioihin liittyvat taloudelli-
set ja yhteiskunnalliset intressit voivat olla myds merkittavia. Hankinta-asioihin ei siten liity
sellaisia seuraamuksen vahaisyyteen tai oikeuskysymyksen yksinkertaisuuteen liittyvia perus-

teita, joiden voidaan katsoa puoltavan valituslupajarjestelman hyvaksyttavyytta.

Kokonaisuutena katsoen hallituksen esityksessa ehdotettu oikeusturvajarjestelmé (hankinta-
oikaisumenettely, lisdantynyt Kuluttaja- ja kilpailuviraston viranomaisvalvonta, valitusmahdol-
lisuus riippumattomaan tuomioistuimeen) vastaa kuitenkin mielestani perustuslain 21 8:n oi-
keusturvalle asettamia vaatimuksia lukuun ottamatta jaliempana mainittuja perustuslain 15

§:ssa turvattuun omaisuuden suojaan kohdistuvia rajoituksia.

Kunnallinen ja alueellinen itsehallinto

Hankintayksik6iden mahdollisuudet tehda kilpailuttamatta hankintoja sellaiselta sidosyksikdl-
tdéan, joka toimisi muutoin kuin hyvin vahaisesti markkinoilla, olisivat hallituksen esityksen to-
teutuessa voimassa olevaan hankintalakiin ndhden rajatummat. Ehdotus kaventaisi julkisyh-

teisdjen ja muiden hankintayksikdiden mahdollisuuksia organisoida palvelujaan siten, etté niita
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tuottaisivat kilpailuttamatta valitut hankintayksikdn maaraysvallassa olevat yksikot, jotka sa-
malla harjoittaisivat liiketoimintaansa markkinoilla. Hankintayksikk® voisi ostaa suoraan palve-
luja tytar- tai osakkuusyhteisoltdan, vaikka se toimiikin markkinoilla, vain jos markkinoilla toi-
miminen on vahaista. Kaytannossa saadokset rajoittavat mm. kuntien ja tulevien maakuntien
mahdollisuutta tehda alueellista elinkeinopolitiikka ja turvata joidenkin yhteiskunnan kannalta
kriittisten palvelujen saatavuus. Hallituksen esityksestd huokuu syvéa usko siitd, ettd markki-
namekanismi voi turvata yhteiskunnan yhdenvertaiset perustoiminnat ja -palvelut myés Suo-

men kaltaisessa harvaan asutussa massa.

Aiemmin perustuslakivaliokunta on mm. sosiaali- ja terveydenhuollon hallinnon uudistusta
koskevissa kannanotoissaan korostanut kansanvaltaisen paatoksenteon turvaamista seka jul-
kiseen valtaan kohdistuvaa perusoikeuksien edistamisvelvoitetta (PeVL 67/2014 vp). Perus-
tuslain 124 § asettaa rajoituksia julkisten hallintotehtdvien antamista muiden kuin viranomais-
ten hoidettavaksi. Monet kuntien tehtavista, joita kunnat nyt toteuttavat sidosyksikdidensa

kautta, on tulkittavissa perustuslain 124 §:n tarkoittamiksi julkisiksi hallintotehtaviksi.

Perustuslain kannalta olennaista ovat kuntien ja tulevien maakuntien kaytannon keinot toteut-
taa vastuitaan, jos hallituksen esityksen mukaiset sidosyksikoita koskevat maaraykset tulevat
voimaan. Hallituksen esityksessa ei ole mielestani ole arvioitu riittavasti tiukentuvien sidosyk-
sikkdsdannosten vaikutusta kuntien ja tulevien maakuntien mahdollisuuteen toteuttaa niille
perustuslaissa turvattua itsehallintoa ja nyt esityksesséa ehdotetun direktiivin minimivaatimuk-
sia merkittavasti tiukempien rajoitusten vaikutusta perustuslain 121 §:ssa turvattuun kunnalli-
seen ja alueellisen itsehallintoon. Talta osin hallituksen esitys puuttuu mielestéani varsin olen-
naisesti kunnalliseen ja alueelliseen itsehallintoon ja olisikin tarkkaan punnittava, onko itsehal-
linnon rajoittaminen perusteltua, kun hankintadirektiivit eivat nain pitkalle menevié rajoituksia
edellyta.

Sopimusvapaus

Markkinaoikeuden kasitellessd hankinta-asiaa sen toimivaltaan kuuluu niin kutsutuiksi reaali-
keinoiksi maariteltyjen seuraamusten (muun muassa hankintapaatéksen kumoaminen) ohella
my0s erilaisten hallinnollisten seuraamusten maaradminen. Naita seuraamuksia ovat hyvitys-
maksu, tehottomuusseuraamus, sopimuskauden lyhentdminen ja seuraamusmaksu. Markki-
naoikeuden maaraamat seuraamukset eivat ole markkinaoikeudessa muutoksenhaun koh-
teena, vaan niiden maaraamista koskeva asia on siella ensimmaista kertaa kasittelyssa. Nai-
den seuraamusten osalta valituksessa korkeimpaan hallinto-oikeuteen on kysymys ensimmai-

sen asteen muutoksenhausta, eika jatkovalituksesta. Valituslupasééntelya ei ole kuitenkaan



L. Lehtonen/I 10.10.2016 6

yksinomaan asian laadun perusteella pidettava poissuljettuna vaihtoehtona hallinnollisen seu-

raamuksen maaraamista koskevissa asioissa.

Sopimuksen tehottomuusseuraamus on jo nykyisen hankintalain mukainen seuraamus han-
kintalain vastaisesta menettelysta. Tehottomuusseuraamuksen ulottuvuus kuitenkin laajenee
uuden lainsaadannon myota mm. sosiaali- ja terveydenhuollon hankintoihin. Samalla hallituk-
sen esityksessa ehdotetaan oikeusturvan rajaamista edellyttamalla valituslupaa markkinaoi-
keuden tehottomuusseuraamusta koskevaan paattkseen.

Sopimuksen tehottomuusseuraus koskee myés tilanteita, joissa hankintayksikon sopimus-
kumppani on esim. suorahankinnassa toiminut hyvassa uskossa. Ottaen huomioon perustus-
lain 15 §:ss& turvatun omaisuuden suojan, tulee sopimuksen tehottomuusseuraamuksesta
taikka sopimuskauden muutosta koskevasta markkinaoikeuden paatoksesta mielestani voida
valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen ilman valituslupaa, jotta perustuslain 21 §:n mukainen

oikeus oikeusturvaan toteutuisi.

Kunnioittavasti,

Lasse Lehtonen, oik.tri, l1a&k.tri

terveysoikeuden professori, Helsingin yliopisto



