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Perustuslakivaliokunnalle

Hallituksen esitys hankintamenettelya koskevaksi lainsdadannoksi (HE 108/2016 vp)

Muutoksenhaun rajoittaminen hankintayksikon pdédtoksestd (146 §)

Hankintayksikdn paatos tai ratkaisu voidaan yleensd 146 §:n 1 momentin mukaan
saattaa markkinaoikeuden kasiteltavaksi valituksella, jos silla on vaikutusta ehdok-
kaan tai tarjoajan asemaan. Tata voidaan pitaa asianmukaisena oikeusturvan ta-
keena hankinta-asioissa.

Yleista valitusoikeutta hankintayksikon paatoksesta rajoitetaan kuitenkin 2 mo-
mentin saannokselld, joka kohdistuu lahinna valmisteleviin toimenpiteisiin. Sdan-
nokseen ei liity valtiosaantodoikeudellisia ongelmia.

Markkinaoikeuden kasittelylupaa edellyttavat tilanteet maariteltadisiin 3 momen-
tissa. Ehdotettu kasittelylupamenettely kohdistuisi puitejarjestelyyn ja dynaami-
seen hankintajarjestelmaan. Tarkoituksena on laajentaa voimassa olevan hankin-
talain 86 §:n 3 momentin mukainen kasittelylupa myds dynaamiseen hankintajar-
jestelmaan. Kasittelyluvan alan laajentamiselle voidaan sinansa katsoa olevan hy-
vaksyttavat perusteet. Kysymys on melko vahaisista poikkeuksista muutoksenha-
kuoikeuteen, ja kasittelylupa olisi myonnettava lahinna menettelyn yhtenaisyyden
turvaamiseksi tai muuten painavasta syystd. Rajoitusten ei voitane katsoa vaaran-
tavan oikeusturvaa hankintamenettelyssa.

Valituskielto Kilpailu- ja kuluttajaviraston pdiditoksestd (164 §)

Kilpailu- ja kuluttajaviraston “toimenpidepyynndn johdosta tehtyyn ratkaisuun” ei
lakiehdotuksen 164 §:n mukaan saisi hakea muutosta valittamalla. Toimenpide-
pyynnolla tarkoitetaan lakiehdotuksen 139 §:n mukaan hallintokantelua, josta saa-
detdan hallintolain 8 a luvussa, ja toimenpidepyynndn kasittelyyn sovellettaisiin,
mita hallintolain 8 a luvussa sdadetdan. Perustuslakivaliokunnan myotavaikutuk-
sella saadetyn hallintolain 8 a luvun 53 d §:n mukaan hallintokanteluasiassa annet-
tuun ratkaisuun ei saa hakea muutosta valittamalla. Ehdotettu valituskieltoa kos-
keva sdannos ei laajenna taman voimassa olevaan lakiin sisaltyvan valituskiellon
soveltamista.

Lakiehdotuksen perustelujen mukaan valituskiellon soveltamisala olisi kuitenkin il-
meisesti tarkoitettu olennaisesti laajemmaksi. Se kohdistuisi yleisesti Kilpailu- ja



kuluttajaviraston “julkisten hankintojen valvonnassa tekemiin toimenpiteisiin” lu-
kuun ottamatta hankintapaatoksen taytantédnpanon kieltamista 140 §:n nojalla
(s. 289). Perusteluna valituskiellolle esitetddan myos se, etta tallaiset toimenpiteet
eivat muodostaisi valituskelpoista ratkaisua.

On valtiosdaantooikeudellisesti selvaa, etta perusoikeutena turvatusta yleisesta va-
litusoikeudesta tehtavaa poikkeusta ei voida soveltaa laajentavasti, silla valitus-
kielto voi perustua vain lakiin. Talta kannalta voidaan kiinnittaa huomiota siihen,
ettd hankintojen valvontaa saanteleva lakiehdotuksen 15 luku maarittelee useita
sellaisia Kilpailu- ja kuluttajaviraston paatoksia, jotka ovat valituskelpoisia hallin-
topaatoksia. Ne sisaltavat myds perustuslain 21 §:n 1 momentin tarkoittaman paa-
toksen, joka koskee paatoksen kohteen oikeuksia ja/tai velvollisuuksia. Valituskiel-
toa ei siten olisi myodskaan lailla perusteltua ulottaa tallaisiin paatoksiin. Ehdotus
valituskieltoa koskevaksi sadanndkseksi on kuitenkin sinansa riittavan yksiselittei-
nen, joten pelkastaan sdannoksen perustelut eivat voi muodostaa lainmukaista oi-
keudellista perustetta valituskiellon laajentavaan soveltamiseen.

Valituksen luvanvaraisuus markkinaoikeuden pdicitéksestd (165.1 §)

Saannodsehdotuksen mukaan markkinaoikeuden paatokseen saisi yleensa hakea
muutosta valittamalla korkeimpaan hallinto-oikeuteen vain, jos korkein hallinto-
oikeus myontaa valitusluvan. Voimassaolevaan hankintalakiin ei sisally tallaista va-
lituslupasdantelya. Valitusluparajoitusta perustellaan |dhinna hankinta-asioiden
kiireellisyydella ja tarjouskilpailun voittaneen tarjoajan oikeussuojan turvaami-
sella.

Perustuslakivaliokunta on uudemmassa kaytanndssaan (PeVL 32/2012 vp) pitdanyt
perustuslain ja kansainvalisten ihmisoikeussopimusten nakokulmasta sindnsa
mahdollisena valituslupajadrjestelman laajentamista. Valiokunta on korostanut,
ettd muutoksenhakujarjestelmaa on syyta arvioida kokonaisuutena, josta valitus-
mahdollisuus korkeimpaan hallinto-oikeuteen muodostaa yhden osan. Valiokunta
kiinnitti arvionsa perusteluissa erityisesti huomiota hallintoasioiden kasittelyssa ja
muutoksenhakujarjestelmdssa jo tapahtuneeseen kehitykseen. Merkityksellisia
kehityssuuntauksia tdssa suhteessa olivat olleet oikaisuvaatimusmenettelyn vah-
vistunut rooli, alueellisten hallinto-oikeuksien vahvistunut asema seka se, ettd yha
suurempi osa korkeimpaan hallinto-oikeuteen saapuvista asioista kuuluu ryh-
maan, joissa muutoksenhaku edellyttaa valituslupaa.

Perustuslakivaliokunta on lisdksi hiljattain (PeVL 55/2014 vp) arvioinut hallituksen
esitysta, jossa valituslupaa ei ehdotettu asiaryhmiin, joihin valitusvaiheessa useim-
miten liittyy vaativia oikeuskysymyksia tai jotka ovat yleensa asianosaisen tai yh-
teiskunnan kannalta erityisen merkittavia tai laaja-alaisia. Tallaisia asioita olivat
esimerkiksi elinkeinoluvan peruuttamista, merkittavaa hallinnollista seuraamusta
tai hallinnollisen pakkokeinon taytantéonpanoa koskevat asiat seka sellaiset val-
vonta-asiat, joissa on kdytanndssa kysymys elinkeinotoiminnan rajoittamisesta.



Perustuslakivaliokunta katsoi tuossa yhteydessd, etta asian laatu tai merkittavyys
eivat valttamatta edellyta kaikissa ndissakaan asiaryhmissa paadsya korkeimpaan
hallinto-oikeuteen ilman valituslupaa. Valiokunta on omassa kaytanndssaan muun
muassa katsonut, ettd valituslupasaantely ei ole poissuljettua silloinkaan, kun ky-
symys on hallinnollista (rangaistus)seuraamusta koskevasta asiasta (PeVL 14/2013
vp, s. 5). Kokonaisarvioinnissa voidaan talloin oikaisuvaatimusmenettelyn puuttu-
misesta huolimatta paatya valituslupamenettelyyn ottaen huomioon esimerkiksi
seuraamuksen vahaisyys ja oikeuskysymysten yksinkertaisuus seka ne perusteet,
joiden vuoksi korkeimman hallinto-oikeuden on hallintolainkayttélain 13 §:n 2 mo-
mentin mukaan myonnettava valituslupa. Ndin ollen valiokunta ei pitanyt ongel-
mallisena esimerkiksi ehdotettua ylikuormamaksua koskevan valituksen luvanva-
raisuutta.

Markkinaoikeuden pddtokset yleensd

Taman arvion kannalta keskeiset markkinaoikeuden paatdssisallot on lueteltu han-
kintalakiehdotuksen 154 §:ssa. Tallaisia ovat muun muassa hankintapaatéksen ku-
moaminen, menettelyn korjaamisvelvollisuus seka erilaiset seuraamukset, joita
hyvitysmaksu, tehottomuusseuraamus ja seuraamusmaksu. Naistd seuraamus-
maksu on luonteeltaan hallinnollinen rangaistusseuraamus. Lisaksi markkinaoi-
keus voi paatokselldan myos hylata valituksen tai jattda sen tutkimatta, joskaan
ndita markkinaoikeuden tuomiovaltaan kuuluvia paatoksia ei mainita lakiehdotuk-
sessa.

Valituksen luvanvaraisuuden laajentamista ndihin markkinaoikeuden paatoksiin
voidaan yleisesti arvioiden pitda perusteltuna. Kun hankinta-asioihin kohdistuvaa
muutoksenhakujarjestelmda arvioidaan kokonaisuutena, on perusteltua ottaa
huomioon etenkin mahdollista markkinaoikeuskasittelya edeltava ensi vaiheen oi-
keusturvamenettely. Hankintaoikaisu voidaan toteuttaa oikaisuvaatimusmenette-
lyssa, joskaan oikaisumenettely ei ole pakollinen ennen valituksen tekemista. Li-
saksi markkinaoikeuden vahvistunut asema ja asiantuntemus turvaavat oikeustur-
vaa tuomioistuinmenettelyssa. Kun lisdksi otetaan huomioon, etta valituslupajar-
jestelma vahvistaa tuomioisituinkasittelyn joutuisuutta ja oikeuskdytannon yhte-
ndisyytta ja etta valituslupa on myénnettava myds ilmeisen virheen tai muun pai-
navan syyn perusteella, valittamisen luvanvaraisuus ei muodostu valtiosdaantooi-
keudellisesti ongelmalliseksi.

Seuraamusmaksua koskevat markkinaoikeuden pdiéitdkset

Valituksen luvanvaraisuuden ulottaminen markkinaoikeuden seuraamusmaksua
koskevaan paatokseen nayttaisi edellyttavan erillista arviointia. Tama johtuu siita,
etta kyseessa on hallinnollinen rangaistusseuraamus, joka asiallisesti voidaan rin-
nastaa rikosoikeudelliseen seuraamukseen (PeVL 9/2012 vp). Myds Euroopan ih-
misoikeustuomioistuin on oikeuskaytanndssaan vahvistanut hallinnollisten ran-
gaistusseuraamusten yleensa sisaltyvan Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 ja 7
artiklassa ja nyttemmin sen seitsemannen lisapoytakirjan 4 artiklassa tarkoitetun
"rangaistuksen” maaritelmaan.



Markkinaoikeus paattdd seuraamusmaksusta ensimmaisena paatoksentekoas-
teena. Taman vuoksi on merkitysta silla, etta jokaisella rikoksesta tuomitulla on
Euroopan ihmisoikeussopimuksen seitsemannen lisapoytakirjan 2 artiklan 1 kap-
paleen mukaan oikeus saada syyllisyyskysymys tai tuomittu rangaistus tutkitta-
vaksi ylemmassa tuomioistuimessa, joskin muutoksenhakuoikeuteen voidaan ar-
tiklan 2 kappaleen mukaan tehda poikkeuksia lain maaraamien vahaisten rikosten
kohdalla. Lisaksi rikoksesta tuomitulla on KP-sopimuksen 14 artiklan 5 kappaleen
mukaan oikeus saada syyllisyyskysymys ja tuomittu rangaistus tutkittavaksi ylem-
massa tuomioistuimessa lain mukaisesti. Sopimusvaltion lainsdadannolla voidaan
kuitenkin saannellda muutoksenhakuoikeuden kayttamista.

Hallinnolliset rangaistusseuraamukset eivat Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen
oikeuskaytannon mukaan kuulu rikosoikeudellisen vastuun ydinalueelle, ja niiden
kohteena ovat luonteeltaan vahaiset rikkomukset. Rikosprosessuaalisia erityisvaa-
timuksia ei taman vuoksi valttamatta tarvitse noudattaa sellaisinaan ja kaikilta
osin, kun kyseessa on hallinnollinen sanktio (Jussila v. Suomi, EIT 2006). Seuraa-
musmaksu voidaan maarata vain tuomioistuimessa, joten seuraamusmaksua kos-
kevaan paatokseen kohdistuvan valituksen luvanvaraisuus ei olisi ongelmallinen
Suomen ihmisoikeusvelvoitteiden kannalta, kun otetaan huomioon myds seitse-
mannen lisapoytakirjan 2 artiklan sisdaltama saantely.

Lakiehdotuksen mukaan seuraamusmaksu ei kuitenkaan ole seuraamuksena eri-
tyisen vahainen, silla se voi olla enimmilldaan kymmenesosa hankintasopimuksen
arvosta. Seuraamusmaksun maardamisen edellytykset saantelevan lakiehdotuk-
sen 158 §:n soveltamista ei myoskdan voida pitdaa oikeudellisesti erityisen yksin-
kertaisena. Nama seikat eivat puolla seuraamusmaksua koskevaan markkinaoikeu-
den paatokseen kohdistuvan valituksen luvanvaraisuutta.

Valtiosaantooikeudellisessa arvioinnissa on toisaalta aiheellista ottaa huomioon
hankinta-asioita koskevan tuomioistuinkasittelyn ongelmallinen pituus, jota selos-
tetaan tarkemmin saatamisjarjestysperusteluissa (s. 287-288). Viivastys voi muo-
dostua ongelmalliseksi oikeusturvan tehokkuutta heikentavana tekijana ja silta
kannalta, ettd jokaisella on oikeus saada asiansa viivytyksetta kasitellyksi tuomio-
istuimessa. Merkitysta on lisaksi silla, etta korkeimman hallinto-oikeuden on myds
seuraamusmaksua koskevissa asioissa myodnnettava valituslupa ennakkopadatos-
perusteen lisdksi ilmeisen virheen tai muun painavan syyn perusteella. Valituslu-
van saamisen kynnys ei siten ole kohtuuttoman korkealla, ja lupaharkinta on lailli-
suusharkintaa. Kun kokonaisarviossa otetaan huomioon myds perusoikeutena tur-
vattu oikeus saada oikeusturvaa ilman aiheetonta viivytysta ja valitusluvan myon-
tamisen edellytykset, seuraamusmaksuun kohdistuva valittamisen luvanvaraisuus
ei muodostu valtiosaantooikeudellisesti ongelmalliseksi.

Valituskielto markkinaoikeuden pddtdkseen (165.2 §)
Valituskielto markkinaoikeuden vélipddtokseen

Markkinaoikeuden 151 §:n 1 momentin nojalla antamaan vélipaatokseen hankin-
tapaatoksen taytantodnpanoa koskevassa asiassa ei lakiehdotuksen 165 §:n 2 mo-
mentin mukaan saisi hakea muutosta valittamalla. Sdannos merkitsisi poikkeusta



hallintolainkayttolain 79 §:n 1 momentin 4 kohdan ldhtokohdasta, jonka mukaan
taytantoonpanoa koskevasta valipaatoksesta saa valittaa erikseen, seka 13 §:n 4
momentin mukaisesta padasaannosta, jonka mukaan paaasiaan kohdistuva valitus-
lupaedellytys koskee myds valittamista padasiaan liittyvasta ratkaisusta.

Markkinaoikeuden paatokselld, jolla kielletdan, keskeytetaan tai sallitaan hankin-
tapaatoksen taytantoonpano, voi olla merkittavia ja itsendisia oikeusvaikutuksia
hankintayksikoén ja tarjouksen tekijan oikeusasemaan. Valituskielto sisdltaa talta
kannalta arvioituna merkittavan rajoituksen perustuslain 21 §:ssa turvattuun oi-
keuteen saada oikeuttaan ja velvollisuuttaan koskevan paatoksen lainmukaisuus
tuomioistuimen arvioitavaksi.

Saannosehdotuksen perusteluissa (s. 243) esitetty argumentti, jonka mukaan tay-
tantoonpanokieltoa koskevat valitukset menestyvat harvoin, on kiintoisa ha-
vainto, mutta silla ei perusoikeusnakodkulmasta ole kovinkaan painavaa merkitysta.
Toisaalta valituslupajarjestelman laajentamista puoltavat argumentit puoltavat
asiallisesti ja johdonmukaisuuden vuoksi myos sita, etta valittaminen taytantéon-
panoa koskevasta markkinaoikeuden paatoksesta kuuluisi valituslupajarjestelman
piiriin. Myos markkinaoikeuden taytantdonpanopaatokseen kohdistuvan valituk-
sen luvanvaraisuus edistdisi osaltaan oikeuskdaytannon yhtenaisyytta ja mahdollis-
taisi puuttumisen ilmeisiin virheisiin. Valituskieltoa voidaan naista syista pitaa ai-
nakin varsin ongelmallisena.

Uudelleenkdsittelyn rajoitus markkinaoikeudessa

Valipaatoksella ratkaistua asiaa ei 165 §:n 2 momentin mukaan saisi saattaa uu-
delleen markkinaoikeuden ratkaistavaksi, elleivat aikaisemman paatoksen perus-
teet muutu. Saanndkselld puututtaisiin varsin ongelmallisella tavalla oikeusvar-
muuden perusteisiin kuuluvaan paatoksen oikeusvoimaan. Vakiintuneen oikeus-
voimavaikutuksen mukaan hakemuksen hylkdaava paatos ei esta uuden hakemuk-
sen tekemistd (esim. KHO 2016:48). Uuden hakemuksen tekeminen ei siten edel-
lytd esimerkiksi olosuhteiden muutosta, silla alkuperainen paatés on myos voinut
olla perusteiltaan tai menettelyltdan lainvastainen, jolloin uusi hakemus mahdol-
listaa sen korjaamisen.

Sdaannosehdotuksen soveltamisen edellytyksena olisivat aikaisemman paatoksen
perusteiden muuttuminen. Tama merkitsee, etta esimerkiksi aikaisemman paa-
toksen ilmeinen lainvastaisuus tai olennainen menettelyllinen virheellisyys eivat
mahdollistaisi asian uutta kasittelya markkinaoikeudessa, koska perusteet eivat
ndilta osin aikaisemman paatoksen tekemisen jalkeen ole muuttuneet. Perustei-
den muuttuminen on lisaksi tuomioistuimen toimivallan maarittdajana ongelmalli-
sen tulkinnanvarainen kasite. Epdselvaksi jaa myos, miten arvioidaan ja kuka arvioi
perusteiden muuttumisen. Varsinkin jos markkinaoikeuden paatokseen kohdis-
tuisi valituskielto, nama uuden tuomioistuinkasittelyn rajoitukset vaikuttavat suh-
teettomilta ja myos ilmeisen perusteettomilta perustuslain 21 §:n turvaaman oi-
keusturvan kannalta arvioituna.



Asianosaisen tiedonsaantioikeuden rajoittaminen

Viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain 11 §:n 2 momentin 6 kohtaa
ehdotetaan muutettavaksi niin, etta tarjouskilpailuun osallistuneella toimittajalla
tai muulla asianosaisella ei olisi 1 momentissa tarkoitettua oikeutta toisen ehdok-
kaan tai tarjoajan liike- tai ammattisalaisuutta koskeviin tietoihin.

Voimassa oleva julkisuuslain 11 §:n 2 momentin 6 kohdan saannds sisaltdaa saman-
sisaltoisen rajoituksen, mutta tieto tarjousten vertailussa kdytetysta hinnasta ja
muusta tekijasta on kuitenkin aina annettava asianosaiselle. Ehdotettu saannds
merkitsee merkittavaa rajoitusta julkisiin hankintoihin jo asian luonteesta johtuen
olennaisesti kuuluvaan (asianosais)julkisuuteen. Lisaksi silla rajoitettaisiin perus-
tuslain 21 §:n 2 momentissa oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin ja hyvan hallin-
non takeisiin kuuluvaa oikeutta tulla kuulluksi. Kuuleminen ei voi toteutua, jos asi-
anosainen ei saa tietoonsa asian ratkaisuun olennaisesti vaikuttavaa tietoa. Kuten
saannosehdotuksen perusteluissa todetaan, “tarjousten hintavertailussa kaytetyn
kokonaishinnan kuvaaminen on lainmukaisesti perustellun hankintapaatoksen
lahtokohta. My6s julkisten hankintojen tehokas oikeussuoja edellyttaa riittavaa
avoimuutta hankintamenettelyssa tehtyjen ratkaisujen taustoista.” (HE s. 280)

Saannosehdotuksen “tarkoituksena olisi selkeyttda ja yksinkertaistaa saannosten
soveltamista”. Ehdotuksen perusteluista kay lisdksi ilmi kyseenalainen ajatus siita,
ettd liikesalaisuuden suojaa voitaisiin yksittdistapauksessa (s. 280) tulkita normaa-
lia suppeammin. Sen sijaan ehdotuksen rajoittavaa vaikutusta perusoikeuksiin, eri-
tyisesti julkisten hankintojen riittavaan julkisuuteen, hyvaan hallintoon ja oikeu-
denmukaiseen oikeudenkayntiin, ei perusteluissa arvioida lainkaan.

Perusteluissa viitatusta EU-tuomioistuimen (Varec, 2008) ja korkeimman hallinto-
oikeuden (KHO 2007:83) oikeuskaytannosta kay ilmi, etta liikesalaisuuksien ehdo-
tonta suojaa ei ole pidetty perusteltuna, kun tavoitteena on lainmukaisesti perus-
teltu hankintapadatos, tehokas oikeussuoja julkisissa hankinnoissa ja tarjoajien oi-
keus tutustua hankinnan kannalta ratkaiseviin tietoihin. Uudemmasta oikeuskay-
tannosta (erityisesti KHO 18.11.2015 T 3348) kay ilmi, etta liikesalaisuuksien suoja
ja oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin kuuluva asianosaisen oikeus saada tietoja
voidaan asianmukaisesti sovittaa yhteen seka liikesalaisuutta etta asianosaisen tie-
donsaantioikeutta turvaten.

Kun kyseessa on hankintadirektiivin voimaansaattaminen, voidaan taydentavasti
todeta, etta liikesalaisuusdirektiivin (2016/943) 9 artikla maarittelee erikseen lii-
kesalaisuuksien luottamuksellisuuden sailyttamista oikeudenkdaynnin aikana.
Saannoksen lahtokohta on, ettd asianosaisilla voi olla oikeus saada tietoa myds lii-
kesalaisuuksista oikeudenkayntiin osallistumisen tai asiakirjoihin tutustumisen
seurauksena. Jasenvaltioiden on kuitenkin varmistettava, etta tiedon saaneet asi-
anosaiset eivat saa kayttaa tai ilmaista liikesalaisuuksia.

Ehdotettu rajoitus kohdistuisi asianosaisen tiedonsaantioikeuteen tavalla, joka
heikentaa julkisiin hankintoihin valttamatta kuuluvaa asianosaisjulkisuutta, paa-
toksenteon lainmukaisuuden arviointia, oikeusturvan saatavuutta ja oikeudenmu-
kaisen oikeudenkdynnin edellytyksia. Perusoikeuksiin kohdistuvalle rajoitukselle ei



ole esitetty eika voitane esittaa riittdvan painavia ja hyvaksyttavia perusteita. Eh-
dotettu rajoitus on ongelmallinen myds suhteellisuusperiaatteen kannalta, kun
otetaan huomioon, etta voimassa oleva oikeus joka tapauksessa edellyttaa liike- ja
ammattisalaisuuden ydinalueen suojaamista.

Asianosaisen tiedonsaantioikeus kohdistuu voimassa olevan lain mukaan vain tie-
toon tarjousten vertailussa kaytetysta hinnasta ja muusta tekijasta. Naita tietoja
voidaan sindnsa pitaa riittavina oikeusturvan, oikeudenmukaisen oikeudenkayn-
nin ja hankintamenettelyn lainmukaisuuden takeina. Nama vertailutiedot eivat
voine sisaltaa liikesalaisuuksien ydinalueella kuuluvaa informaatiota, mutta vertai-
lutiedot ovat julkisten hankintojen avoimuuden ja kilpailullisuuden turvaamisen
kannalta keskeisid. Toisaalta julkisuuslain 23 § kohdistaa asianosaisen mahdolli-
sesti saamien liikesalaisuuksien kdyttamiseen ja ilmaisemiseen nimenomaisen
kiellon rangaistusuhkineen.



