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Perustuslakivaliokunnalle

Hallituksen esitys laiksi julkisista hankinnoista ja kdyttéoikeussopimuksista annetun
lain muuttamisesta ja siihen liittyviksi laeiksi (HE 2/2026 vp)

Sidosyksikén mddritelmén muuttaminen

Voimassa olevaa hankintalakia ei sen 15 §:n 1 momentin mukaan sovelleta han-
kintaan, jonka hankintayksikko tekee sidosyksikoltaan. Tallaiselta sidosyksikolta
tapahtuvaan hankintaan ei siten sovelleta mydskaan lain 1 §:ssa saadettya kilpai-
lutusvelvollisuutta. Sidosyksikolla tarkoitetaan sddnnoksen mukaan hankintayksi-
kosta muodollisesti erillista ja paatoksenteon kannalta itsendista yksikkoa, johon
hankintayksikko yksin tai yhdessa muiden hankintayksikdiden kanssa kdyttaa maa-
raysvaltaa. Tallainen yksikko saa sidosyksikkdasemansa sailyttaakseen harjoittaa
enintdan viiden prosentin ja enintdan 500 000 euron osuuden liiketoiminnastaan
muiden tahojen kuin niiden hankintayksikdiden kanssa, joiden maaraysvallassa se
on.

Voimassa oleva hankintalaki on sdddetty perustuslakivaliokunnan myotavaikutuk-
sella. Valiokunta piti siihen sisaltyvaa sidosyksikkdsadantelya merkityksellisena kun-
nallisen itsehallinnon suojan kannalta, joskaan tama sdantely ei valiokunnan ar-
vion mukaan merkinnyt niin olennaista puuttumista itsehallinnon ominaispiirtei-
siin, etta se olisi ristiriidassa perustuslain kanssa (PeVL 49/2016 vp, s. 6).

Hankintalain 15 §:3an lisattavaksi ehdotetun 2 momentin mukaan lisdedellytyk-
sena sidosyksikon kaytolle olisi, etta hankintayksikon omistusosuus sidosyksikosta
olisi vahintaan kymmenen prosenttia. Myos sidosyksikkdsdaantelyn muutosehdo-
tusta on paikallaan arvioida etenkin kunnallisen ja alueellisen itsehallinnon kan-
nalta.

Kunnallisen itsehallinnon perusoikeussuoja

Perustuslain 121 §:n 1 momentin mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallin-
non tulee perustua kansalaisten itsehallintoon. Kuntien hallinnon yleisista perus-
teista ja kunnille annettavista tehtavista saddetdaan 2 momentin mukaan lailla.

Saannos pohjautuu perustuslakivaliokunnan jo hallitusmuodon voimassa ollessa
vakiintuneeseen kaytantoon, jonka mukaan perustuslainvoimaisesti suojattu kun-
nallinen itsehallinto merkitsee kuntalaisille kuuluvaa oikeutta paattaa kuntansa
hallinnosta ja taloudesta (HE 1/1998 vp, s. 175). Tavallisella lailla ei voida puuttua
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itsehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin tavalla, joka asiallisesti ottaen tekisi itse-
hallinnon merkityksettomaksi (esim. PeVL 17/2021 vp, s. 11, PeVL 49/2016 vp, s. 6
ja PeVL46/2010 vp, s. 3).

Voimassa olevaan hankintalakiin ei sisally sdantelya, joka maarittelisi, miten suuri
omistusosuus kunnalla pitéisi olla sen maaraysvallassa olevasta itsendisesta yksi-
kosta, jotta kilpailuttamisvelvollisuus ei tulisi sovellettavaksi hankintaan tallaiselta
yksikolta. Ehdotettu lisdedellytys sen sijaan laajentaisi hankintalain mukaisen kil-
pailuttamisvelvollisuuden sellaisiin hankintoihin, jotka kunta tekee tallaiselta itse-
naiselta yksikolta, mikali kunnan omistusosuus yksikdsta on alle 10 prosenttia. Eh-
dotetulla laajennuksella voi kdaytanndssa olla vaikutuksia kuntien palvelujen tuot-
tamistapaan, -organisaatioon ja -menettelyyn etenkin siivous-, taloushallinto-,
ateria- ja ICT-palveluissa seka taloushallinnon ja kehitysyhtididen palveluissa, jotka
eivat ole kunnan lakisdateisia tehtavia.

Valtiosaantooikeudellisen arvioinnin kohteena on seuraavassa tata taustaa vasten
erityisesti se, miten ehdotetun kaltainen kilpailuttamisvelvollisuuden laajentami-
nen vaikuttaa kunnalliseen itsehallintoon ja jattdako se kunnille edelleen itsehal-
linnon edellyttdman riittavan taloudellisen ja hallinnollisen liikkumavaran (esim.
PeVL 45/2021 vp, s. 3, PeVL 41/2014 vp, s. 3, PeVL 50/2005 vp, s. 2).

Ehdotetulla sdantelylld ei sindnsa rajoitettaisi kunnan valtaa paattaa siita, onko
silld ja minka suuruisia omistusosuuksia erilaisista taloudellisista yksikoista. Sen si-
jaan saantely laajentaisi kunnan velvollisuutta kilpailuttaa hankintansa siten, ettd
kilpailutusvelvollisuus koskisi myos hankintoja yksikoilta, joista kunta omistaa alle
kymmenen prosenttia. Ehdotuksen tarkoituksena on rajoittaa kuntien toiminta-
mahdollisuuksia julkisten hankintojen tekemisessa silta osin, kuin siind rajataan ti-
lanteita, joissa kunta voi ostaa palveluja suoraan omistamaltaan sidosyksikkoyhti-
olta ilman hankintalain mukaista tarjouskilpailua (HE, s. 121).

Tata rajoitusta on aiheellista arvioida silta kannalta, etta kunnallinen itsehallinto
turvaa kunnalle lahtokohtaisesti oikeuden paattaa myos siita, milla tavoin se tuot-
taa palvelunsa voimassa olevan lainsdaadannon rajoissa. Talta kannalta voidaan to-
deta, ettad rajoituksen maaritteleva saantely ei estdisi sita, ettda kunnat edelleen
muodostavat ja kayttavat osakeyhtiomuotoisia sidosyksikoita, ja hankkivat niilta
palveluita kilpailuttamatta, mikali kymmenen prosentin omistusosuusvaatimus
tayttyy. Ehdotettu kilpailuttamisvelvollisuuden laajennus rajoittaisi kuitenkin kun-
nan valtaa paattaa ilman kilpailuttamismenettelya, miten palvelun tuottaminen
jarjestetaan.

Ehdotetun saantelyn ja kyseisen rajoituksen tarkoituksena on esityksen perustelu-
jen mukaan muuttaa nykyisia sidosyksikkorakenteita tavalla, joka tosiasiallisesti li-
saisi kilpailua, edistadisi markkinoiden toimivuutta, ja parantaisi erityisesti pienten
ja keskisuurten yritysten mahdollisuuksia tarjota hyodykkeita julkiselle sektorille.
Saantelyn tavoitteita voidaan pitaa hyvaksyttavina ja ne tukevat myos elinkeino-
vapautta.



Yhta painavia ja hyvaksyttavia perusteita voidaan kuitenkin esittdd myds perustus-
lakivaliokunnan myodtavaikutuksella saadetylle sidosyksikkosdantelylle, joka perus-
taa kunnille laajan ja itsendisen paatosvallan kunnan toiminnan kannalta keskeis-
ten palvelujen jarjestdamisestd paatettdessa. Kaytossa oleva sidosyksikkomalli tur-
vaa palvelujen tasaisen saatavuuden myos markkinoiden puuttuessa tai niiden toi-
miessa vajavaisesti tarjontaintressin vahaisyyden vuoksi. Mallia voidaan pitaa kun-
nan asukkaiden kannalta kayttajalaheisend, minka lisaksi in house -yhtididen tuot-
tamien palvelujen kunnallinen ohjaus ja valvonta voidaan jarjestaa tehokkaasti. Si-
dosyksikkomalli ei sellaisenaan toisaalta ole esteena kilpailutuksen laajentamiselle
julkisissa hankinnoissa, kun otetaan huomioon sidosyksikéiden asema hankintayk-
sikkoina. Ehdotetun prosenttipohjaisen omistusosuuden maarittelyn perusteita ja
mahdollisia vaikutuksia on nykyisen sidosyksikkdmallin keskeisten piirteiden ja toi-
mivuuden kannalta kasitelty vain pintapuolisesti esityksen perusteluissa.

Perustuslakivaliokunnan kéyténtéd ja arviointia

Esityksen perusteluissa kirjattuja tavoitteita on sindnsa toteutettu kunnallishallin-
nossa myos perustuslakivaliokunnan myotavaikutuksella. Kuten edelld on todettu,
valiokunta on pitdnyt voimassa olevaan lakiin sisaltyvaa sidosyksikkdsaantelya
merkityksellisend kunnallisen itsehallinnon suojan kannalta. Sdantely ei valiokun-
nan arvion mukaan kuitenkaan merkitse niin olennaista puuttumista itsehallinnon
ominaispiirteisiin, ettd se olisi ristiriidassa perustuslain kanssa (PeVL 49/2016 vp,
s. 6).

Vastaavia tavoitteita toteutetaan perustuslakivaliokunnan myoétavaikutuksella
saadetyn kuntalain 15 luvun sdannoksilld, jotka maarittelevat kunnan toimintaa
markkinoilla. Kunnan hoitaessa luvussa tarkoitettua tehtavaa kilpailutilanteessa
markkinoilla, sen on noudatettava muun muassa yhtidittamisvelvollisuutta, mika
vastaavasti rajoittaa kunnan toimivaltaa paattaa organisaatiostaan (PeVL 16/2014
vp). Kuntiin sovelletaan myos EU-oikeustaustaisen kilpailulain 4 a luvun saannok-
sien mukaisia velvoitteita, joita perustuslakivaliokunta ei ole arvioinut. Niillakin py-
ritdan turvaamaan kilpailun tasapuolisuutta julkisen ja yksityisen elinkeinotoimin-
nan valilla ja rajoitetaan kuntien toimintaa markkinoilla. Samoin EU-oikeuden kil-
pailusaannot, joihin kuuluvat myds julkisia hankintoja koskevat saannot, koskevat
valittomasti kuntia niiden toimiessa markkinoilla.

Hallituksen esityksessa ehdotetun kilpailutusvelvollisuuden laajentamisen tavoit-
teet ovat taman sisaltdisen voimassa olevan lainsaadannodn kanssa samansuuntai-
sia. Ehdotetun laajentamisen ei kuitenkaan voida arvioida sisaltavan naita saante-
lyja olennaisesti voimakkaampaa tai niista sisallollisesti merkittavasti poikkeavaa
puuttumista kunnan itsendiseen paatosvaltaan. Esityksen perusteluissa esitetyn
arvion mukaan kiinted kymmenen prosentin vaatimus jattaisi kunnille edelleen
laajan lilkkkumavaran hankkia tarvitsemiaan palveluja seka jarjestaa palvelunsa yh-
teistydssa muiden kuntien kanssa, myos osakeyhtiomuotoisissa sidosyksikdissa
(HE, s. 123).



Lisaksi voidaan kiinnittda huomiota siihen, etta kuntien itsendista paatosvaltaa nii-
den tehtadvien toteuttamisorganisaation maarittelyssa on perustuslakivaliokunnan
kdaytannossa katsottu voitavan verraten laajasti rajoittaa lailla kunnallista itsehal-
lintoa loukkaamatta. Perustuslakivaliokunnan vakiintuneessa kaytannossa on pi-
detty muun muassa mahdollisena saatada tavallisella lailla esimerkiksi kuntien itse-
naista hallinnollista organisointivaltaa rajoittavista pakkokuntayhtymista ja vas-
taavista kuntien yhteistoimintaelimista, vaikka valiokunta onkin katsonut kuntien
velvoittamisen lailla osallistumaan kuntayhtymaan lahtokohtaisesti rajoittavan
jossain maarin kunnallista itsehallintoa (esim. PeVL 67/2014 vp, s. 5).

Mikali kunnan itsendista organisaatiovaltaa rajoittavalla saantelylla kuitenkin puu-
tuttaisiin kunnallisen itsehallinnon ominaispiirteisiin kuuluvan kunnallisen demo-
kratiaan perusteisiin, sddntely voi muodostua ongelmalliseksi perustuslain nako-
kulmasta. Siten perustuslakivaliokunta on pitanyt itsehallintoon kuuluvan kansan-
valtaisen paatoksenteon kannalta valtiosaantooikeudellisesti erityisen ongelmalli-
sena ja saatamisjarjestyskysymyksend ehdotettua sote-palvelujen tuottamisen
laajamittaista yhtidittamisvelvollisuutta. ”“Laajamittaisesti toteutettuna se heiken-
tad maakunnan itsehallinnon valttamattomana elementtina pidettavaa kansanval-
taisuutta, koska yhtidittamisvelvoite edellyttaa sote-tehtdvien tuottamisen eli var-
sin laajan tehtavakokonaisuuden siirtdmistad kansanvaltaisen paatoksenteon ulot-
tamattomiin. Maakunnan tehtaviad hoitavien yhtididen yhteys maakunnallisen ta-
son paatoksentekoon ja erityisesti maakunnan asukkaiden vaikuttamismahdolli-
suuksiin danestysoikeuttaan kayttamalla muodostuu etdiseksi. Ongelmaa korostaa
se, ettd maakunnan tehtavien yhtidittamisvelvollisuudelle ei ole esitettavissa valt-
tamattomia oikeudellisia perusteita.” (PeVL 26/2017 vp, s. 25; vrt. myos PeVL
75/2014 vp).

Ehdotettu saantely rajoittaisi kunnan paatosvaltaa etenkin silta osin, kuin se koh-
distuu kunnan toimintaan liittyvien palvelujen toteuttamistapaan, -menettelyyn ja
-organisaatioon. Se vaikuttaisi siten vastaavasti myos kunnallista itsehallintoa ra-
joittavasti. Ehdotetun saantelyn ei kuitenkaan voida arvioida johtavan sellaiseen
kuntien organisatorisen tai taloudellisen itsehallinnon laaja-alaiseen heikennyk-
seen tai olennaiseen rajoittamiseen, joka vaarantaisi kuntien mahdollisuudet paat-
taa itsendisesti omasta hallinnostaan ja taloudestaan (ks. myds PeVL 26/2017 vp,
s. 18). Ehdotettu sadntelyratkaisu ei myoskdan puuttuisi olennaisesti tai muuten
ongelmallisella tavalla kunnallisen itsehallinnon ominaispiirteisiin, erityisesti kan-
sanvaltaisen paatdksenteon perusteisiin, eika se asiallisesti ottaen myoskaan tekisi
itsehallintoa merkityksettomaksi. Siita voidaan siten saataa tavallisella lailla.

Esitettya valtiosaantooikeudellista arviota on kuitenkin aiheellista tdydentaa silta
osin kuin saantelylla on vaikeasti ennakoitavia vaikutuksia. Kaytettavissa olevan
informaation perusteella on vaikea riittavan luotettavasti ennakoida erityisesti
sitd, miten vahintdan kymmenen prosentin omistusosuuden vaatimus vaikuttaa
kuntien palvelujen toteuttamiseen ja kuntien paatdsvallan kayttéon. Myos alue-
kohtainen toimivien markkinoiden puuttuminen erityisesti harvaan asutuilla alu-
eilla tulisi ottaa huomioon.



Mainituista syista olisi valttamatonta seurata sadantelyn toteutumista erityisesti
siltd kannalta, miten se vaikuttaa kunnan lakisdateisten tehtavien asianmukaiseen
hoitamiseen ja palvelujen saatavuuteen seka kuntien ja niiden asukkaiden valisiin
eroihin. Myos kuntakohtaiset erot tulisi ottaa huomioon. Seurantatiedon perus-
teella tulisi tehda valttamattomiksi arvioidut korjaukset saantelyyn.

Hyvinvointialueiden itsehallinto

Itsehallinnosta kuntia suuremmilla hallintoalueilla saadetaan perustuslain 121 §:n
4 momentin mukaan lailla. Edella esitetyt nakdkohdat ehdotetun sdantelyn vaiku-
tuksista kunnalliseen itsehallintoon ovat sinansa sovellettavissa myos alueelliseen
itsehallintoon. Arviossa on taltd osin merkitysta myos silld, etta perustuslakivalio-
kunnan mukaan valtion ohjauksen, tehtavien jarjestamistapaa koskevien rajoitus-
ten ja niiden rahoitusmallin vuoksi hyvinvointialueiden itsehallinto jaa varsin
ohueksi (PeVL 17/2021 vp, kappale 27).
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