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Sidosyksikkdhankinnat eli in house -yhtididen kayttd on yleistynyt kunnissa ja hyvinvointialueilla viime vuosina.
Erityisesti hyvinvointialueuudistus ja sen mukanaan tuoma tarve uudistaa ja mukauttaa palvelurakenteita ovat
lisdnneet sidosyksikkdhankintojen merkitystd osana kuntien ja hyvinvointialueiden hankintatoimintaa.
Sidosyksikkdhankinnat mahdollistavat julkisten organisaatioiden, kuten kuntien ja hyvinvointialueiden, tekemat
hankinnat maardysvallassaan olevilta yhtidilta ilman hankintojen kilpailutusta. Tama kehitys on nostanut esiin
kysymyksia saantelyn tulkinnasta ja soveltamisesta. Vaikka sidosyksikkdhankinnat voivat parhaimmillaan
tehostaa julkisen sektorin resurssien kayttéa, ne voivat myds vaarantaa markkinoiden kilpailuneutraliteetin ja
yksityisten toimijoiden tasapuolisen kohtelun.

Tassd  tutkielmassa  tarkastellaan sidosyksikkdéhankintojen saantelya suhteellisuus-  ja
yhdenvertaisuusperiaatteiden nakdkulmasta erityisesti kuntien ja hyvinvointialueiden nakékulmasta.
Sidosyksikk&hankinnat muodostavat merkittdvan poikkeuksen hankintalain kilpailuttamisvelvoitteeseen, mika
tekee niista juridisesti ja kadytanndllisesti haastavan hankintamuodon. Tutkimuksen tavoitteena on selvittaa,
miten suhteellisuus- ja yhdenvertaisuusperiaatteet toteutuvat voimassa olevassa saantelyssa ja
oikeuskaytannossa seka arvioida sidosyksikkdhankintojen vaikutuksia kilpailuneutraliteettiin ja yksityisten
toimijoiden asemaan.

Tutkimuksessa hyddynnetaan lainoppia, silla tutkimuskohteena on voimassa oleva oikeus, ja tavoitteena
on analysoida sen sisaltdéa sekd tulkintakysymyksia suhteellisuus- ja yhdenvertaisuusperiaatteiden
nakokulmasta. Keskeisina aineistoina kaytetdan hankintalakia (1397/2016) ja sen esitditda seka muita
relevantteja s&adoksia, kuten hallintolakia (434/2003), kuntalakia (410/2015) ja hyvinvointialuelakia
(611/2021). Lisaksi tutkimuksessa tarkastellaan oikeuskaytantda, kuten markkinaoikeuden ratkaisuja, jotka
tarjoavat konkreettisia tulkintalinjoja sidosyksikkdhankintojen oikeudellisista edellytyksistd. Aineistoa
taydentaa aiheeseen liittyva tieteellinen kirjallisuus.

Tutkimustulokset  osoittavat, ettd  sidosyksikkbhankintojen  sdantelyyn liittyy = merkittavia
tulkinnanvaraisuuksia, mikd voi johtaa epdyhtenaisiin kaytantéihin kunnissa ja hyvinvointialueilla.
Suhteellisuusperiaatteen nadkdkulmasta on keskeistd varmistaa, etta kilpailun rajoitukset ovat perusteltuja ja
oikeasuhtaisia. Yhdenvertaisuusperiaatteen osalta korostuu tarve turvata tasapuoliset toimintaedellytykset
kaikille markkinaosapuoilille.

Johtopaatoksena todetaan, etta sidosyksikkdhankintojen saantelya tulisi selkeyttda ja yhdenmukaistaa.
Saantelyn tulkinnanvaraisuudet seka kuntien ja hyvinvointialueiden vaihteleva osaaminen lisdavat tarvetta
selkedlle lainsdadanndlle ja ohjeistukselle. Aihe on erityisen ajankohtainen, silla in house -yhtididen kaytto ja
sen oikeudellinen arviointi korostuvat etenkin hyvinvointialueuudistuksen jalkeisessa hankintaymparistossa.
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EU = Euroopan unioni

EUT = Euroopan unionin tuomioistuin
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SEUT = Sopimus Euroopan unionin toiminnasta



1 JOHDANTO

1.1 Tutkimusaiheen esittely

Téssd tutkimuksessa tarkastellaan julkisia hankintoja, erityisesti kuntien ja hyvinvointialueiden
tekemid sidosyksikkohankintoja sekd niiden sdédntelyd. Julkisilla hankinnoilla tarkoitetaan valtion,
kuntien, kuntayhtymien, valtion liikelaitosten sekd muiden hankintalainsddddanndssd mairiteltyjen
hankintayksikdiden tekemid tavara-, palvelu- ja rakennusurakkahankintoja, jotka tehdddn oman
organisaation ulkopuolelta. Sidosyksikkohankinnoilla puolestaan tarkoitetaan hankintoja, joissa
hankintayksikot eli tdssd tapauksessa kunnat ja hyvinvointialueet tekevdt hankintoja suoraan
omistamiltaan yksikdéiltd ilman hankinnan kilpailutusta. Sidosyksikkdhankinnoista kdytetddn myos

nimed in house -hankinnat.

Julkiset hankinnat ovat merkittdvaa yhteiskunnallista toimintaa. Vuonna 2013 Euroopan komission
tilastoissa Suomen julkisten hankintojen kokonaisarvo oli noin 34 miljardia euroa vuodessa, mika
vastaa noin 18 prosenttia Suomen bruttokansantuotteesta.! Valtiovarainministerion vuonna 2023
teettdimédn selvityksen mukaan julkisten hankintojen mittakaavan on arvioitu olevan noin 47
miljardia euroa ja samaisessa selvityksessd kuntien sekd hyvinvointialueiden tekemien hankintojen
médrdksi on arvioitu noin 19 miljardia euroa. Téstd luvusta in house -hankintojen méérdksi on
puolestaan arvioitu noin seitseméin miljardia euroa vuodessa.”? Ndmi luvut jo itsessidéin puolesta
puhuvat julkisten hankintojen yhteiskunnallisesta merkittdvyydestd ja alleviivaavat niiden rahallista

arvoa.

My®ds julkinen keskustelu julkisten hankintojen ymparilld on lisdéntynyt viime vuosien aikana muun
muassa erilaisten hallinnollisten muutosten my6td. Muutoksista merkittdvin viime aikoina on ollut
uusien hyvinvointialueiden toiminnan aloittaminen. Tdmi hyvinvointialueuudistukseksi kutsuttu
muutos siirsi sosiaali- ja terveydenhuollon seké pelastustoimen palvelujen jirjestimisvastuun pois
kunnilta ja kuntayhtymiltd uusille hyvinvointialueille. Muutoksen myo6td Suomi jaettiin 21
itsehallinnolliseen, mutta rahoitukseltaan valtiosta riippuvaiseen hyvinvointialueeseen. Uudet

hyvinvointialueet aloittivat toimintansa 1.1.2023.3 Hyvinvointialueuudistus on johtanut kuntien ja

' HE 108/2016 vp. s. 5.

2 Valtionvarainministerié — Ulkopuolinen selvitys julkisten hankintojen siistdkeinoista 06.03.2023, s. 2.

3 Sosiaali- ja terveysministerid, kohta Vastuualueet — Sosiaali- ja terveyspalvelut — Sosiaali- ja terveydenhuollon
jarjestelma ja vastuut — Hyvinvointialueet.



hyvinvointialueiden kohdalla palvelurakenteiden uudelleen jérjestimiseen ja tehostamiseen. Télld
on luonnollisesti ollut vaikutusta kuntien sekd hyvinvointialueiden hankintatoimintaan ja kehityksen
seurauksena suuri osa esimerkiksi kuntien ja hyvinvointialueiden tukipalveluista, joita ovat muun
muassa erilaiset ICT, talous seké siivouspalvelut jérjestetddn nykydan hyodyntdmailld in house -

yhtioitd.*

Julkisten hankintojen tavoitteena on ensisijaisesti tehostaa julkisten varojen kayttod sekd edistdd
yritysten kilpailukykya.> Kilpailun lisdémisen ohella julkisten hankintojen avulla voidaan tehostaa
varojen kédytt6d mahdollistamalla suomalaisten yritysten lisdksi myos eurooppalaisten toimijoiden
pddsy kotimaan markkinoille. Julkiset hankinnat kokonaisuutena ovat siis merkittdva
yhteiskunnallinen toiminto ja keskeinen osa Suomen julkista taloutta. Suomessa julkisia hankintoja
sadtelee laki julkisista hankinnoista ja kdyttooikeussopimuksista (1397/2017). Kyseinen laki korvasi
aikaisemman lain julkisista hankinnoista, ja sen avulla saatettiin voimaan vuonna 2014 annetut EU:n
hankintadirektiivit. Kyseiset direktiivit ovat Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi
2014/23/EU kayttooikeussopimusten tekemisestd (kdyttooikeusdirektiivi), direktiivi 2014/24/EU
julkisista hankinnoista ja direktiivin 2004/18/EY kumoamisesta (hankintadirektiivi), sekd direktiivi
2014/25/EU vesi- ja energiahuollon, liitkenteen ja postipalveluiden alalla toimivien yksikdiden
hankinnoista ja direktiivin 2004/17/EY kumoamisesta (erityisalojen hankintadirektiivi). Nykyinen

laki astui voimaan vuoden 2017 alussa.®

Hankintalain 2 §:ssé sdddetddn lain tavoitteista edelld mainitun julkisten varojen tehostamisen lisdksi
laadukkaiden, innovatiivisten ja kestdvien hankintojen edistimisestd sekd turvataan yritysten ja
muiden yhteisdjen tasapuoliset mahdollisuudet tarjota palveluita, tavaroita ja rakennusurakoita
julkisten hankintojen tarjouskilpailuun. Taloudellisen toiminnan tehokkuuden maksimoinnin liséksi
kyseiselld lailla pyritdidn myos edistimdin ymparistoon liittyvien ja sosiaalisten ndkdkulmien
huomioimista julkisia hankintoja tehdessé. Se, miké erottaa julkiset hankinnat muista hankinnoista,
on hankintojen tekijd. 7 Toimijoina julkisissa hankinnoissa ovat laissa tarkoitetut hankintayksikot,
joita hankintalain 5 §:n mukaan ovat valtion, hyvinvointialueiden, hyvinvointialueyhtymien, kuntien
ja kuntayhtymien viranomaiset, evankelisluterilainen ja ortodoksinen kirkko seurakuntineen ja

viranomaisineen, valtion liikelaitokset ja julkisoikeudelliset laitokset. Néiden lisdksi luetteloon

4 Kuntalehti.fi — P4ittdjdat huolissaan Kustoksen kyselyssi: Miki on inhouse-yhtididen tulevaisuus? 26.10.2023
5> Ty6- ja elinkeinoministerid, kohta Vastuualueet — Kilpailu ja kuluttajat — Julkiset hankinnat.

6 Eskola et al. 2017, s. 19.

7 Julkisten hankintojen neuvontayksikkd (JHNY) 12.03.2024, kohta Miki on julkinen hankinta.



kuuluu my6s mika tahansa hankinnan tekijé tilanteessa, jossa tekijd on saanut hankinnan tekemisté

varten tukea yli 50 % hankinnan arvosta edelld mainituilta hankintayksikoilté.

Hankintalaissa sdddetdén olennaisesti julkisten hankintojen hankintaviranomaisten sekéd laissa
méidriteltyjen hankintayksikdiden toimintavelvoitteista. Hankintojen tapauskohtaisuuden vuoksi
laissa ei kuitenkaan pystytd sddtaiméddn yksityiskohtaisia, kaikkiin tapauksiin sovellettavia
tulkintaohjeita, mutta ldhtokohtana on julkisia hankintoja koskevien yleisten periaatteiden
noudattaminen. Julkisten hankintojen yleiset periaatteet juontavat juurensa Euroopan unionin
toiminnasta tehdystd sopimuksesta (SEUT-sopimus).” Nimi yleiset periaatteet tulevat ilmi myos
hankintalain 3 §:ssd ja ne ovat syrjimidttomyyden, yhdenvertaisuuden, avoimuuden seké
suhteellisuuden periaatteet. '© Periaatteet ovat ratkaisevassa asemassa hankintamenettelyn
ohjaamisessa, silld hankintayksikéiden on toiminnassaan ja paitoksenteossaan huomioitava ja
tarkoin noudatettava niita periaatteita hankintojen jokaisessa vaiheessa. Periaatteiden noudattamatta
jattdminen voi johtaa seurauksiin, kuten hankinnan epédonnistumiseen tai lainvastaiseen

hankintamenettelyyn.!!

Julkisten hankintojen sddntelykokonaisuus pitdd siséllddn lukuisia tulkinnallisia haasteita, joista
monet johtuvat siitd, ettd hankintoja tehtéessa tdytyy hankintalain ohella ottaa huomioon myds muita
lakeja sekd muita luonteeltaan suosituksenomaisia sidddoksid.!? Sidosyksikkohankinnat ovat yksi
merkittdvimmista hankintalain soveltamisalapoikkeuksista, silld ne jadvat
kilpailuttamisvelvoitteiden ulkopuolelle. Téstd huolimatta niiden toteutuksessa on noudatettava
julkisten hankintojen yleisid periaatteita, mikd korostaa oikeusperiaatteiden erityistd merkitysté
sidosyksikkohankintojen yhteydessé. Erityisesti suhteellisuusperiaate ja yhdenvertaisuusperiaate
ohjaavat sidosyksikkohankintojen suunnittelua ja toteutusta, erityisesti varmistettaessa, ettéd
hankintaprosessit eivét vaarista kilpailua tai aseta yksityisid toimijoita epdedulliseen asemaan. Ndin
ollen oikeusperiaatteet toimivat tirkednd ohjenuorana, joka tidydentdvit lainsdddédnnon tulkintaa ja

varmistavat sidosyksikkoéhankintojen lainmukaisuutta.

8 Voutilainen — Mattd 2023, s. 19.

? Sopimus Euroopan unionin toiminnasta (SEUT).

10 Julkisten hankintojen neuvontayksikkoé (JHNY) 19.03.2024, kohta Miké on julkinen hankinta — Hankintojen
periaatteet.

1 Eskola et al., 2017, s. 21.

12 Voutilainen — Mitta 2023, s. 14.



Téssd  tutkielmassa  keskityn erityisesti kuntien ja  hyvinvointialueiden tekemiin
sidosyksikkohankintoihin julkisten hankintojen yleisten periaatteiden ndkokulmasta. Tutkielmassa
pyritddn selvittimdin voimassa olevan lainsdddédnnon ja oikeustapausten sekd muun aiheeseen
liittyvén kirjallisuuden avulla julkisiin sidosyksikkdhankintoihin liittyvaé siséltod. Tama perustelee
hyvin aiheen tutkimuksen tarvetta ja sen yhteiskunnallista relevanttiutta. Aiheen ajankohtaisuuden
puolesta puhuu myos télldi  hetkelld vireilld oleva keskustelu liittyen  juuri

sidosyksikkohankintasdantelyn muutosten valmisteluun.

1.2 Tutkimuskysymys ja rajaukset

Tamaén tutkielman tarkoituksena on analysoida sidosyksikkdhankintoja koskevaa sddntelyd Suomen
julkisissa hankinnoissa, erityisesti kuntien ja hyvinvointialueiden ndkokulmasta. Tutkielmassa
tarkastellaan, miten sidosyksikkosddntely on muodostunut, miten se ohjaa hankintayksikoiden

toimintaa, ja millaisia juridisia edellytyksii ja tulkintahaasteita sdédntelyyn liittyy.

Hankintalainsddddnndssd sdddettyjen julkisten hankintojen yleisten periaatteiden lisdksi yksi
julkisten hankintojen perusldhtokohdista on hankintalain 1.1 §:ssd esiin tuleva velvollisuus
kilpailuttaa hankinnat. Tdmé niin kutsuttu julkisten hankintojen kilpailuttamisvelvollisuus méaaraa,
ettd hankintayksikdiden on pyrittdvi toimittamaan hankintansa siten, ettd hankinnat voidaan toteuttaa

olemassa olevat kilpailuolosuhteet hyodyntden. '3

Yksi merkittdvimmistd poikkeuksista tdhdn kdytdntoon sekd hankintalainsddddnnén soveltamiseen
on kuitenkin sidosyksikkdhankinnat eli in house -yhtididen kaytto. Tdssd tutkielmassa termeja
sidosyksikkohankinta sekd in house -hankinnat kdytetdin toistensa synonyymeina. Sidosyksikoilld
tarkoitetaan julkisten hankintojen kontekstissa hankintayksikostd muodollisesti erillisii ja itsendisid
paitoksentekoyksikoitd. ' Sen lisdksi, ettd hankintalainsidddinnossi sdddetddn yleisistd julkisia
hankintoja ohjaavista periaatteista, hallintolaissa on sdddetty hallinnon oikeusperiaatteista.

Hallintolain (434/2023) 6 §:ssd sdddetddn hallinnon oikeusperiaatteista seuraavalla tavalla:

Viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti sekd kédytettdvd toimivaltaansa

yksinomaan lain mukaan hyvéksyttdviin tarkoituksiin. Viranomaisen toimien on oltava

13 Voutilainen — Mattd 2023, s. 158.
14 Julkisten hankintojen neuvontayksikkoé (JHNY) 19.03.2024, kohta Soveltamisala — Sidosyksikkdhankinnat.



puolueettomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun pddméédrddn ndhden. Niiden on suojattava

oikeusjirjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia.

Hallintolain oikeusperiaatteet tdydentdvdt hankintalain tulkintaa ja toimivat hankintalain
ulkopuolelle jddvien hankintojen kuten sidosyksikkdhankintojen toteuttamisen keskeisina
vaatimuksina. Hallinnon oikeusperiaatteet luovat siis pohjan hankintalain ulkopuolelle jadvien
hankintojen tekemiselle ja ndiden hankintojen tulkinnalle.!*T#ssd tutkielmassa julkisten hankintojen
tarkastelu rajataan koskemaan kuntien ja hyvinvointialueiden tekemid sidosyksikkohankintoja ja
niitd velvoittavaa sddntelyd. Sidosyksikkohankintoja tullaan tarkastelemaan niitd sditelevin
oikeusnormiston kautta ja huomioimalla edelld mainittujen, julkisia hankintoja ohjaavien yleisten
periaatteiden  ja  hallinnon  oikeusperiaatteiden =~ —  suhteellisuusperiaatteen ~ seké

yhdenvertaisuusperiaatteen nakokulmat.

Suhteellisuus- ja yhdenvertaisuusperiaatteet ovat keskeisid sidosyksikkohankintojen sdéntelyssd,
silld ne takaavat tasapuoliset toimintaedellytykset markkinaosapuolille ja varmistavat, ettei kilpailun
rajoittaminen ole tarpeettoman laajaa tai perusteetonta. Sidosyksikkohankintojen sdéntelyssd ndma
periaatteet korostuvat, koska hankintayksikoilld on péddtosvaltaa niiden toteuttamisessa, mikd voi
vaikuttaa kilpailuneutraliteettiin ja yksityisten toimijoiden asemaan. Ndma periaatteet tarjoavat myos
selkedt lahtokohdat arvioida sidosyksikkohankintojen lainmukaisuutta. Ndin ollen ndiden
periaatteiden tarkastelu on vélttdimétontd paitsi sddntelyn tulkinnan, myds sen kehittdmisen

nikokulmasta.

Keskeiset tutkimuskysymykset ovat seuraavat: vastaako kuntien ja hyvinvointialueiden
sidosyksikkéhankintoja koskeva sddntely nykyisessd muodossaan sidosyksikkohankintojen sddntelyn
tulkinnassa  ilmenevid  oikeudellisia  tarpeita  ja  mikd  on  suhteellisuus-  ja
vhdenvertaisuusperiaatteiden merkitys sidosyksikkohankintoja koskevan sddntelyn tulkinnassa ja

soveltamisessa?

1.3 Tutkimusmetodi

Tutkimus on julkisoikeudellinen tutkimus, ja se toteutetaan oikeusdogmatiikkaa eli lainopillista

tutkimusmenetelméa hyddyntdmalld. Lainopissa tutkimuskohteena on voimassa oleva oikeus, ja sen

15 Voutilainen — M#ittd 2023, s. 126.



avulla pyritddn selvittimddn voimassa olevien oikeusnormien siséltéd niitd tulkitsemalla ja
systematisoimalla. ' Systematisoinnilla tarkoitetaan voimassa olevien sddddsten ja sddnnosten
vilisten yhteyksien seké suhteiden tarkastelua ja niiden jdsentdmistd loogiseksi kokonaisuudeksi.!”
Tulkinnalla ja systematisoinnilla pyritadn siis oikeuden johdonmukaistamiseen. Lainoppi keskittyy
oikeussddntdjen tutkimisen lisdksi myds oikeusperiaatteisiin, silld sen avulla voidaan tarkastella

oikeusperiaatteita.'®

Téssd tutkielmassa pyritddn lainopin keinoin selvittdmédén suhteellisuusperiaatteen seka
yhdenvertaisuusperiaatteen roolia kuntien ja hyvinvointialueiden tekemissd
sidosyksikkohankinnoissa ja niitd sditelevdssd sddntely-ympdéristossd. Lainoppi mahdollistaa ja
tarjoaa tyokalun sidosyksikkosddntelyn kokonaisvaltaiselle ymmartdmiselle. Tdssd tutkielmassa
pyritddn myds tuomioistuinten ratkaisuja ja muuta aiheen kannalta relevanttia oikeuskdytdntoa
tulkitsemalla ja systematisoimalla selvittdmddn sidosyksikkohankintojen sdéddoksien kokonaisuutta.
Tutkimuksen tavoitteena on selkeyttdd sitd, miten suhteellisuusperiaate ja yhdenvertaisuuden
periaatteet toteutuvat kuntien ja hyvinvointialueiden sidosyksikkéhankinnoissa sekd arvioida,

vastaako nykyinen sidosyksikkosédédntely ndiden periaatteiden tehokasta toteutumista.

Sidosyksikkohankinnat ovat oikeudellisesti haastava ilmid, silld niiden oikein toteuttaminen
edellyttda tarkkaa voimassa olevan lain tulkintaa ja soveltamista. Sidosyksikkdhankintoihin liittyy
esimerkiksi useiden oikeudellisten edellytysten tdyttymisen vaatimukset ja ndiden tekijoiden kattava
tapauskohtainen arviointi. Ndiden ehtojen tulee tdyttyd samanaikaisesti, mikd voi luoda tulkinnallisia
haasteita ja aiheuttaa oikeudellisia ristiriitoja. Haasteita lisid myds se, ettd sddntely jittdd jonkin
verran tulkinnanvaraa, minkd wvuoksi oikeuskdytintd ja valvontaviranomaisten ohjeet ovat
keskeisessd roolissa. Sidosyksikkohankinnat voivat myds asettaa yksityiset toimijat epidedulliseen
asemaan, mikd tuo lisdvaatimuksia etenkin oikeusperiaatteiden huomioimiselle. Ndiden tekijoiden
vuoksi sidosyksikkohankintojen toteuttaminen vaatii sekd juridista asiantuntemusta ettd selkeitd

ohjeistuksia.

1.4 Keskeinen aineisto ja tutkielman rakenne

16 Hirvonen 2011, s. 21-22.
17 Maitta — Paso 2019, s. 11.
18 Hirvonen 2011, s. 24.



Keskeisimmét sdddokset tdssd tutkielmassa ovat laki julkisista hankinnoista (1397/2016) sekéa
Euroopan parlamentin ja Euroopan neuvoston hankintadirektiivit.!” Kuntien ja hyvinvointialueiden
roolien tarkastelun osalta tdssd tutkielmassa tullaan tarkastelemaan Suomen perustuslakia
(731/1999), kuntalakia (410/2015), lakia hyvinvointialueesta (611/2021) sekd hallintolakia
(434/2003). Néiden keskeisten oikeusnormien lisdksi tdssd tutkielmassa hyddynnetddn aiheelle
relevanttia tieteellisti kirjallisuutta seké oikeuskdytint6d, kuten tuomioistuimien antamia ratkaisuja
sekd muita oikeustapauksia. Oikeustapaukset ja tuomioistuinten ratkaisut tarjoavat muuta
lainsdddéantoaineistoa tukevia elementtejd sekd konkreettisia havaintoja ja informaatiota

sidosyksikkdsédéntelyyn liittyen.

Tutkimuksen kannalta tidrkedd informaatiota on myds se, miten tutkimusaiheelle relevantteja
tapauksia on ratkaistu, millaisia tulkintalinjauksia yksittdisissd tapauksissa on tehty ja milléd
perustein. Tdma tarjoaa ymmadrrystd sithen, miten ja millaisin perustein erilaisia tapauksia on
kasitelty kdytannossd. Tamé on térkedd erityisesti tapauksissa, joissa itse lainsddadintd jattaa
tulkinnanvaraa.  Oikeustapaukset  toimivat apuna  selventimddn ja  tdsmentdmiin
sidosyksikkdsdintelyn soveltamisalaa ja tdssa tutkielmassa tarkastelun alla olevien periaatteiden,
suhteellisuus- ja yhdenvertaisuusperiaatteen, kdytdnnon merkitystd. Tieteellisen kirjallisuuden ja
oikeuskdytdnnon liséksi tutkielman aineistona toimivat myds viranomaisten ja erilaisten toimijoiden
kuten ministerididen ja julkisten hankintojen neuvontayksikon laatimat ohjeet ja oppaat.
Hankintalaki uudistui vuonna 2017, mutta se vastaa pddosin aikaisemmin voimassa ollutta lakia, ja

tdssd tutkielmassa hyddynnan myos lakien esitoita HE 108/2016 vp.

Tutkielma koostuu yhteensd neljastd luvusta. Tarkastelu aloitetaan johdantoluvulla, jossa
taustoitetaan yleisesti julkisia hankintoja ja niiden nykytilaa Suomessa seké johdatellaan tutkielman
aihepiiriin, joka koskee erityisesti kuntien ja hyvinvointialueiden sidosyksikkohankintoja seka
niiden sddntelyd. Luvussa kédydddn ldpi myo0s tutkielman metodiset ldhtokohdat, tutkielmassa
kéytettidva aineisto, tutkielman tavoitteet sekd lyhyesti tutkielman rakenne ja eteneminen.

Luvussa kaksi siirrytddn tarkastelemaan julkisten hankintojen sdintelyn I&htokohtia seka
perehdytddn tarkemmin sidosyksikkohankintojen oikeudellisiin edellytyksiin. Luvun tarkoituksena
on valottaa sitd, mistd tekijoistd kotimainen julkisten hankintojen sédéntely sekd erityisesti
sidosyksikkoséddntely koostuu ja sitd, mitka tekijat ohjaavat hankintojen tekemistd. Luvussa kdydéaan

lapi sidosyksikkdaseman oikeudellisten edellytysten tdyttymisen edellytyksii ja pyritdén kotimaisen

19 Euroopan parlamentin ja Euroopan neuvoston direktiivi 2014/24/EU.



oikeuskdytinnon kautta hahmottamaan nididen edellytysten merkitystd. Kolmannessa luvussa
syvennytiain valittujen oikeusperiaatteiden: suhteellisuusperiaatteen seki
yhdenvertaisuusperiaatteen rooliin sidosyksikkosddntelyssd yleisesti sekd myos kuntien ja
hyvinvointialueiden oikeudelliseen asemaan sidosyksikkohankinnoissa. Luvussa avataan
oikeusperiaatteiden merkitys osana julkisten hankintojen toteuttamista ja kdydddn tarkemmin 14pi
erityisesti  suhteellisuusperiaatteen  sekd  yhdenvertaisuusperiaatteen rooli  kuntien ja
hyvinvointialueiden sidosyksikkéhankinnoissa. Neljdnnessd ja viimeisessd luvussa esitellddn

tutkielman johtopditokset.



2 SIDOSYKSIKKOHANKINTOJEN SAANTELY

2.1 Julkisten hankintojen saéintely

Julkisilla hankinnoilla tarkoitetaan siis menettelyd, jossa hankintalain 5 §:mn mukainen
hankintayksikké hankkii tarpeidensa mukaisesti tavaroita, palveluita tai rakennusurakoita.
Menettelyn ldhtokohtana on kilpailuttaa hankinnat. Julkisille hankinnoille on olennaista pyrkimys
tavoitella kokonaistaloudellisesti edullisinta ratkaisua eli pyrkid tekemdin taloudellisesti
mahdollisimman kannattava hankintasopimus. Osapuolina julkisissa hankinnoissa toimivat
hankintayksikot, ehdokkaat, tarjoajat ja toimittajat. Toisaalta julkinen hankinta voidaan ymmaértaa
myo6s osaksi julkisten varojen kayttod, silld julkisten hankintojen sddntelyn tarkoituksena on myds

ohjata julkisten varojen kéyttamista.?°

Kansallinen julkisia hankintoja koskeva lainsdddént6 uudistettiin vuoden 2017 alkupuolella. Uuden
lainsdddannon myotéd kansallisella tasolla saatettiin voimaan kolme Euroopan unionin (EU) vuonna
2014 antamaa hankintadirektiivid: kéyttooikeusdirektiivi, hankintadirektiivi, erityisalojen
hankintadirektiivi, sekd nédiden lisdksi kaksi oikeusturvadirektiivid. Direktiivien voimaansaattamisen
lisdksi uudistuksessa huomiota kiinnitettiin entisti enemmén julkisia hankintoja koskevaan
oikeuskéytdntoon antamalla painoarvoa sekd Euroopan unionin tuomioistuimen ettd kansallisten
tuomioistuinten, kuten markkinaoikeuden (MAO) sekd korkeimman hallinto-oikeuden (KHO)

ratkaisuille.

Uudistuksen keskeisimpind tavoitteina oli myds pyrkid yksinkertaistamaan ja selventimiin
hankintadirektiivien ulkopuolelle jddvien hankintojen kilpailuttamiseen liittyvdd menettelyd seki
parantaa pk-yritysten mahdollisuuksia paista osaksi hankintoja. Lakiuudistuksen kansallisella tasolla
merkittdvimmat muutokset liittyivdt nimenomaan hankintalain ulkopuolelle jadvien hankintojen
hankintamenettelyn  yksinkertaistamiseen. 2!  Lakiuudistuksesta  huolimatta  kotimaisen
hankintalainsddddnnon haasteena on edelleen se, ettd kdytdnnon tasolla hankinnan tekijén tulisi
seurata ja olla hyvin perilld ajankohtaisesta oikeuskédytdnnostd lain oikean soveltamisen

toteuttamiseksi.?> Tdmén toteutumisen takaaminen ei kuitenkaan ole itsestéinselvyys, erityisesti kun

20 Voutilainen — M&ittd 2023, s. 19-21.
21 Eskola et al. 2017, s. 19.
22 pekkala et al. 2017, s. 25.



otetaan huomioon kunta- ja hyvinvointialueiden vaihteleva osaamistaso hankintojen toteuttamisessa,
saantelyn tulkinnanvaraisuus ja tita kautta hankintayksikdiden erot tulkinnan soveltamisessa.
Suomessa julkisia hankintoja sdételevdt unionin direktiivien siséltoon pohjautuvat laki julkisista
hankinnoista ja kayttdoikeussopimuksista (1397/201) eli hankintalaki, sekd laki vesi- ja
energiahuollon, liikenteen ja postipalveluiden alalla toimivien yksikdiden hankinnoista ja
kayttooikeussopimuksista (1308/2016, erityisalojen hankintalaki). Ndiden lisdksi laki puolustus- ja
turvallisuushankinnoista (1531/2011) sditelee puolustushankintoja.

Kansallisella julkisten hankintojen sdéntelylld on siis vahva EU-oikeudellinen pohja, koska Suomi
on Euroopan unionin jisenvaltiona sitoutunut noudattamaan sen perustamissopimuksia. Tdma
tarkoittaa, ettd kansallinen lainsddddntd on yhdenmukaistettava EU:n sddddsten kanssa. Myos
Euroopan unionin tuomioistuimen (EUT) antamat tulkinnat perustamissopimuksesta sekd muusta
lainsdddannostd sitovat jisenmaita riippumatta siitd, onko niitd implementoitu osaksi kansallista
lainséddéantdd vai ei. Téten kansallisten tuomioistuinten tulee antaa etusija unionioikeudelle ja jéttaa
omasta aloitteestaan soveltamatta kansallisia sddnndksid, jotka ovat yhteison oikeuden kanssa

ristiriidassa.?® Tam4 alleviivaa edelleen EU-oikeuden vahvaa roolia osana kansallista sidntelya.

2.2 Sidosyksikkohankintojen sdéintely

Hankintalain 1 §:ssé on sdddetty julkisia hankintoja sdédntelevdn lain tarkoituksesta seuraavalla

tavalla:

Valtion ja kuntien viranomaisten sekd muiden 5 §:ssd tarkoitettujen hankintayksikdiden on

kilpailutettava hankintansa ja kiyttdoikeussopimuksensa siten kuin tdssé laissa sdddetéén.

Tama kilpailuvelvoitteesta sddtdvd sddnnds on ymmarrettdva julkisten hankintojen perussdéntona,
jota hankintalakia sovellettaessa tulee pitdd tulkinnan ldhtokohtana. Tédméd tarkoittaa sitd, ettd
padsddntoon tehdyt poikkeukset ja varaukset ovat nédin ollen suppeasti tulkittavia. 2*
Kilpailuttamisvelvoite velvoittaa siis hankintayksikoitd kilpailuttamaan oman organisaationsa
ulkopuolelta tehdyt hankinnat. Hankintalain soveltaminen edellyttdd kuitenkin, ettd hankintasopimus
tehdddn kahden toisistaan muodollisesti erilldén olevan yksikon ja ldhtokohtaisesti kahden erillisen

oikeushenkilon vililli. Tédméin edellytyksen seurauksena hankinta, joka on tehty oman

23 pekkala et al. 2017, s. 25.
24 Voutilainen — Méitti 2023, s. 73.
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hankintayksikon sisdlld, ei kuulu hankintalain soveltamisalaan.?> Kilpailuttamisvelvoite ei titen
luonnollisesti ylety koskemaan oman organisaation sisdisid hankintoja. Téllaisiin hankintoihin kuuluu

sidosyksikkdhankinnat.

Sidosyksikko on hankintayksikon médrdysvallan alainen, muodollisesti erillinen ja paédtdksenteoltaan
itsendinen yksikkd. Sidosyksikkohankintojen sédéntelyn tausta on hankintalain ohella unionin
tuomioistuimen ratkaisuissa. Merkittdvimpéna pidetddn EUT:n ratkaisua asiassa C-107/98, Teckal.
Kyseiseen ratkaisuun on viitattu ja viitataan edelleen myShemmin annetuissa tuomioistuinten
ratkaisuissa sekd muussa oikeuskdytdnnossi. Ratkaisu on siis saanut merkittdvén painoarvon. Teckal
tapauksen ratkaisua pidetddn yhtend ensimmdisistd sidosyksikkdaseman perustella tehtivistd

poikkeuksista kilpailuttamisvelvollisuuteen. 2

Tapauksessa pyrittiin arvioimaan, oliko kyseessd kahden toisestaan erillisen oikeushenkilén vilinen
sopimus, ja siind paidyttiin lopputulemaan, jonka mukaan poikkeukset ovat mahdollisia tilanteissa,
joissa viranomaisen tulee valvoa kyseessa olevaa oikeushenkilod samalla tavoin kuin se “valvoo omia
toimipaikkojaan ja joissa timd oikeushenkilé harjoittaa pddosaa toiminnastaan sen omistavien

viranomaisten kanssa”. %’

Teckal -ratkaisua voidaan pitdd hyvdnd esimerkkind Euroopan
tuomioistuimen ratkaisujen lopputuloksena syntyneestd oikeudesta. Kyseisen ratkaisun voidaan
katsoa myds médrittineen perusperiaatteen, jonka mukaisesti hankintadirektiivien soveltamiseksi
riittdd, ettd hankinta tehddin hankintayksikostd erilliselti ja itsendiseltd oikeushenkil6ltd. Ratkaisun
mukaan poikkeuksen téstd perusperiaatteesta muodostavat vain tapaukset, joissa hankinta tehdiin
erilliseltd oikeushenkil6ltd, jota hankintayksikkod valvoo samalla tavalla kuin omia toimipaikkojaan,
ja jossa kyseinen oikeushenkild harjoittaa padsdéntdisesti toimintaa sen omistamien viranomaisten

28

kanssa. Oikeuskdytinnon seurauksena syntynyt sidosyksikkdjda koskeva  poikkeus

hankintalainsddadint6on on myohemmin siséllytetty hankintadirektiiviin.

Eurooppalaisen oikeuden rinnalla kansallisessa hankintalainsdddannosséd keskeisin hankintayksikon
sidosyksikoltd tehtdvid hankintoja sditelevd pykéld on hankintalain 15 §. Kuten jo aikaisemmin
todettu, sidosyksikkohankinnat ovat yksi hankintalainsdddénnon soveltamista koskevista

poikkeuksista. Hankintalain padsdinnon soveltamista koskevia poikkeuksia on tulkittava suppeasti ja

2 Loytty 20009, s. 10.

26 pekkala et al. 2017, s. 161.

27 Tuomio 18.11.1999, Teckal, C-107/98, EU:C:1999:562, 50 kohta.
28 Eskola et al. 2017, s. 112.
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poikkeuksen hyoddyntdminen hankintayksikdissd vaatii tiettyjen oikeudellisten edellytysten
tayttymistd. Lisdksi hankintayksikolld, joka valitsee hankintojen toteuttamistavaksi hankintalain
soveltamisen ulkopuolelle jadvin poikkeuksen, kuten tissd tapauksessa hankinnan toteuttamisen
sidosyksikkohankintana, hankintayksikolld on vastuu niyttdd, ettd kyseessd oleva hankinta tayttia

nami edellytykset.?’

2.3 Sidosyksikkohankintojen oikeudelliset edellytykset

Jotta hankintayksikkd voi valita toteuttavansa hankinnan sidosyksikkohankintana, on tiettyjen
oikeudellisten = reunaehtojen tdytyttdvd. Sidosyksikkohankinnan oikeudelliset edellytykset
madritellddn hankintalain 15 §:ssd, ja sen mukaan hankintalakia ei sovelleta tilanteissa, jossa
hankintayksikkd tekee hankinnan sidosyksikoltddn. 3° Hankintalain 15 §:n  ensimméisessé

momentissa todetaan seuraavaa:

Tata lakia ei sovelleta hankintaan, jonka hankintayksikko tekee sidosyksikoltdan. Sidosyksikolla
tarkoitetaan hankintayksikostd muodollisesti erillistd ja péédtdksenteon kannalta itsendistd
yksikkodd. Lisdksi edellytyksend on, ettd hankintayksikké yksin tai yhdessd muiden
hankintayksikoiden kanssa kayttdd maérdysvaltaa yksikkoon samalla tavoin kuin omiin
toimipaikkoihinsa ja ettd yksikko harjoittaa enintdéin viiden prosentin ja enintdédn 500 000 euron
osuuden liiketoiminnastaan muiden tahojen kuin niiden hankintayksikdiden kanssa, joiden

médrdysvallassa sen on. Sidosyksikdssé ei saa olla muiden, kun hankintayksikdiden pddomaa.

Hankintalain 15 §:n ensimmadisessd momentissa tuodaan esille myds sidosyksikkdhankintojen olevan
soveltamispoikkeus  hankintalakiin. ~ Hankintalainsddaddnnon  tarkoituksena  on  rajata
kilpailuttamisvelvollisuus koskemaan vain niitd hankintoja, jotka hankintayksikot tekevdt oman
organisaationsa ulkopuolelta. Téstd syystd hankintasddntely ja kilpailuttamisvelvollisuus eivét koske
tilanteita, joissa kunta tai hyvinvointialue tuottaa hankinnan itse omana ty6nddn tai oman
organisaationsa sisdlla. Sidosyksikkéhankinnat eli inhouse -hankinnat ovat siis esimerkki tilanteesta,
jossa hankinta tapahtuu hankintayksikon méaardysvallan alla olevalta yksikoltd ja siten ne jatetdén
hankintasdintelyn perussddnnon eli  hankintojen kilpailuttamisvelvollisuuden ulkopuolelle. 3!

Esimerkki tillaisesta hankinnasta on tilanne, jossa hyvinvointialue hankkii esimerkiksi

29 Eskola et al. 2017, s. 87.
30 pekkala et al. 2017, s. 162.
31 Eskola et al. 2017, s. 109.
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terveydenhuollon tukipalveluja sidosyksikkond toimivalta ja hyvinvointialueen kokonaan

omistamaltaan yhti6ltd ilman hankinnan kilpailuttamista markkinoilla.

Hankintalakiin kirjattuja sidosyksikon ja titen myos sidosyksikkohankintojen mahdollistavia
edellytyksid on kirjattu kolme ja ne tulevat esiin hankintalain 15.1 §:n lisdksi my0s
hankintadirektiivin 12. artiklan 1 kohdassa. > Ensimmdiisen edellytyksen mukaan hankinnan
toimittajan on oltava muodollisesti erillinen ja pditoksenteoltaan itsendinen yksikkd suhteessa
hankintayksikkdon. Kuntien ja hyvinvointialueiden omistamat osakeyhtiot ovat téllaisia yksikdita.
Vastaavasti kuntien ja hyvinvointialueiden liikelaitokset eivit tayta titd edellytysta, silld liikelaitosten
ei katsota olevan itsendisid oikeushenkilditd, vaan varsinainen osa kuntaa tai hyvinvointialuetta.
Myo6s hankintamenettelystd annetusta hallituksen esityksessd HE 108/2016 vp. todetaan kuntien
olevan itsendisid oikeushenkil6jd, joiden organisaatio muodostuu yksikoisti, jotka toimivat kunnan
pddtosvaltaa  kéyttdvien toimielinten  alaisuudessa. Tédmén edellytyksen  perusteella
sidosyksikkdhankintojen sddntelyn tulkinnassa yhdeksi keskeiseksi asiaksi muodostuu tulkinta ja
arviointi siitd, mitkd tahot voidaan katsoa kuuluvan samaan oikeushenkilo6n. Kuntien kohdalla
sidosyksikkdasemaa koskevan tulkinnan tulee perustua myds valvontavaltaan ja toiminnan

kohdistumiseen liittyviin edellytyksiin33.

Toinen edellytys koskee hankintayksikon méérdysvaltaa. Sen mukaan hankintayksikon yksin tai
yhdessd muiden hankintayksikoiden kanssa kéyttima madrdysvalta yksikkdon tulee olla samanlaista
kuin sen omissa toimipaikoissa. Oikeuskdytanndssd madrdysvaltakriteerin tdyttymisen arvioinnissa
huomion keskidsséd on hankintayksikon omistuksen osuuden méérd. Hankintalaki tai oikeuskdytantod
ei kuitenkaan suoranaisesti maédrittele tai ota kantaa siithen, minkélainen hankintayksikon
omistusosuus suhteessa sen sidosyksikkoon tulisi tarkalleen olla. Tulkinnassa itse omistusosuuden
suuruus ei siis ole ratkaisevassa roolissa vaan se, miten hankintayksikko kdyttdd midrdysvaltaansa
sidosyksikossd. Hankintalain 15 § viidennessd momentissa hankintayksikdiden kéyttdmasta

médrdysvallasta todetaan seuraavaa:

Hankintayksikdiden katsotaan yhdessd kéyttivin maédrdysvaltaa sidosyksikkoon, jos
sidosyksikon toimielimet koostuvat kaikkien hankintayksikdiden edustajista ja hankintayksikot

voivat yhdessa kayttaa ratkaisevaa padtosvaltaa sidosyksikon strategisiin tavoitteisiin ja tarkeisiin

32 Euroopan parlamentin ja Euroopan neuvoston direktiivi 2014/24/EU.
33 Pekkala et al. 2022, s. 160.
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paatoksiin. Lisdksi edellytyksend on, ettd sidosyksikkd toimii méadrdysvaltaa kéyttdvien

hankintayksikoiden etujen mukaisesti.

Hankintalaki sekd oikeuskdyténto auttavat siis maérittdmiin rajoja méardysvaltakriteerin tulkinnassa,
mutta lopullinen arviointi tehddidn aina tapauskohtaisesti. Madrdysvaltaan liittyy olennaisesti my0s
vieraan pddoman kielto. Tdma tarkoittaa kdytdnnossé sitd, ettei sidosyksikdssd saa olla yksityistd
omistusta tai pddomaa. Esimerkiksi markkinaoikeuden antamassa ratkaisussa MAO 64/19 arvioitiin,
tayttyiko sidosyksikoksi viitetyn yhtion toiminta médrdysvallan sdilymisen edellytykset erityisesti

vieraan pddoman kiellon nédkokulmasta.

Tapauksessa Loviisan kaupunki teki sopimuksen palvelujen tuottamisesta Posintra Oy:n kanssa ilman
hankinnan kilpailuttamista. Posintra Oy:n osakasluettelon mukaan yhti6lld oli noin 30 omistajaa,
joista kaksi kolmasosaa oli yksityisid yrityksid tai yhdistyksid. Tdmén perusteella yhtidssé oli muiden
kuin hankintayksikdiden pddomaa eli yksityistd pddomaa. Markkinaoikeus katsoi, ettd kyseessd
olevan yhtion rahoitusrakenteessa oli merkittiva maéra ulkopuolelta tullutta rahoitusta, joka heikensi
hankintayksikon méérdysvallan toteutumista, mistd johtuen hankinnan ei voitu katsoa olevan

hankintalain 15 §:n mukainen sidosyksikkohankinta.?*

Kolmas edellytys koskee litketoiminnan kohdistumista padosin hankintayksikk6on. Hankintalain 15
§:ssd todetaan, ettd yksikko voi harjoittaa litketoimintaa muiden kuin méédrdysvaltaa kéyttavien
hankintayksikdiden kanssa vain, jos toiminnan osuus jad alle viiden prosentin ja enintddn 500 000
euroon. Talld tarkoitetaan kiytdnnOssd sitd, ettd hankintayksikon sidosyksikon ulosmyyntid
rajoitetaan. Edellytykselld pyritddn varmistamaan, ettd sidosyksikon toiminta keskittyy

hankintayksikoiden tarpeiden tiyttimiseen eiki se kilpailisi merkittévisti avoimilla markkinoilla.

Toiminnan kohdistumisen vaatimukseen on kuitenkin sdddetty kaksi poikkeusta. Nami kaksi
poikkeusta tulevat ilmi hankintalain 15 §:n 3 momentissa. Ensimmaisen poikkeuksen mukaan edella
mainittu 5 prosentin rajoitus voi nousta 10 prosenttiin. Ndin tapahtuu tilanteessa, joissa
hankintayksikon méérdysvallassa olevan yksikon toiminnalle ei ole markkinaehtoista kilpailua.
Téllaisessa tilanteessa ei siis sovelleta 500 000 euromédrdistd rajaa, vaan ainoastaan 10 prosentin

rajaa. Markkinaehtoisen kilpailun puuttuminen voidaan osoittaa julkaisemalla niin kutsuttu

3* MAO 64/19, 12.2.2019.
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avoimuusilmoitus HILMA- ilmoitusjérjestelmdssé. 3> Ilmoituksessa hankintayksikko tiedottaa
suunnitellusta myynnistd madrdysvallassaan olevan yksikon ulkopuolisille hankintayksikdille. Jos
ilmoitukseen ei saada vastauksia tai tarjouksia 14 vuorokauden méérdajassa, voidaan katsoa, ettei
markkinaehtoista kilpailua ole. Toisen poikkeuksen mukaan liikevaihtoa koskevaa 5 %:n rajoitusta
ei sovelleta tilanteissa, jossa muiden kuin médrdysvaltaa yksikkdon kéyttavien hankintayksikdiden
kanssa harjoitettu liiketoiminta on ollut véhiistd. Toiminnan vihdisyyden kriteerind on, ettd

litketoiminnan arvo on ollut kolmen edellisen vuoden aikana keskimairin 100 000 euroa vuodessa.3®

Kaikkien ylld mainittujen edellytysten on tdytyttivd samanaikaisesti, jotta hankinnassa voidaan
katsoa olevan kyse hankintalain 15 §:n mukaisesta sidosyksikkohankinnasta.?’ Néiden kaikkien
edelld mainittujen edellytysten tdyttyminen sidosyksikon kanssa tehtdvissi hankinnassa muodostavat
oikeudellisen pohjan sidosyksikkohankinnoille sekd niiden tulkinnalle ja arvioinnille. Oikeudellisesti
merkittdvid ndiden edellytysten tdyttymisestd tekee se, ettd ndiden edellytysten olemassaololla
pyritddn pitdimddn sidosyksikkdhankinnat sdéntelyn tarkoituksen mukaisina ja tdten ehk&isemdin

mahdollisia viarinkaytoksii.

Sidosyksikkohankintojen hyddyntdminen hankinnan muotona on yleistynyt viime vuosina, ja niitd
koskevat oikeudelliset kysymykset ovat olleet esilld kotimaisissa tuomioistuimissa. Kotimaisessa
oikeuskdytinndssd on loydettdvissd useampia esimerkkejd tapauksista, joissa juuri ndiden
oikeudellisten edellytysten tdyttyminen on ollut arvioinnin keskidssd. Yksi merkittavistd
sidosyksikkohankintoja koskevista ja paljon mediahuomiotakin saaneista tapauksista on

markkinaoikeuden antama ratkaisu MAQ:154/2024.

Tapauksessa késiteltiin Vantaan ja Keravan hyvinvointialueen tekemdid hankintaa koskien
henkildstohallinnon tukipalveluita Sarastia Oy:lta ilman hankinnan kilpailuttamista. Hankintaa
perusteltiin sidosyksikkdsuhteella. Hankinnan arvonlisdveroton kokonaisarvo on ollut yli yhdeksin
miljoonaa euroa. Tapauksessa méddrdysvallan toteutumisen osalta arvioitiin sitd, oliko Vantaan ja
Keravan hyvinvointialue hankintayksikkond toimiessaan menetellyt hankintalain vastaisesti
hankkiessaan henkilostohallinnon tukipalvelut talous- ja henkilostohallinnon Sarastia Oy:ltd

kilpailuttamatta hankintaa vai oliko hankinnassa kyse hankintasddnnosten soveltamisalan

35 HILMA (Hankintailmoitukset.fi) on kansallinen julkisten hankintojen ilmoitusjirjestelma, jota yllipitii tyd- ja
elinkeinoministerid. https://www.hankintailmoitukset.fi/fi/.

36 Julkisten hankintojen neuvontayksikkd (JHNY) 19.03.2024, kohta Soveltamisala — Sidosyksikkdhankinnat —
Poikkeukset toiminnan kohdistumisen vaatimukseen.

37HE 108/2016 vp. s. 101.
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ulkopuolelle jaavistd, sidosyksikkdsuhteessa tehdystd hankinnasta. Kilpailu- ja kuluttajavirasto

(KKYV) otti hankinnan tarkasteluun ja péétti vieda asian markkinaoikeuteen.

Osakasluettelon perusteella Vantaan ja Keravan hyvinvointialue on omistanut Sarastia Oy:n
osakkeita 1 500 kappaletta. Omistusosakkeiden perusteella hyvinvointialue omisti siis Sarastia Oy:std
0,04 prosentin osuuden, jonka Markkinaoikeus totesi olevan liian viahdinen. Markkinaoikeus totesi,
ettei Vantaan ja Keravan hyvinvointialueella hankintayksikkond ollut yksin eikd yhdessd muiden
hankintayksikoiden kanssa sidosyksikkdsuhteen soveltamisalarajauksissa edellytettyd méardysvaltaa
Sarastia Oy:ssd. Hankintayksikon 0,04 prosentin omistusosuus ja sen mukanaan tuoma ddnivalta eivit
riittdneet tuomaan sille ratkaisevaa pdatosvaltaa. Niin ollen hyvinvointialueella ei ollut hankintalain
edellyttimii madrdysvaltaa yhtiossd ja méaédrdysvaltakriteeri ei tdyttynyt. Sarastia Oy:té ei siis voitu
pitdd Vantaan ja Keravan hyvinvointialueen sidosyksikkénd. Markkinaoikeus katsoi
hyvinvointialueen menetelleen hankintasdédnndsten vastaisesti jattdimalla hankinnan kilpailuttamatta

sidosyksikkoaseman perusteella.3®

Markkinaoikeuden antama ratkaisu kyseisesséd tapauksessa on ollut odotettu ja yhteiskunnallisesti
merkittivé, silld se linjasi sidosyksikkdaseman tulkintaa merkittivilld tavalla.3° Ratkaisu ja sen
perustelut selkeyttivit sidosyksikkdaseman tulkintaa, ja jatkossa se esimerkiksi ohjeistaa
hyvinvointialueita ja kuntia niiden tekemissd sidosyksikkoéhankinnoissa. Ratkaisun linjauksen
mukaisesti vain hankintayksikon todellinen méérdysvalta hankinnassa kyseessd olevaan yksikkdon

oikeuttaa sidosyksikkdasemaan.

Hankintojen valvontaa koskevat sdénnokset perustuvat hankintadirektiivin vaatimuksiin, joiden
mukaan kansalaisilla ja asianomaisilla sidosryhmilld sekd muilla tahoilla tulee olla mahdollisuus
ilmoittaa hankintalain rikkomuksista. Hankintalaissa yleinen hankintojen valvontatehtivd on
madratty Kilpailu- ja kuluttajavirastolle (KKV). Hankintalain 139 §:n mukaisesti KKV:n tehtdviin
kuuluu hankintalain noudattamisen valvonta ja pykildssd madritellddn myos KKV:n oikeus ottaa
tapauksia tutkittavakseen sen omasta aloitteesta.** Myds hallituksen esityksessi HE 108/2016 vp.
Kilpailu- ja kuluttajaviraston roolia perustellaan tavoitteella tehostaa hankintalainsdddannon

noudattamista seki pyrkimykselld lisitd hankintamenettelyjen syrjiméttomyytti ja avoimuutta.*!

¥ MAO 154/2024, 15.03.2024.

39 Elinkeinoeldmin keskusliitto (EK) 15.03.2024, kohta Hy®dtytietoa yrityksille — Yrityslainsafidintd — Odotettu ratkaisu
ns. in-house -yhtididen méirdysvallasta.

40 Eskola et al. 2017, s. 594.

4 HE 108/2016 vp. s. 32.
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Markkinaoikeuden rooli sidosyksikkohankinnoissa liittyy myds julkisten  hankintojen
lainmukaisuuden valvontaan ja oikeusturvan tarjoamiseen. Markkinaoikeus voi késitelld
sidosyksikkohankintoihin liittyvid riita-asioita ja valvontapyyntdjé silloin, kun heréé epdily siita, etti
hankintayksikko ei ole noudattanut edelld tdssd luvussa mainittuja sidosyksikkosuhteelle asetettuja
oikeudellisia edellytyksid. Markkinaoikeuden rooli on kuitenkin rajoitettua, silld 1ahtokohtaisesti silld
on toimivalta késitelld vain hankintojen hankintalainsddddnnonmukaisuutta. Markkinaoikeus
tarkastelee siis padsddntoisesti ainoastaan sitd, onko hankintaprosessi toteutettu hankintalain ja sen
periaatteiden mukaisesti. > Markkinaoikeuden paitokset ovat kuitenkin térkeitd, silli ne luovat
ennakkotapauksia. Kuten esimerkiksi Vantaan ja Keravan hyvinvointialueen sekd Sarastia Oy:n
tapauksessa markkinaoikeuden antama ratkaisu auttaa ohjaamaan tulevaa hankintakiytintoa
sidosyksikkohankintojen osalta. Markkinaoikeuden ratkaisusta MAO 154/2024 on tarpeen ottaa
huomioon se, ettd markkinaoikeuden antama ratkaisu ei ole lainvoimainen, silld tapauksen késittely
jatkuu korkeimmassa hallinto-oikeudessa (KHO). Asian saattamista ylemmén oikeusasteen
arvioitavaksi perustellaan juuri tapauksen yhteiskunnallisella merkittivyydelld ja silld, ettd

vallitsevaa tulkintaa sidosyksikkdhankintoihin liittyen saataisiin selkeytettyd.*?

Toinen samankaltainen sidosyksikkdaseman oikeudellisten edellytysten tdyttymistd kasitteleva
tapaus on markkinaoikeuden antama ratkaisu asiassa MAO 500/2024. Tapauksessa oli kyse
Varsinais-Suomen hyvinvointialueen menettelystd hankinnassa, joka koski perintidpalveluita.
Varsinais-Suomen hyvinvointialue oli hankkinut perintdpalvelut Revire Perintd Oy:ltd ilman
hankinnan  kilpailuttamista  vedoten edelld késitellyn tapauksen mukaisesti  myo0s
sidosyksikkosuhteeseen. Hyvinvointialue perusteli sidosyksikkdhankintaa omistusosuudellaan, joka
markkinaoikeuden tietojen mukaan oli 0,09 prosenttia. Markkinaoikeus katsoi tdssdkin tapauksessa,
ettei riittdva todellinen méérdysvalta tdyttynyt ja linjasi hankinnan olevan hankintalain vastainen.
Kyseinen pédtds vahvisti siis osaltaan myds linjausta, jonka mukaan sidosyksikkdsuhde edellyttda

tosiasiallista ja riittdvid midrdysvaltaa, ei pelkistiin muodollista omistusta.**

Julkisten hankintojen sédédntely perustuu kilpailuttamisvelvoitteeseen, mutta poikkeuksia, kuten
sidosyksikkohankintoja voidaan kéyttdd edelld 1dpi kdydyin tarkoin mdiéritellyin edellytyksin.
Sadntelyn tavoitteena on tasapainottaa julkisten varojen tehokas kiayttdé ja markkinoiden

kilpailuneutraliteetti. Oikeuskédytinndssd on korostettu tosiasiallisen maddrdysvallan ja muiden

42 Eskola et al. 2017, s. 608.

43 STT Info 26.03.2024 — Vantaan ja Keravan hyvinvointialue — Aluehallitus péitti lihettdd markkinaoikeuden Sarastia-
paatoksen KHO:n arvioitavaksi.

“MAO 500/2024, 10.09.2024.
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oikeudellisten ehtojen merkitystd sidosyksikkosuhteessa. Kuntien ja hyvinvointialueiden rooli on
keskeinen ndiden ehtojen noudattamisessa, mutta vaihteleva osaamistaso ja tulkintaerot voivat
haastaa sdantelyn tarkoituksenmukaisen toteutumisen. Néin ollen oikeuskéytintd ja valvonta, kuten
Kilpailu- ja kuluttajaviraston toiminta, ovat ratkaisevassa asemassa selkeyttimissd ja tukemassa

julkisten hankintojen lainmukaisuutta ja oikeusperiaatteiden toteutumista.

Oikeuskdytinnon tarkastelun perusteella voidaan my0s todeta, ettd nykyinen voimassa oleva
sidosyksikkohankintoja sddteleva lainsdaddanto jattda tilaa tulkinnanvaraisuudelle. Tdma tulee esille
esimerkiksi tarkastelemalla edelld mainittuja markkinaoikeuden ratkaisuja, silld niiden perusteella on
selvad, ettd esimerkiksi sidosyksikkohankintojen oikeudellisten edellytysten tdyttymisessd ei
kaikkien toimijoiden vélilld ole selvdd konsensusta. Kunnat ja hyvinvointialueet siis tulkitsevat
hankintalain 15 §:44 ja siind esiin tulevia oikeudellisia edellytyksid eri tavoin. My0s sen, ettd in house
-yhtididen kdyttoon julkisissa hankinnoissa liittyvid tapauksia on viety ylemmén oikeusasteen eli
korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi, voidaan tulkita tahtotilaksi 10ytdd selvyyttd

vallitsevaan tilanteeseen.
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3 OIKEUSPERIAATTEET KUNTIEN JA HYVINVOINTIALUEIDEN
SIDOSYKSIKKOHANKINNOISSA

3.1 Kuntien ja hyvinvointialueiden rooli ja oikeudellinen asema sidosyksikkéhankinnoissa

Kunnat ja hyvinvointialueet sekd niiden viranomaiset kuuluvat perinteisiin julkisyhteisollisiin
hankintayksikkoihin, joista sdddetddn hankintalain 5 §:ssd. Niissd tehdddn vuosittain merkittava
miird julkisia hankintoja ja erityisesti inhouse-yhtididen kéyttd on lisddntynyt viime vuosina niin
kunnissa kuin uusilla hyvinvointialueillakin. 4> Selittivini tekijoind timin kehityksen taustalla
voidaan hyvinvointialueuudistuksen rinnalla ndhdi olevan muun muassa julkishallinnon tehtdvien
monimutkaistuminen, rakennemuutokset kuten vieston ikddntyminen sekd erilaiset taloudelliset
tekijdt kuten jatkuvasti lisddntyvéd tarve kasvavien tehokkuusvaatimuksien ja séddstOtavoitteiden
huomioon ottamiselle. Esimerkiksi nykyisilli hyvinvointialueilla sosiaali- ja terveyspalveluiden
jarjestdminen edellyttdd monipuolista palveluverkostoa ja yhteistydtd monien eri palveluntarjoajien
valilli. Tdamad synnyttdd jatkuvaa painetta jéarjestdd uudelleen ja koordinoida palveluita

mahdollisimman tehokkaasti.

Kuntien ja hyvinvointialueiden ndkdkulmasta inhouse-yhtididen kéytté mahdollistaa hankintojen
toteuttamisen joustavasti ja tehokkaasti, silld sidosyksikkohankinnat mahdollistavat hankintalain
kilpailuttamisvelvoitteen “kiertdmisen” laillisesti. Kuitenkin tavalla, jossa sddntelyn asettamat
edellytykset otetaan huomioon ja ne toteutuvat. Inhouse-yhtididen kdyton lisdédntymisen myotd on
kuitenkin my0s syntynyt kasvava tarve varmistaa, ettei téllainen kehityssuunta vaéristd markkinoita,
vaaranna Kilpailuneutraliteettia tai uhkaa toimijoiden yhdenvertaisen kohtelun toteutumista. Myds
tdménhetkiselld hallituksella on suunnitelmia mahdollisesti puuttua tdhin kehitykseen. Ratkaisuksi
on esitetty keinoja, joilla hankintayksikdiden mahdollisuuksia kiertdd hankintalain
kilpailuttamisvelvoitetta sidosyksikkdjen avulla rajattaisiin. Yksi mahdollinen keino on asettaa 10

prosentin vihimméisomistusprosentti sidosyksikdiden omistukselle.*¢

Kunnat ja hyvinvointialueet ovat julkisoikeudellisesti tarkasteltuna oikeushenkil6iti, joilla on lailla
turvattu itsendinen oikeudellinen asema. Kuntien itsehallinnolla on vahva pohja Suomen
perustuslaissa (731/1999). Perustuslain 121.1 §:ssd todetaan Suomen jakautuvan kuntiin, joiden

hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Paikalliseen itsehallintoon liittyy

45 Vahva ja vilittdvi Suomi — Neuvottelutulos hallitusohjelmasta 16.06.2023, s. 105.
46 Vahva ja vilittéivd Suomi — Neuvottelutulos hallitusohjelmasta 16.06.2023, s. 105.
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olennaisesti se, ettd kunnilla on vapaus valita miten ja milld tavoin se palvelunsa tuottaa. *’
Kunnallinen itsehallinto kattaa kunnan alueen, sielld asuvat ihmiset sekd kunnassa tapahtuvan
toiminnan. Itsehallinto on luonteeltaan yleistd, mikd tarkoittaa, etti kunta hoitaa sekd sille
lakisddteisesti madrdtyt tehtivit, ettd muita yleisen edun edellyttimid tehtivid. Kunnallinen

itsehallinto merkitsee seki oikeutta, etti velvollisuutta huolehtia kunnalle kuuluvista tehtivisti.*8

Kunnat ovat siis itsendisid oikeushenkilditd ja niiden toimintaa sddtelee kuntalaki (410/2015). Kunnat
muodostuvat viranomaisista ja toimielimistd, jotka julkisten hankintojen kontekstissa jokainen
muodostavat oman hankintayksikkonsd. Kunnallinen elin, joka toteuttaa julkisen hankinnan liittyen
lakisditeiseen tai ei-lakisdéteiseen tehtdvadnsi liittyen, on hankintalainsddddnnén nikokulmasta
hankintayksikko.*® Tdmi tarkoittaa kuitenkin myos sitd, ettd kuntien viranomaiset ja toimielimet
eivét ole itsendisid oikeushenkilditd, vaan ne ovat osa kuntaa ja hankintatilanteissa toimivat kunnan
edustajina. Tédstd johtuen tilanteet, joissa kunta tilaa toimeksiantoja oman organisaationsa sisélti ei
voida lukea hankintalain tarkoittamiksi hankinnoiksi. Kuntien omistamat yhtioét puolestaan ovat
itsendisid oikeushenkiloitd, silld ne ovat muodollisesti erillisia omistajistaan. Taméd johtaa
lahtokohtaisesti hankintalain soveltamiseen, ellei yhtio ole sidosyksikkdsuhteessa kuntaan. Kunnan
omistaman yhtion sidosyksikkdsuhde kuntaan johtaa siis tilanteeseen, jossa hankinta jaa hankintalain
soveltamisen ulkopuolelle ja on ndin sidosyksikkohankinta. > Hankintamenettelyd koskevan
hallituksen esityksen HE 108/2016 vp. mukaan sidosyksikkosédéntelylld on merkityksellinen rooli
etenkin kuntien toimintojen jirjestamisessd, silld suuri osa kuntien omistamista yhtidistd on niiden

sidosyksikkojd.>!

Hyvinvointialueet ovat melko uusi oikeudellinen kokonaisuus suomalaisessa lainsddddnndssé ja
oikeuskéytdnndssd. Hyvinvointialueita ja niiden toimintaa sdételee hyvinvointialueesta annettu laki
(611/2021) eli hyvinvointialuelaki. Hyvinvointialuelain 2 §:n mukaan hyvinvointialueiden asemaan
liittyen todetaan, ettd hyvinvointialueet ovat julkisoikeudellisia yhteis6jd, joilla on alueellinen
itsehallinto. Tdma tarkoittaa, ettd kuntien lailla hyvinvointialueet ovat itsendisid oikeushenkil®ita,
jotka koostuvat hyvinvointialueen viranomaisista. Johtuen siitd, ettd hyvinvointialueiden

rakenteellinen ja hallinnollinen séddntely perustuu pitkdlti samoihin periaatteisiin  kuin

47 Loytty 2009, s. 4.

4 Hannus et al. 20009, s. 40.

4 Hyvonen et al. 2007, s. 41.

30 Voutilainen — Méatti 2023, s. 50.
SIHE 108/2016 vp, s.17.
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kuntalainsdddintd, arvioidaan kuntia ja hyvinvointialueita hankintayksikkdind samalla tavalla ja
samoilla perusteilla.>?

Hankintalaki ei itsessddn aseta kunnille ja hyvinvointialueille yksityiskohtaisia vaatimuksia liittyen
sithen, millaisia hankintoja niiden tulisi tehdd. Hankintalaki kuitenkin sditelee kuntien ja
hyvinvointialueiden hankintojen toteuttamistapaa hankintalain tavoitteiden saavuttamiseksi.
Hankintalaki kattaa vain osan hankintaprosessista ja sen sdidnnokset ovat luonteeltaan
menettelytapasddnnoksid. Tdméa tarkoittaa, ettd hankintalain velvoitteet koskevat ainoastaan
kilpailutusprosessin toteuttamista eivétkd esimerkiksi padtostd siitd, tulisiko kunnan tai
hyvinvointialueen viranomaisten ulkoistaa palvelujen tuottaminen. Hankintayksikot saavat siis itse
pdittdd oman organisaationsa hankintatoiminnasta ja siitd tehddinko hankinta oman organisaation
sisdltd niin sanotusti “omana tyond” vai ostetaanko se oman organisaation ulkopuolelta. Lain
yleispiirteisyys mahdollistaa myds paikallisen itsehallinnon takaaman vapauden maédritelld

hankintatarpeensa ja valita miten ne jirjestivit hankintansa.>>

Vaikka hankintalaki mahdollistaa  kunnille ja hyvinvointialueille laajan  vapauden
hankintatoimintansa jérjestimiseen liittyen, kohdistuu niiden toimintaan useita lainsdadédnnollisia
velvoitteita. Kunnilla ja hyvinvointialueilla on kuntalaissa (410/2015) sekd hyvinvointialueista
annetussa laissa (611/2021) sdéddetty velvollisuudesta jérjestdd erilaisia palveluja ja hoitaa niille
madriteltyjd tehtdvid. Niamid lakisdéteiset palvelut liittyvdt muun muassa koulutuksen ja
terveydenhuollon ja niihin liittyvien tukitoimien jirjestdmiseen. Hankintayksikkéind kuntien ja
hyvinvointialueiden on kuitenkin huomioitava, etti padatds siitd, ettei hankintalakia sovelleta
hankintaan on tehtivd aina ennen hankintaprosessin aloittamista, ja se on perusteltava

asianmukaisesti.>* Hankinnan toteuttaminen sidosyksikkohankintana on siis voitava perustella.

Kuntien tehtdvistd on sdddetty kuntalain 7 §:ssid. Pykéldssd sdddetddn kuntien velvollisuudesta
jarjestdd itsehallintonsa nojalla itselleen ottamansa tehtdvit ja jarjestdd myos sille laissa erikseen
saddettyjen tehtdvien hoitaminen. Vastaava pykidld hyvinvointialueiden kohdalla on
hyvinvointialuelain 6 §, jossa sdddetddn hyvinvointialueiden tehtdvien jirjestimisestd. Kunnilla ja
hyvinvointialueilla on siis vahva lainsdddédnnollinen velvollisuus palvelujen jéarjestimiseen. Muun

muassa ndmd pykaldt muodostavat perustan kuntien ja hyvinvointialueiden palvelujen jarjestamisti

52 Voutilainen — Maitti 2023, s. 51.
33 Pekkala et al. 2022, s. 20.
5% Valtiovarainministerién julkaisuja — 2023:60 — Julkisten hankintojen kisikirja 2023, s. 57.
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ja tehtdvien hoitoa koskeville velvoitteille, joihin myos julkisten hankintojen tekeminen l4heisesti

liittyy.

Kunnilla ja hyvinvointialueilla on siis keskeinen oikeudellinen rooli sidosyksikkdhankinnoissa,
koska ne toimivat hankintalain mukaisina hankintayksikkoind ja vastaavat lakisdéteisten palvelujen
jarjestamisestd. Molemmat ovat julkisoikeudellisia oikeushenkilditd, joiden toiminta perustuu
lainsddddntoon — kuntalain ja hyvinvointialueista annetun lain mukaisesti. Sidosyksikkohankintoja
tehdessdin kuntien ja hyvinvointialueiden on huolehdittava siité, ettd hankinnat tayttadvit hankintalain
madrdykset, kuten méaérdysvallan kéyttdd, vieraan pddoman kieltoa ja ulosmyynnin rajoituksia
koskevat ehdot. Tdméd varmistaa, ettd hankinnat eivit aiheuta kilpailuneutraliteetin loukkaamista
markkinoilla ja ettd ne tukevat julkisten palvelujen tehokasta jéarjestimistd. Yhdeksi keskeiseksi
huoleksi in house -yhtididen kéyttoon liittyen on nostettu esimerkiksi juuri se, ettd aito kilpailu
vadristyy. Myo6s huoli siitd, ettd jos kunnissa ja hyvinvointialueilla jitetddn enenevissd mairin
hankintoja kilpailuttamatta, riski siihen, ettd verorahoja ei hyddynneté parhaalla mahdollisella tavalla

kasvaa.>’

Kuntien ja hyvinvointialueiden rooli sidosyksikkdhankintojen toteuttamisessa on keskeinen myos
siitd syystd, ettd niiden oikeudellinen asema ja velvollisuudet méérittavat sidosyksikkdjen kéyton
periaatteet. Tamd tarkoittaa sitd, ettd kuntien ja hyvinvointialueiden juridinen asema
julkisoikeudellisina toimijoina sekd niille asetetut lakisdidteiset velvollisuudet, kuten tiettyjen
palvelujen jirjestimisvastuu, madrittavét raamit sille, miten ja milld edellytyksillad ne voivat kédyttaa
in house -yhtiditd hankintatoiminnassaan. Kuten aikaisemmin mainittu, sidosyksikkéhankinnat ovat
erikoisjérjestelyjé, joissa hankintalain kilpailuttamisvelvoitetta ei sovelleta, ja tdimi on mahdollista
vain tietyin ehdoin, jotka kytkeytyvédt kuntien ja hyvinvointialueiden rooliin ja tehtiviin. Ndiden
ehtojen maidrittely perustuu hankintalain 15 §:4édn, joka sdétdad tarkemmin sidosyksikkdhankintojen
kayton edellytyksistd, kuten madrdysvallan kriteeristi ja lilketoiminnan rajoituksista. Hankintalain 15
§:n sddntely muodostaa ndin ollen oikeudellisen perustan kuntien ja hyvinvointialueiden

sidosyksikkoasemalle ja sen kéytolle hankintatoiminnassa.

Sidosyksikkohankintoja hyodyntdmélld kunnat ja hyvinvointialueet voivat siis tehokkaasti jarjestaa
lakisédteisid palvelujaan ja hallinnoida resurssejaan. Samalla on kuitenkin huolehdittava siité, ettd

toiminta pysyy kilpailuneutraliteetin ja yhdenvertaisen sddntelyn puitteissa. Kuten luvussa todetaan,

33 Yle uutiset (Yle.fi) 10.01.2024 “Kuntayhtididen toimintaan halutaan selvit pelisddnnét — yrittdjit: “Riskind, ettéd
verorahoja haaskataan”.
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in house -yhtididen kdyttd kuntien ja hyvinvointialueiden hankintatoiminnassa edellyttdd huolellista
suunnittelua ja lainmukaisuuden varmistamista, jotta véltytidn markkinoiden véaristymiltd seka

lainvastaisilta hankinnoilta.

3.2 Oikeusperiaatteet sidosyksikkohankinnoissa ja yhtyméikohdat hankintalakiin

Julkisten hankintojen sédédntely ja sddntelyn tulkinta ovat vahvasti kytkoksissd oikeusperiaatteisiin.
Oikeusperiaatteet luovat pohjan hankintojen oikeudenmukaisuudelle. Erityisesti
sidosyksikkohankintojen oikeudellisessa arvioinnissa ja sddntelyn kidytdnnon soveltamisessa ne
toimivat ohjenuorana sekd tulkinnan ja arvioinnin vilineind. Oikeusperiaatteet toimivat koko
hankintaprosessia lépileikkaavina suuntaviivoina ja ne tulevat esille niin hankintojen suunnittelussa,

toteutuksessa kuin hankintojen oikeudellisessa arvioinnissa.

Sidosyksikkohankintojen sddntelyssd ja tulkinnassa oikeusperiaatteiden noudattaminen nousee
keskeiseen rooliin, silld sidosyksikkohankinnoissa yhdistyvit julkisen vallan eli tdssé tapauksessa
kuntien ja hyvinvointialueiden omistajaohjaus sidosyksikkd yhtidissd, kilpailuneutraliteetin
vaatimukset sekd hankintalain erityispiirteet. Tadmén liséksi oikeusperiaatteiden tavoitteena on myds
varmistaa, ettd julkiset hankinnat toteutetaan tehokkaasti ja tasapuolisesti. Kuten edelld mainittu
julkisia hankintoja koskevat oikeusperiaatteet on huomioitava hankintaprosessin jokaisessa
vaiheessa. Niiden rooli sddntelyn tulkinnan oikeudellisessa arvioinnissa korostuu myds johtuen
tapausten yksilollisestd luonteesta, silld tapausten arvioinnissa ei voida nojata ainoastaan sdéntelyn

tulkintaan.>®

Oikeusperiaatteiden kdyttiminen oikeudellisen pditoksenteon perustana eroaa sddntdjen
soveltamisesta, silld oikeusperiaatteet ovat luonteeltaan tulkinnanvaraisempia kuin sdannot. Saannot
ovat usein muodoltaan yksityiskohtaisempia, kun taas oikeusperiaatteet eivit ole yhti tarkkarajaisesti
madriteltdvissd. Sddntdjen ja oikeusperiaatteiden eroa voidaan havainnollistaa myds niiden kdytdnnon
soveltamisen kautta. Saannét joko soveltuvat tai eivit kyseessd olevaan oikeudelliseen ongelmaan
siind missd oikeusperiaatteiden soveltavuus tapahtuu punninnan kautta.>” Oikeudellisten ongelmien

ratkaisussa oikeusperiaatteet toimivat sekd itsendisesti sovellettavina oikeusnormeina, joita kéytetdan

56 Julkisten hankintojen neuvontayksikkd (JHNY) 19.03.2024, kohta Miki on julkinen hankinta — Hankintojen
periaatteet.
37 Maittd — Paso 2019, s. 50.
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ratkaisuperiaatteina, ettd sddntdjen tulkintaan vaikuttavina argumentteina eli tulkintaperiaatteina.
Oikeusperiaatteiden kdyttdminen erityisesti tulkinnan vilineend on tyypillisin oikeusperiaatteiden
kiyttimisen tapa.>® Tillaisessa tilanteessa kyseessd olevaa lain sddnndstd pyritién tulkitsemaan
tavalla, jolla tulkinnan lopputuloksesta saataisiin sellainen, etti se on sopusoinnussa kyseessa olevan
oikeudenalan oikeusperiaatteen kanssa. Téten voidaan ajatella oikeusperiaatteiden tuovan lisdd

johdonmukaisuutta lakien tulkintaan ja soveltamiseen.

Vaikka hankintalainsdddidntd on kattava, se ei aina tarjoa suoria vastauksia kaikkiin sen
soveltamisessa ilmeneviin kysymyksiin. Usein ratkaisuja haetaan arvioimalla tilannetta
hankintalainsdddédnnoén tarkoituksen ja tavoitteiden ndkokulmasta sekd hyddyntamélld
hankintalainsddddanndn periaatteita. Niistd periaatteista muodostuu keskeinen tydkalu lainsddddnnon
soveltajalle, silld ne ohjaavat oikeiden ratkaisujen tekemiseen ja tukevat lain tarkoituksenmukaista
tulkintaa.’® Julkisia hankintoja ohjaa hankintojen yleiset oikeusperiaatteet, jotka ovat méériteltynd
hankintalaissa. Hankintalain 3.1 §:ssé sdddetdin julkisissa hankinnoissa noudatettavista periaatteista

seuraavalla tavalla:

Hankintayksikon on kohdeltava hankintamenettelyn osallistujia ja muita toimittajia tasapuolisesti

ja syrjimattomasti sek toimittava avoimesti ja suhteellisuuden vaatimukset huomioon ottaen.

Hankintalain  3.1§:ssd mdéritellyt hankintojen periaatteet ovat siis syrjiméttomyyden-,
yhdenvertaisuuden-, avoimuuden- ja suhteellisuuden periaatteet. Hallintolaki (434/2003) puolestaan
sadtdd  yleisesti  hallinnon  oikeusperiaatteista, jotka ovat  yhdenvertaisuusperiaate,
tarkoitussidonnaisuuden periaate, objektiviteettiperiaate, suhteellisuusperiaate sekd
luottamuksensuojanperiaate. Hallintolain 2. luvussa sdddetddn hyvén hallinnon perusteista, joihin
edelld mainitut hallinnon oikeusperiaatteet olennaisesti kuuluvat. Ndma hallinnon oikeusperiaatteet
ohjaavat oleellisella tavalla kaikkea viranomaisen paitosharkintaan liittyvdd toimintaa®. Tdhén
toimintaan voidaan mukaan lukea myds julkisiin hankintoihin liittyvédt hankintaprosessit, silld
hallintolain 6 §:ssd médritellyt periaatteet velvoittavat viranomaista toimimaan oikeudenmukaisesti,
avoimesti ja laissa mééritellyn tarkoituksen mukaisesti, miké on keskeistd myos hankintaprosesseissa.
Hankintaprosessit voidaan néhdé oleellisena osana viranomaistoimintaa myds siitd ndkokulmasta,
ettd niithin liittyy merkittdvad julkisten varojen kéytt6d ja ne ovat olennainen osa viranomaisten

lakisaateisten tehtdvien toteuttamista.

8 Maittd — Paso 2019, s. 51.
9 Eskola et al. 2017, s. 33.
60 Kuntaliitto.fi, kohta — Laki ja hallinto — Hyvin hallinnon perusteet.

24



Julkisten hankintojen periaatteet ja hallinnon oikeusperiaatteet voivat vaikuttaa erillisiltd, mutta
tarkemmin tarkasteltuna niiden tavoitteet ovat yhteneviiset, minka vuoksi ne ovat tiiviisti yhteydessa
toisiinsa. Molemmat ohjaavat julkisen hallinnon seki julkisen sektorin toimintaa ja perusajatus on
molemmissa samanlainen. Molempien periaatteiden tavoitteena voidaan ndhdd olevan julkisen
toiminnan laillisuuden varmistaminen sekd oikeudenmukaisuuden ja luottamuksen lisddminen.
Molemmat periaatteet edellyttdvit ja edistdvit avoimuutta, tasapuolista kohtelua, syrjimattomyytta
sekd padtosten perustamista objektiivisiin ja oikeasuhtaisiin kriteereihin. Periaatteiden vélinen yhteys
voidaan ndhdd myos siind, miten hallinnon yleiset oikeusperiaatteet konkretisoituvat
hankintaprosessissa. Télld tarkoitan sitd, ettd hallinnon yleisid periaatteita sovelletaan kaikkeen
hallinnolliseen toimintaan, mutta hankintaprosesseissa niiden soveltaminen tarkentuu ja saa niin
sanotusti konkreettisemman muodon hankintalain 3 §:n erityisesti hankinnoissa kiytettdvien
periaatteiden kautta. Voidaan siis todeta, ettd julkisia hankintoja ohjaavat periaatteet ovat johdettu
hallinnon yleisistd oikeusperiaatteista ja ne on mukautettu erityisesti hankintojen tarpeisiin ja
kontekstiin. Hallinnon yleiset oikeusperiaatteet sekd julkisten hankintojen periaatteet ohjaavat siis
yhdessd lainsddddannon ohella vahvasti hankintatoimintaa ja siihen liittyvin sdintelyn kédytdnnon

tulkintaa seké oikeudellista arviointia.

Kuntien ja hyvinvointialueiden toteuttamat sidosyksikkohankinnat ovat hankintalain soveltamisalan
ulkopuolelle jddvid hankintoja, mutta oikeusperiaatteiden vaikutus ulottuu niithin yhtd lailla.
Hallinnon yleiset oikeusperiaatteet nimittdin asettavat keskeiset vaatimukset my0s sellaisten
hankintojen toteuttamiselle, jotka eivdt kuulu hankintalain soveltamisen piiriin. Hallinnon
oikeusperiaatteet luovat perustan sille, ettd kilpailuttamisvelvollisuutta tulee ldhtokohtaisesti
noudattaa my0s hankintalain ulkopuolelle jddvissd hankinnoissa. Tdmi johtuu siitd, ettd ndméi
hankinnat liittyvét usein kilpailutilanteisiin ja sen arviointiin ja koska hallintolain 6 § edellyttda
tasapuolisen kohtelun toteutumista viranomaistoiminnassa. Téastd johtuen julkisten varojen kaytossa
on huomioitava sekd hankintalain soveltamisalaan kuuluvissa, etti sen ulkopuolelle jddvissd
hankinnoissa, ettd kaikille potentiaalisille tarjoajille taataan yhdenvertaiset mahdollisuudet tarjota

tuotteitaan ja palveluitaan. ©!

Hankintalaissa sdiddetdin tarkemmin hankintalain soveltamisalaan liittyvistd menettelytavoista.

Hankintalain ulkopuolelle jddvien hankintojen kuten sidosyksikkohankintojen toteuttamiseen ei sen

1 Voutilainen — Maitti 2023, s. 125.
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sijjaan  ole tarkkarajaisia  menettelytapasddnnoksid. Téstd  johtuu  esimerkiksi  juuri
sidosyksikkohankintoja koskevan sddantelyn tulkinnanvaraisuus, mika jattaa
tarkoituksenmukaisuusharkinnalle ~ paljon tilaa. Tastd  syystd myds  esimerkiksi
kilpailuttamisvelvollisuuteen liittyvit kysymykset eivét sidosyksikkdhankinnoissa ole kovin selkeésti
hahmoteltavissa. Harkinnanvaraisuutta rajaa kuitenkin juuri hallinnon oikeusperiaatteet ja niiden
mukaisesti menetteleminen. > Tilld tarkoitetaan kdytdnndssd sitd, ettd vaikka hankintalaki ei
suorainaisesti sddada tarkoista toimintatavoista liittyen sidosyksikkohankintoihin, se ei kuitenkaan
anna hankintayksikoille oikeutta toimia sddnnottd, vaan téllaisessa tilanteessa juuri

oikeusperiaatteiden rooli korostuu.

Oikeusperiaatteet tidydentdvédt siis monelta osin lainsddddnnon tulkintaa myds kuntien ja
hyvinvointialueiden tehdessd hankintoja in house -yhtididen kautta. Koko sidosyksikkohankintojen
toteuttamisen hankintaprosessi vaatii huolellista suunnittelua ja monen asian samanaikaista
huomiointia. Erityisesti suhteellisuusperiaatteella ja yhdenvertaisuusperiaatteella on keskeinen rooli
varmistettaessa, ettd hankinnat toteutetaan kilpailua védristimattd, vaikka sidosyksikkéhankinnat
muodostavat poikkeuksen hankintalain kilpailuttamisvelvoitteeseen. Julkisissa hankinnoissa
suhteellisuusperiaatteella tarkoitetaan sité, ettd hankintamenettelyssé kéytettdvien toimenpiteiden on
oltava oikeassa suhteessa hankinnan laajuuteen, arvoon ja tarkoitukseen ndhden sekd sitd, ettd
hankinnalle asetetut vaatimukset ja kriteerit ovat tarkoituksenmukaisia tavoiteltavaan pddméérain
nihden % . Hankintamenettelyd koskevassa hallituksen esityksessi HE 108/2016 vp. kiytetién
suhteellisuusperiaatteen toteutumisesta julkisissa hankinnoissa esimerkkind Euroopan unionin

tuomioistuimen ratkaisua asiassa C-358/12, Pascolo.®

Tapauksessa  tarkasteltiin  julkisia  hankintoja  koskevia  kriteerejda  ja  vaatimuksia
suhteellisuusperiaatteen ndkokulmasta. Tapauksessa Milanon kaupunki oli sulkenut yrityksen
tarjouskilpailusta sen vuoksi, ettd yritykselld oli vdhdinen, alle 100 euron suuruinen
sosiaaliturvamaksujen laiminlyonti, mika vastasi alle viittd prosenttia sen kokonaisvelasta. Unionin
tuomioistuin katsoi, etté tillainen poissulkeminen rikkoi suhteellisuusperiaatetta, koska laiminlyonti
oli merkitykseltdén vdhéinen eikd vaikuttanut yrityksen luotettavuuteen. Ratkaisussaan tuomioistuin
painotti, ettd hankintaviranomaisten asettamien vaatimusten ja kriteerien on oltava oikeassa suhteessa

tavoiteltuun pddmadrddn eikd niiden tulisi ylittdd sitd, mikd on vélttdmétontd padmddrin

2 Voutilainen — Maatti 2023, s. 126.
63 Pekkala et al. 2022, s. 28.
% HE 108/2016 vp. s. 73.
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saavuttamiseksi. % Vastaavasti kuntien ja hyvinvointialueiden toteuttaessa hankintansa
sidosyksikkohankintana, suhteellisuusperiaate ohjaa hankinnan suunnittelua, vaatimusten asettamista
ja menettelytapojen valintaa. Tdma tarkoittaa, ettd hankinnan ehdot ja toteutustavat tulee mitoittaa
hankinnan laajuuden, arvon ja tavoitteiden mukaisesti. Ehtojen on oltava tarkoituksenmukaisia ja
vilttdmattomid tavoitteen saavuttamiseksi ilman tarpeetonta kilpailun rajoittamista tai hallinnollista
taakkaa. Suhteellisuusperiaate edistdd ndin kohtuullisuutta hankintaprosessin kaikissa vaiheissa ja

varmistaa, ettd hankinta toteutetaan tehokkaasti, mutta oikeudenmukaisesti.

Suhteellisuusperiaatteen rooli on korostunut uudistetussa hankintalaissa, koska kansallisia
hankintoja, sosiaali- ja terveyspalveluhankintoja sekd muita erityisid palveluhankintoja koskevia
sdant6jd on kevennetty. Uuden hankintalain mukaiset sddnndt ovat aiempaa yksinkertaisempia,
joustavampia ja suppeampia, mikd tarkoittaa, ettei niistd hankinnoista endd sdddetd yhtd
yksityiskohtaisesti kuin aiemmin. Tdmén seurauksena kuntien ja hyvinvointialueiden on kiinnitettava
entistd tarkempaa huomiota siihen, etti in house -yhtididen kautta toteutetut hankinnat ovat
suhteutettuja hankinnan arvoon ja erityispiirteisiin. Suhteellisuusperiaatteen noudattaminen
edellyttdd, ettd hankintamenettely on perusteltu ja tarkoituksenmukainen suhteessa hankinnan

tavoitteisiin sekd, ettd menettelyn laajuus ei ylité tarpeellisia rajoja.%¢

Sidosyksikkohankintojen osalta timé tarkoittaa esimerkiksi sitd, ettd kuntien ja hyvinvointialueiden
on arvioitava hankintansa vaikutuksia kilpailun rajoittamiseen sekd sen oikeasuhtaisuutta suhteessa
hankintalain tavoitteisiin, kuten julkisten varojen tehokkaaseen kayttoon. Kuntien ja
hyvinvointialueiden tulee varmistaa, ettd sidosyksikkohankinnat ovat aidosti perusteltuja, esimerkiksi
silloin, kun hankintojen toteuttaminen omalta mairdysvallassa olevalta yksikoltd on
kustannustehokkaampaa ja palvelee hankintayksikon omaa toimintaa. Suhteellisuusperiaatteen
mukaisesti sidosyksikkdhankinnan kéyttimisen on oltava vilttdmitontd ja tarkoituksenmukaista
suhteessa sen tavoitteisiin. Mikdli hankinta voidaan toteuttaa kilpailuttamalla ilman merkittavaa

haittaa toiminnan tehokkuudelle tai laadulle, tulisi kilpailuttaminen asettaa etusijalle.

Oikeuskdytdnndssd on korostettu suhteellisuusperiaatteen merkitystd esimerkiksi tilanteissa, joissa
sidosyksikkohankinnan oikeudelliset edellytykset, kuten mdidrdysvaltakriteeri ja liiketoiminnan
rajaaminen, eivit ole tiyttyneet. Esimerkkeind ndisté tilanteista voidaan pitdd tutkielman toisessa

luvussa esiteltyjd oikeustapauksia. Téllaisissa tilanteissa hankintayksikon on arvioitava, onko

5 Tuomio 10.04.2014, Pascolo, C-358/12, EU:C:2014:2063.
% Eskola et al. 2017, s. 35.
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sidosyksikkdhankinnan kidyttd oikeasuhtaista vai tuleeko se kilpailuttaa avoimesti markkinoilla.
Suhteellisuusperiaate toimii siis keskeisend arvioinnin tydkaluna ja sen avulla hankintayksikot kuten
kunnat ja hyvinvointialueet voivat arvioida, onko sidosyksikkdhankinnan kayttd edelleen perusteltua
vai tulisiko hankinta toteuttaa kilpailuttamalla.

Yhdenvertaisuusperiaatteen voidaan puolestaan julkisissa hankinnoissa ndhda tarkoittavan sitd, etti
kaikkia toimijoita kohdellaan tasapuolisesti ja syrjiméttomaisti riippumatta siitd, toteutetaanko
hankintamenettely hankintalain sdéinnosten mukaisesti vai sen ulkopuolella. ® Tésti johtuen
yhdenvertaisuusperiaate ulottuu myos siis in house -yhtididen kéayttdmiseen hankinnoissa.
Tarkemmin ottaen sidosyksikkohankinnoissa tdmi tarkoittaa sitd, ettd hankintayksikdiden on
varmistettava, ettd sidosyksikkdaseman hyddyntdminen ei aseta yksityisid toimijoita epdedulliseen
asemaan tai véaristd kilpailua. Erityisen tirkedd on arvioida, tayttyvétkd hankintalain mukaiset
oikeudelliset edellytykset, kuten méardysvallan ja toiminnan kohdistumisen vaatimukset. Mikéli
nditd vaatimuksia ei noudateta, voi hankintayksikko saavuttaa perusteetonta kilpailuetua, mika rikkoo
yhdenvertaisuusperiaatetta. Oikeustapauksissa on korostettu, ettd sidosyksikkdhankintojen
toteuttamisessa tulee kiinnittdd huomiota siithen, ettei yksityisid toimijoita suljeta markkinoilta
perusteettomasti. Hankintayksikdiden tulee lisdksi huolehtia siitd, ettd padtdksentekoprosessi on

avoin ja lapindkyvé, jotta markkinaosapuolet voivat arvioida hankintojen oikeutusta.

Yhdenvertaisuus edellyttdd siis tasapuolista ja syrjimdtontd kohtelua. Hallintolain mukaan
viranomaisen on sovellettava lakia johdonmukaisesti ilman perusteettomia eroja. Tasapuolisuuden
vaatimus merkitsee, ettd kaikille hallinnossa asioiville taataan yhtéildiset mahdollisuudet hoitaa
asioitaan ja valvoa oikeuksiaan. Tdmé korostuu erityisesti silloin, kun viranomainen kayttda
harkintavaltaa yksityisten oikeusasemaan tai toimintaan vaikuttaessaan. Ratkaisujen on oltava
johdonmukaisia, ja poikkeamat perustuttava erityistilanteisiin. Hankintalain ulkopuolisissa
hankinnoissa on erityisen tirkedi noudattaa tasapuolisen kohtelun vaatimusta. Tamé kéytdnnossa
tarkoittaa sitd, ettd hankinnat tulee kilpailuttaa avoimesti ja viranomaisen on varmistettava, etti
hankinnan valmistelu ja pédtoksenteko toteutetaan tasapuolisuutta noudattaen. ®® Syrjimattomyys
koskee erityisesti vaatimuksia, jotka eivit saa suosia tai syrjid tarjoajia esimerkiksi maantieteellisen
sijainnin, paikallistuntemuksen tai vertailukriteerien perusteella ilman perusteltua syytd. Hankinnan
vaatimusten tulee mahdollistaa uusien yritysten osallistuminen, mutta niiden on myds varmistettava,

etté tarjoaja kykenee toteuttamaan hankinnan luotettavasti.®

7 Voutilainen — M#ittd 2023, s.127.
8 Voutilainen — M#attd 2023, s. 128.
% Voutilainen — Miitti 2023, s. 141.
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Suhteellisuusperiaate siis varmistaa, ettd hankinnat toteutetaan tarkoituksenmukaisesti, siten etti
hankintamenettely = on  suhteutettu  hankinnan laajuuteen, arvoon ja  tavoitteisiin.
Yhdenvertaisuusperiaate puolestaan takaa sen, ettd kaikki toimijat, mukaan lukien yksityiset toimijat,
saavat tasapuolisen ja syrjimittdmén kohtelun. Nédiden periaatteiden asianmukainen noudattaminen
yhdessd hankintalain kanssa luo oikeudellisen perustan, joka mahdollistaa sen, ettd kunnat ja
hyvinvointialueet voivat toteuttaa sidosyksikkohankintansa oikein, kilpailua vééristimatta ja pyrkid
julkisten varojen tehokkaaseen kayttoon. Vaikka sidosyksikkohankinnat ja muut hankintalain
soveltamisalan ulkopuolelle jddvédt hankinnat antavat hankintayksikoille laajaa harkintavaltaa,

oikeusperiaatteet toimivat keskeiseni ohjenuorana ja rajaavat tatd harkintavaltaa merkittévasti.

Suhteellisuus- ja yhdenvertaisuusperiaatteiden soveltaminen yhdessd muiden hankintalain
periaatteiden sekéd hankintalain kanssa luo johdonmukaisuutta hankintaprosessiin, oli kyseessa sitten
hankintalain piiriin kuuluva tai sen ulkopuolelle jddvd hankinta. Jokaisen hankinnan kohdalla on
oleellista huomioida my®os se, ettd hankintayksikdiden vastuulla on huolellisesti arvioida, tayttyvatko
oikeudelliset edellytykset ja periaatteet kussakin yksittidisessd sidosyksikkéhankinnassa.
Oikeusperiaatteiden huomioimisen voidaan myds todeta vaikuttavan suoraan hankintojen
lainmukaisuuteen sekd markkinoiden toimivuuteen, silli periaatteiden noudattaminen edistdd
markkinoiden tasapainoista ja tehokasta toimintaa. Niiden avulla pyritddn turvaamaan yksityisten
toimijoiden tasapuolinen kohtelu sekd Kkilpailuneutraliteetti. N&in ollen oikeusperiaatteiden
integrointi hankintaprosesseihin lisdd sekd sddntelyn legitiimiyttd ettd markkinoiden toimivuutta.
Periaatteiden huomiotta jittiminen voi puolestaan johtaa hankintalainsdddédnnon rikkomiseen ja

aiheuttaa oikeudellisia seuraamuksia, kuten markkinaoikeuden puuttumista asiaan.

3.3 Sidosyksikkohankintasidntelyn tulevaisuus

Aikaisemmissa luvuissa on kayty ldpi sidosyksikkosddntelyn kokonaisuutta suomalaisessa
lainsdddanndssd, sen tdminhetkisessd muodossa. Mitd kuitenkin tulee sidosyksikkdsddntelyn
tulevaisuuteen, on vield monelta osin epdvarmaa. Luvussa kaksi ldpi kdydyn Sarastia -tapauksen
lopullisen ratkaisun ohella sidosyksikkosddntelyn kenttddn kohdistuu muitakin mahdollisia
muutospaineita. Ajankohtaisimpana on tdlld hetkelld vireilld oleva keskustelu liittyen in house -

yhtididen kédyton mahdolliseen rajoittamiseen ja sen my6td hankintalain uudistamiseen.
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Paidministeri Petteri Orpon hallitusohjelmassa on lukuisia kirjauksia liittyen julkisiin hankintoihin.
Péadsiantoisesti sidosyksikkohankintoja koskevia kirjauksia on kaksi ja néistd ensimmadisen mukaan
hankintoja sdéntelevdd lainsdddantdd tulisi tiukentaa siten, ettd sidosyksikkohankinnat olisivat
vaihtoehto vain silloin, kun ne ovat kokonaistaloudellisesti markkinavaihtoehtoja edullisempi
ratkaisu tai kun niiden toteuttamiseen on muu erityisen painava julkinen intressi. Toinen kirjaus liittyy
sidosyksikon omistukseen ja sen mukaan omistukselle tulisi asettaa yleisen edun huomioon ottava
vahimmaisomistusprosentti. Ehdotettu prosenttimaara hankintayksikon sidosyksikon
omistusosuudelle on 10 prosenttia. 7° Namé hallitusohjelmassa esitetyt kirjaukset tarkoittaisivat
kuntien ja hyvinvointialueiden hankintojen osalta kdytanndssa sitd, ettd niiden mahdollisuutta kayttaa
omia yhti6itddn osana palveluntuotantoaan rajattaisiin merkittdvasti. Nididen kirjausten lisdksi
hallitusohjelmaan on kirjattu myds muita in house -yhtididen kayttoon liittyvid kohtia. Néihin
kuuluvat esimerkiksi pyrkimys rajata in house -yhtididen kiytt6d hankinnoissa erityisesti toimialoilla,
joilla on toimivat markkinat, kuten esimerkiksi ICT-, taloushallinto-, siivous- ja ruokapalveluiden
kohdalla. Ndma toimialat liittyvit ldheisesti juuri kuntien ja hyvinvointialueiden palveluntuotantoon,

silld monet sidosyksikkdhankintoina toteutetut hankinnat liittyvit erilaisiin tukipalvelujen ostoihin.

Kaavaillut muutokset ovat heréttidneet osapuolien vélilld kiivasta keskustelua ja mielipiteet ovat usein
riippuvaisia siitd, mistd ndkokulmasta tai ns. kenen “puolelta” asiaa tarkastelee. Erityisesti suunniteltu
10 %:m vihimmaisomistusvaatimuksen asettaminen jakaa mielipiteitd. Mahdollisiin muutoksiin
liittyen kunnissa ja hyvinvointialueilla on nostettu huolenaiheeksi erityisesti se, ettd muutoksen
toteutuessa se johtaisi jo olemassa olevien palvelurakenteiden purkamiseen ja uudelleen
rakentamiseen. Tdmid puolestaan aiheuttaisi mittavat hallinnolliset kustannukset kuntien ja
hyvinvointialueiden jo entuudestaan tiukan taloudellisen tilanteen paille ja toteutuessaan kunnissa ja
hyvinvointialueilla peldtddn tilld hetkelld hyvin toimivien palvelujen saatavuuden heikkenevin.
Kunnissa ja hyvinvointialueilla huolta heréttdd myos se, ettei muutosehdotuksissa heiddn mukaansa

huomioida riittdvésti alueellisia eroja.”!

Kunnissa ja hyvinvointialueilla on alueittain hyvinkin erilaiset ldhtokohdat, tarpeet seka
markkinatilanne. Esimerkiksi vakiluvultaan pienemmillé alueilla tilanne voi hyvinkin olla sellainen,
ettei nykyisin in house -yhtididen kautta tuotettavaa palvelua ole saatavilla yksityisiltd markkinoilta.

Téllaisessa tapauksessa siis olemassa olevien in house -yhtididen rakenteiden purkaminen ei johtaisi

70 Vahva ja vilittivi Suomi: Paiministeri Petteri Orpon hallituksen ohjelma 20.06.2023, s. 105.
"I Kuntaliitto.fi 19.09.2024, kohta Tiedotteet — 2024 — Y1i 80 kunnan kunnanjohtajat ympiri Suomen vetoavat
hallitukseen: In house -yhtididen kdyton rajaamisessa katastrofin ainekset.
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hankintojen kilpailuttamiseen yksityisilld markkinoilla vaan siirtyisi takaisin kunnille ja
hyvinvointialueille itselleen. Palvelujen takaisin siirto kuntien ja hyvinvointialueiden itsensd
hoitamaksi ei mydskddn ole ongelmatonta tai kustannusvapaata, silli se vaatii lisdd osaavaa
tyovoimaa.’”> Huomion arvoista on nostaa esille myos se, ettei hankintojen kilpailuttaminenkaan ole
edullista vaan se aiheuttaa kustannuksia, silld hankintojen toteuttaminen on monivaiheinen prosessi,
jossa on paljon liikkuvia osia. Kuntien ja hyvinvointialueiden nakokulmasta asiaa tarkastellen
voidaan siis todeta, ettd muutosten toteuttaminen ja siitd seuraavien toimenpiteiden toteuttaminen

nostaisi kustannuksia kunnissa ja hyvinvointialueilla.

Jos asiaa puolestaan tarkastellaan muutoksen ajajan eli hallituksen sekd yksityisilld markkinoilla
toimivien yrittdjien ndkokulmasta, nayttdytyy muutokseen suhtautuminen hieman erilaiselta.
Péaaministeri Petteri Orpon hallitusohjelmaan kirjattuja muutosehdotuksia perustellaan pitkalti
pyrkimyksilld toiminnan tehokkuuden lisddmiselld sekd sddstdjen hakemisella. Hallitusohjelmassa
tunnistetaan kuitenkin sidosyksikkohankintojen olevan joustava ja tehokas tapa jérjestdd palveluja ja
korostetaan, ettd ongelmalliseksi kehitys muodostuu silloin, kun julkisen sektorin toimija eli
esimerkiksi tdssd tapauksessa kunnat ja hyvinvointialueet toimivat markkinoilla Kkilpaillen
yrittdjariskilld toimivien yritysten kanssa’®. Tilld tarkoitetaan yksinkertaisuudessaan sitd, ettd
yksityiset toimijat saattavat joutua epdedulliseen asemaan suhteessa julkisin varoin jirjestettavian
toimintaan. Tdma voi pitkallad aikavélilla haitata markkinoiden tasapainoista kehitysti seké heikentia
yksityisten toimijoiden toimintamahdollisuuksia. Ndmé seikat huomioon ottaen voidaan todeta, ettéd

mahdollisen uudistuksen puoltamisen taustalla on myos useita valideja perusteita.

Téll4 hetkelld hallituksen kaavaillut muutokset ovat edenneet tyo- ja elinkeinoministerion tyéryhmén
valmisteluun. Valmisteltujen esitykset hankintalainsddddnnén muuttamiseksi siirtyvit seuraavaksi
lausuntokierrosvaiheeseen, jonka jilkeen hallituksen esitys on tarkoitus antaa eduskunnalle vuoden
2025 aikana’. Eri osapuolten perusteltujen erimielisyyksien huomioon ottamiseksi olisi tirkei, etti
lakimuutosten vaikutusten arviointia tehtdisiin muutosehdotuksen edetessd perusteellisesti, jokaista
osapuolta kuullen seki yhteisvaikutukset huomioiden. Vallitsevaa tilannetta tarkasteltaessa on selvaa,
ettd sidosyksikkohankintojen toimintakenttd on jonkinlaisessa murroksessa huolimatta siité,

toteutuuko tdmé kyseessd oleva lakimuutos. On nimittdin syytd olettaa, ettd Sarastia -tapauksen

72 Kuntalehti.fi 26.10.2023, kohta Talous — Paittijéit huolissaan Kustoksen kyselyssi: Miké on in house -yhtididen
tulevaisuus.

3 Vahva ja vilittivi Suomi: Paiministeri Petteri Orpon hallituksen ohjelma 20.06.2023, s. 105.

74 Kuntaliitto.fi 27.11.2024, kohta Tiedotteet — 2024 — Hankintalain valmistelun tydryhmi pédtti tydnsi: Inhouse
yhtididen mekaaninen rajoitus etenemissé kuntien huolesta huolimatta.
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lopullinen ratkaisu tulee my0s osaltaan vaikuttamaan sidosyksikkdhankintojen toteuttamiseen. Jos
ratkaisu jad lainvoimaiseksi, voi monen jo olemassa olevan in house -yhtion sidosyksikkdstatus
murentua, jolloin esimerkiksi kunnissa ja hyvinvointialueilla on edessé olemassa olevien rakenteiden

muuttaminen.”

Muutoksilla voidaan nidhdid olevan myds yhteys suhteellisuus- ja yhdenvertaisuusperiaatteiden
toteuttamiseen, silld kaavailtujen uudistusten toteuttaminen edellyttdd tasapainoilua néiden
periaatteiden sekd my0s muiden oikeusperiaatteiden vililld. Suhteellisuusperiaatteen osalta tulisi
tarkastella muun muassa sitd, ovatko muutokset tarkoituksenmukaisia ja suhteessa niiden avulla
tavoiteltuun hyotyyn. Yhdenvertaisuusperiaatteen osalta tulisi kiinnittdd huomiota ja korostaa sité,
ettd muutosten vaikutuksia on arvioitava eri alueiden ja toimijoiden I&htokohdat huomioiden, jotta
voidaan varmistua yhdenvertaisen kohtelun toteutumisesta. Periaatteet huomioon ottamalla voidaan
siis osaltaan varmistaa ja lisdtd muutosten oikeudenmukaisuutta. Kaiken kaikkiaan tulevat vuodet
tulevat olemaan mielenkiintoisia nédiden kdynnissd olevien muutosten ja niiden mahdollisten

vaikutusten nakokulmasta.

75 Kilpailu- ja kuluttajavirasto (KKV) 18.09.2024, In-house-sdéntelysti ja syistd sidosyksikkokehityksen taustalla, s. 25.
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4 JOHTOPAATOKSET

Téssé tutkielmassa tarkasteltiin sidosyksikkdhankintoja ja niitd koskevaa sééntelya erityisesti kuntien
ja hyvinvointialueiden ndkokulmasta. Tutkielman tavoitteena oli analysoida lainopin avulla
sidosyksikkohankintojen sddntelya keskittyen suhteellisuusperiaatteen ja
yhdenvertaisuusperiaatteiden  toteutumiseen. Tutkimus pyrki vastaamaan tavoitteisiinsa
tarkastelemalla sidosyksikkohankintoja sditelevdd lainsdddidntod sekd arvioimalla sddntelyn
soveltamista ndiden oikeusperiaatteiden nédkokulmasta.

Tutkimuksessa perehdyttiin erityisesti hankintalain (1397/2016) tulkintaan sekd muiden aiheeseen
liittyvien sdddosten sisdltoon. Lisdksi tarkasteltiin oikeuskdytdntdd, joka havainnollistaa, miten
suhteellisuus- ja yhdenvertaisuusperiaatteet konkretisoituvat kdytanndssi. Sidosyksikkohankintojen
osalta erityistd huomiota kiinnitettiin oikeudellisiin haasteisiin, kuten midrdysvallan ja toiminnan

kohdistumisen kriteerien tayttymiseen sekd ndiden kriteerien tulkintaan tapauskohtaisesti.

Tutkielman ensimmadisessd varsinaisessa luvussa, eli péddluvussa kaksi syvennyttiin
sidosyksikkohankintojen sdédntelyyn. Luvusta kdy ilmi, ettd sidosyksikkdhankinnat ovat yksi
merkittdvimpid  soveltamisalapoikkeuksia  julkisia  hankintoja  koskevassa  sdéntelyssa.
Sidosyksikkohankintojen sddntelyn voidaan katsoa saaneen alkunsa Euroopan unionin
oikeuskdytannossd, kun EUT antoi ratkaisunsa niin sanotussa Teckal -tapauksessa. Kotimainen
hankintalainsdddantd uudistui vuonna 2016, jolloin voimaan saatettiin kolme EU:n
hankintadirektiivid. Néiden direktiivien implementointi osaksi kotimaista lainsdddantdd, on
muovannut kansallisen lainsddddnnon ja oikeuskdytdnnon sen tdménhetkiseen muotoon. Luvussa
kiaytiin yksityiskohtaisesti ldpi sidosyksikkohankintojen oikeudelliset edellytykset ja niistd sddtdva
hankintalain 15 §. Tama pykéld on keskeisin yksittdinen sidosyksikkdhankintoja sddteleva pykald ja
siind madritellyt oikeudelliset edellytykset koskevat méaérdysvaltaa, ulosmyynnin rajoitusta seka

toiminnan kohdistumisen vaatimusta.

Luvussa tarkasteltiin kotimaisen oikeuskdytinnoén kautta muutaman sidosyksikkéhankintojen
oikeudellisen edellytysten toteutumista. Oikeuskdytdnnon tarkastelun pohjalta voidaan todeta, ettid
erityisesti maérdysvaltakriteeriin ja sen tulkintaan liittyy merkittdvid tulkinnanvaraisuuksia.
Tulkinnanvaraisuuksien voidaan katsoa johtuvan erityisesti siitd, ettei hankintalaissa suoranaisesti
médritelld tai oteta kantaa esimerkiksi hankintayksikon omistusosuuteen suhteessa sen
sidosyksikkoon. Néiden edellytysten tdyttyminen tapahtuu oikeuskédytinnossd tapauskohtaisesti,

mikd johtaa tulkintaeroihin ja haasteisiin sddntelyn soveltamisessa. Tdméd puolestaan aiheuttaa
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epéselvyyttd erityisesti kunnissa ja hyvinvointialueilla, joissa tehddin vuosittain merkittdvd mééra in
house -hankintoja. Tulkinnanvaraisuus ja sididntelyn monimutkaisuus korostavat tarvetta kehittda
selkeimpid suuntaviivoja ja vahvistaa sidintelyn valvontaa entisestddn. Lisdksi hankintayksikdiden
koulutus ja tietoisuuden lisddminen sidosyksikkdhankintojen oikeudellisista edellytyksistd ovat

vilttdmattomid sddntelyn tehokkaalle soveltamiselle.

Tutkielman toisessa padluvussa, eli luvussa kolme kasiteltiin tarkemmin kuntien ja hyvinvointialueita
niiden tehdessé sidosyksikkohankintoja seki tarkasteltiin sitd, millainen rooli oikeusperiaatteilla on.
Luvun perusteella voidaan todeta kuntien ja hyvinvointialueiden olevan sidosyksikkéhankintojen
merkittdvimpid toimijoita Suomessa. Ne vastaavat lakisdéteisesti merkittdvéstd osasta palveluiden
jarjestdmisestd ja voivat hyodyntdd sidosyksikditd esimerkiksi tukipalvelujen tuottamiseen ilman
kilpailutusta. Kuntien ja hyvinvointialueiden sidosyksikkdaseman méérittely perustuu ja on vahvasti

sidottuna hankintalain 15 §:n oikeudellisiin edellytyksiin.

Oikeusperiaatteiden osalta tarkasteltiin ensinnékin niiden roolia yleisesti osana lainsdddantoa ja sen
tulkintaa tdydentévind kokonaisuuksina. Tdhén liittyen luvun tirkeimpané nostona voidaankin pitéa
sitd, ettd vaikka oikeusperiaatteet ovat tirkeitd sddntelyn tulkinnassa, ne toimivat ensisijaisesti
sidosyksikkosdintelyd tdydentdvind elementtind. Oikeusperiaatteiden yleisesti ja erityisesti tdssd
tutkielmassa tarkempaan késittelyyn otetut suhteellisuus- ja yhdenvertaisuusperiaatteen avulla
voidaan kiytinnossa tdydentdd sddntelyn teknisid vaatimuksia. Néihin periaatteisiin liittyen voidaan
todeta kuitenkin myo0s se, ettd niiden perusteella ei siis yksin voida ratkaista sddntelyyn liittyvia
haasteita vaan sitd varten tarvitaan selkeyttd lainsddadidntoon. Oikeusperiaatteiden sekd kuntien ja
hyvinvointialueiden osalta voidaan tutkielman perusteella myds todeta se, ettd oikeusperiaatteiden

noudattaminen edellyttdd tarkempia soveltamisohjeita ja yhtendisempid kaytantoja.

Tutkimus osoitti, ettd sidosyksikkohankintojen kasvava merkitys kuntien ja hyvinvointialueiden
hankintatoiminnassa tuo mukanaan tarpeen jatkuvalle oikeuskdytdnnon seurannalle ja osaamisen
kehittamiselle. Sidosyksikkohankintojen sédéntelyn tdméanhetkistd tilaa voidaan luonnehtia siis
muutoksessa olevaksi. Tulevat lakimuutokset, kuten esimerkiksi kaavaillut tiukennukset nykyiseen
hankintalakiin sekd hyvinvointialueiden toiminnan vakiintumisen vaikutukset, sekd EU:n sdédntelyn
kehitys voivat merkittdvésti muokata sidosyksikkéhankintojen toimintaympéristod tulevaisuudessa.
Naitd muutoksia tulisi arvioida tarkasti oikeusperiaatteiden nidkokulmasta, jotta voidaan varmistaa
sadntelyn oikeudenmukaisuus ja tehokkuus. Oikeusperiaatteiden, erityisesti suhteellisuus- ja

yhdenvertaisuusperiaatteen huomioiminen voi auttaa varmistamaan sddntelyn
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tarkoituksenmukaisuutta ja luomaan tasapainoa julkisen sektorin tehokkuuden ja markkinoiden
tasapuolisuuden valilla.

Saédntelyn selkeyttimis- ja yhtendistdmistoimien kéytdnnon vaikutukset olisivat merkittivid kunnille
ja hyvinvointialueille. Selkedmpi sddntely véhentdisi tulkinnanvaraisuuksia ja oikeudellisia
ristiriitoja, mikd puolestaan parantaisi hankintaprosessien ennakoitavuutta ja tehokkuutta. Tdmé voisi
myos lisdtd yksityisten toimijoiden luottamusta sidosyksikkohankintojen oikeudenmukaisuuteen ja
viahentdd markkinoiden vééristymid. Lisdksi kuntien ja hyvinvointialueiden resurssien tehokas
kohdentaminen helpottuisi, kun juridisia epéselvyyksid olisi vihemméin. Toisaalta sdintelyn
selkeyttiminen voisi lisdtd kunnille ja hyvinvointialueille Iyhyelld aikavililld hallinnollista taakkaa
ja lisdkustannuksia, silld uusia ohjeistuksia ja toimintatapoja olisi otettava kéyttoon. Pitkdlld
aikavélilld sddntelyn parantaminen kuitenkin edistdisi sidosyksikkohankintojen tavoitteiden, kuten

tehokkuuden ja kilpailuneutraliteetin, saavuttamista.

Yhteenvetona voidaan siis todeta, ettd sidosyksikkohankinnat ja niiden sddntely ovat kokonaisuutena
moniulotteinen sekd juridisesti katsoen mielenkiintoinen ja haastava. Vaikka nykyinen sdantely
tarjoaa perustan sidosyksikkohankintojen toteuttamiselle, tulkintaongelmat ja sddntelyn tulkinnan
atheuttamat kdytannon haasteet korostavat sadntelyn kehittdmisen ja yhdenmukaistamisen tarvetta.

Jatkuva oikeuskdytdnnon seuranta, sddntelyn péivittiminen ja hankintayksikdiden osaamisen
kehittiminen ovat ratkaisevia tekijoitd  sddntelyn tarkoituksenmukaisen toteutumisen
varmistamiseksi. Ndmé asiat huomioimalla voidaan saavuttaa tasapaino julkisten varojen tehokkaan

kdyton ja kilpailuneutraliteetin valilla.
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