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Kuntien rakennusinvestointien toteuttamisen yhdeksi vaihtoehdoksi on viime vuosina noussut uus
toimintatapa, elinkaarimalli. Kyseessa on suomalainen sovellus kansainvalisesti kaytetysta julkisen
jayksityisen sektorin kumppanuuteen perustuvasta PPP-mallista (Public-Private-Partnership), jossa
yksityisella palveluntuottagjalla on perinteisia toimintamallgja merkittavampi rooli. Elinkaarimallissa
palvel untuottaja vastaa vahintdan rakennuksen suunnittel usta, rakentamisesta ja kiintei stopalveluista
ennalta sovitun sopimusakson gan. Lisdks paveluntuottgja voi ottaa vastuun hankkeen
rahoituksesta ja omistuksesta

Tutkimuksen tarkoituksena oli selvittéa elinkaarimallien tuomia hyotyja ja ongelmakohtia kunnan
selvittdmiseksi vastauksia haettiin  seuraaviin  kolmeen tutkimuskysymykseen: Mita etuja
tutkimuksessa kasiteltavistéa dinkaarimaleista on kunnale ja toisaalta mita ongelmakohtia
malleihin liittyy? Miten hankintalain mukaiset sopimustyypit rgjautuvat ja mika sopimustyyppi
elinkaarimalli on? Mika hankintamenettely tulis valita elinkaarimallia kilpail utettaessa?
Ensimmaéiseen tutkimuskysymykseen haettiin vastausta sek& empirian ettéa lainopillisen metodin eli
oikeusdogmatiikan keinoin. Empiirisen aineiston muodostivat Espoon kaupungin elinkaarimallilla
toteutettuja hankkeita koskeneet asiakirjat. Toista ja kolmatta tutkimuskysymysta selvitettiin
oikeusdogmaattisesti  hankintasddnnoksia tutkimalla, jolloin léhdeaineiston muodostivat
hankintalaki, lain esity6t, oikeustapaukset, komission tiedonannot ja oikeuskirjallisuus.

Tutkimus osoitti, etta elinkaarimaleihin liittyy etuja, joita perinteisissa toimintamalleissa e ole.
Tarkein elinkaarimallien kayttoa puoltava tekija on rakennettavalle tai peruskorjattavalle kohteelle
saatava sopimuskauden mittainen takuu rakennuksen kunnosta ja kaytettavyydestd. Kunnan
rahoittama elinkaarimalli on léhempana perinteisia toteutusmallga, jolloin mallin kayttéén on
tarvittaessa helppo siirtya ja sité voidaan kayttéa myos lyhyilla sopimuskausilla. Mallin heikkoudet
liittyvat kunnan velkaantumisen lisdantymiseen ja pd&oman sitoutumiseen jo rakennusvaiheen
akana  Yksityisrahoitteisen elinkaarimallin  kdyton keskeismmé edut kunnalle ovat
palveluntuottajan lisdantynyt intress pitéa kohde hyvéssa kunnossa koko sopimuskauden ajan,
mahdollisuus aikaistaa hankkeita, maksuvelvollisuuden alkaminen palvelun saamisesta ldhtien ja
kunnan velkaantumisen hillitseminen. Mallin heikkoutena on sen soveltuminen vain pitkékestoisiin
ja lagjoihin hankkeisiin sek& julkisen toiminnan |dpindkyvyyden heikkeneminen. Liséks on
huomioitava, ettd hankekohtaista vationosuutta e ole mahdollista saada yksityisrahoitteisiin
elinkaarimallethin.  Tutkimuskohteeksi ragatut elinkaarimallit ovat hankintalain mukaan joko
rakennusurakoita tai palveluhankintasopimuksia. Vaikka yksityisrahoitteisessa elinkaarimallissa
saattaa olla samoja piirteitd kuin konsessioissa, sek& kunnan rahoittamassa mallissa etta
yksityisrahoitteisessa mallissa sopimustyypin méérittely tapahtuu vertaamalla rakennustdiden ja
paveluhankintojen keskindistd arvoa. Hankintamenettelyjd kéasittelevA osuus osoitti, ettd
kéyttokelpoisin  hankintamenettely  elinkaarimallin  kilpailuttamiseen on  kilpailullinen
neuvottelumenettely, jota kayttamdlla kunnat voivat hyotyd paveuntuottgien kehittelemista
ratkaisumalleista.
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1. Johdanto

1.1 Tutkimuksen aihepiirin taustoitus

Kuntien rakennusinvestointien toteuttamisen yhdeksi vaihtoehdoksi on viime vuosina noussut uus
toimintatapa, dinkaarimalli. Kyseessid on suomalainen sovellus kansainvalisesti kaytetysta julkisen
ja yksityisen sektorin kumppanuuteen perustuvasta PPP-mallista (Public-Private-Partnership).
Elinkaarimalli on toimintatapa, jossa yksityisella palveluntuottajalla on perinteisia toimintamallga
merkittdvampi rooli. Elinkaarimallissa palveluntuottaja vastaa vahintdan hankkeen suunnittelusta,
rakentamisesta ja kiinteistopal vel uista. Sopimuskaudet ovat poikkeuksellisen pitkia vaihdellen usein
15-30 vuoden vdill&

Elinkaarimallilla toteutettuja hankkeita Suomessa on muutamia. Lagjoista infrastruktuurihankkeista
voidaan mainita Jarvenp&&Lahti moottoritie ja E18 Muurla-Lohja-moottoritie. Kuntien
elinkaarimallilla toteuttamia hankkeita ovat esimerkiksi Seingoen teknologia ja innovaatiokeskus
Frami ja Partateran jateveden puhdistamo Haapavedella Elinkaarimallgja kayttaneista yksittéisista
kunnista voidaan mainita etenkin Espoon kaupunki, jossa elinkaarimallilla on toteutettu Kilon
sosiaali- ja terveysasema, Tapiolan terveysasema, Westendinpuiston koulu sek& Espoon
K aivomestari.?

Elinkaarimallissa on otettu vaikutteita ulkomaisista julkisen ja yksityisen sektorin kumppanuuteen
pohjautuvista toimintatavoista. Esimerkkga on saatu muun muassa Ranskasta, Saksasta ja Iso-
Britanniasta. Ranskassa erilaisia PPP-mallga on kaytetty kunnallisteknisissa palveluissa, kuten
vesihuollossa, lampohuollossa, kuljetuksissa. Palvelujen tuotannossa on kehitetty kuntien omassa
organisaatiossa tapahtuvan toiminnan oheen erilaisia sopimusmallgja, joita kdytetddn kuntien ja
yksityisen sektorin valilla Né&itd mallga ovat muun muassa yksityiselle yritykselle annettava
toimilupa (konsessio), vuokraaminen jajulkinen osakeyhtid, jossa kunta omistaa yhdessa yksityisen

sektorin osapuolen kanssa osan yrityksesta.®

! Kaleva-Leiwo 2006 s. 11. Kunnallishallinnon sanastoon 1990-luvulla tullut termi Public-Private-Partnership ei ole
niinkaan yksittéinen instrumentti eika strategia, vaan yleiskasite erilaisille julkisen ja yksityisen sektorin vélisen
yhteistydn muodoille. Ks. Ryynanen 1999 s. 299.

2 http://www.elinkaarimallit.fi -> Esimerkkitoteutuksia -> Kotimaisia hankkeita

3 Laapio ym. 2001 s. 59-60.
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Y ksityisrahoitteisista PPP-malleista on otettu vaikutteita etenkin Isosta-Britanniasta. Vuonna 1992
maassa hyvaksyttiin The Private Finance Initiative (PFI) -niminen poliittinen ohjelma. Hankkeen
tarkoituksena oli lisdtd yksityisen sektorin roolia julkisten palvelujen tuotannossa ja tehostaa
julkisen sektorin toimintaa. PFI-mallissa yksityinen palveluntuottaja vastaa rakentamisen
suunnittelusta, rakentamisesta, kohteen yll&pidosta ja hankkeen rahoituksesta seka mahdollisesti
my0ds kohteessa tarjottavasta julkisesta pavelusta PFI-malli on saanut jalansijaa |sossa

Britanniassa, silla ensimmaisen kymmenen vuoden aikana toteutettiin noin 450 hanketta.*

Saksassa PPP-mallgga on kaytetty lahinnd koulujen peruskorjaamisessa ja rakentamisessa,
litkennehankkeissa sek& urheilutilojen rakentamiseen liittyvissa hankkeissa. PPP-hankkeita varten
on perustettu erillinen toimielin, PPP Task Force, joka toimii liittovaltion liikenne-, rakentamis- ja
asuntoministerion yhteydessa. Sen tehtéavand on neuvoa eri osapuolia PPP-hankkeissa ja tehda
tiedottamalla aihealuetta tunnetuksi.®> Vuoteen 2007 menness toteutettuja hankkeita on arviolta
noin 300. Esimerkiksi Offenbachin piirikunnassa péétettiin toteuttaa yhteensa 90 koulun
peruskorjaus PPP-mallilla. Ensimmaéiset peruskorjaukset doitettiin vuonna 2004, jolloin myos

elinkaarisopimukset tehtiin. Hankkeiden sopimuskauden pituus on 15 vuotta.®

1.2 Tutkimuksen tar peellisuus

Elinkaarimallgja ollaan kayttdmassa kuntien pal vel utuotannossa myos jatkossa. Esimerkiksi Espoon
kaupunki on paéttanyt toteuttaa elinkaarimallilla hankkeen, jossa peruskorjataan ja lagennetaan
arviolta kymmenen vanhaa koulua. Tété toteutusmallia tarkastellaan tutkielman kolmannessa
luvussa. Tulevaisuuden hankkeiden osalta voidaan mainita myds Kuopion kaupungin toteuttama
hanke, jossa toteuttgjaksi valittava palveluntuottgja tulee vastaamaan yhden koulun ja yhden
paivakodin  uudisrakentamisesta sekd kolmen  koulun  peruskorjauksesta.  Kuopion
kaupunginvaltuusto p&étti  hankkeen toteuttamisesta 30.6.2008." Sopimuskauden pituudeksi
Kuopion kaupunki on austavasti suunnitellut 2025 vuotta. Solmittavaan elinkaari sopimukseen

sisdltyvét kohteiden suunnittelu, rakentaminen ja kiinteistopalvelut seké hankkeen rahoittaminen.

4 Allen 2001 s. 10-11.

® Grabow 2007 s. 389-391.

6 Walter 2007 s. 392-394.

" Kuopion kaupunginvaltuuston pdytakirja 30.6.2008 548.



Hanke on rakennuskustannuksiltaan yhteensa noin 38 miljoonan euron kokonaisuus. Lisaksi
kohteiden yll&pitokustannukset ovat arviolta 1,5 miljoonaa euroa vuodessa.®

Elinkaarimallien kayton lisééntyessd, nousee esille myos aihetta koskevan tutkimuksen tarve.
Elinkaarimallit ovat yksi esimerkki toimintatavoista, joiden yhteydessa kunnan tulee huomioida
seka yksityis- ettd julkisoikeudellista séantelya. Y ksityisoikeudellisia sopimuksia tehdessdéan kunnat
toimivat samojen sopimusoikeudellisten periaatteiden mukaisesti kuin yksityiset toimijat, mutta ne
joutuvat liséks noudattamaan niita koskevaa julkisoikeuddlista sdantelyd. Keravuori-Rusasen
mukaan oikeudenalojen rgdinja on viimeisind vuosikymmenind monelta osin  muuttunut.
Julkisoikeuteen on omaksuttu yksityisoikeudelle tyypillisid toimintamekanismeja ja vastaavasti
julkisoikeudelliset periaatteet ovat tunkeutuneet aiemmin yksityisoikeudellisina pidettyihin
toimintaymparistoihin.  Esimerkkind markkinataloudellisten ja julkisoikeudellisten ainesten
yhdistymisestd on julkisista hankinnoista annetun lain (348/2007) sisdltd. Markkinataloudellisten
periaatteiden huomioiminen on sallittu hankintamenettelyissd, mutta vastaavasti laissa on séilytetty
julkisoikeudelle tyypilliset oikeusturvaa korostavat erityispiirteet ja julkisoikeudellisesti séannelty

menettelynormisto.’

Kunnallisoikeutta on Suomessa perinteisesti pidetty hallinto-oikeuden erityisalana, jossa
kunnallisoikeuden aaksi on ragattu kuntia nimenomaisesti koskeva julkisoikeudellinen saantely.
Tamankaltaista kunnallisoikeuden suppeaa maaritelméaa on kritisoitu muun muassa sen takia, etta
kuntien ja vapaan sektorin eli yritysten ja muiden julkisen hallinnon ulkopuolisten toimijoiden
yhteistyd on lisééntynyt huomattavasti.’® Jos kunnallisoikeudellinen tutkimus rajattaisiin
koskemaan vain kuntia koskevaa julkisoikeudellista saéntelyd, jaisi tutkimuksen ulkopuolelle
elinkaarimallien tapaiset uudet toimintatavat. Ryynasen mukaan hallinnon uusien toimintamallien
edessa kunnallisoikeus on tietylla tavala altavastagjana, koska hallinnon kaytanntt etenevét
kysymétta, mitd mieltd kunnalisoikeus on™. N&in tilanne onkin, koska k&ytannén toimintatavat
etenevé usein nopeammin kuin tutkimuksessa ehditddn ottamaan niihin kantaa. Sen takia myos
kunnallisoikeudel lisessa tutkimuksessa tulee selventdd hallinnon uusiin toimintamalleihin liittyvia
kysymyksid, Tassd tutkielmassa selvitetddn elinkaarimallgia toimintatapana ja niiden
kilpailuttamiseen liittyvid kysymyksi& Siten tutkielmassa yhdistyvat seké kuntia koskevan uuden
toimintamallin ett& sen kil pailuttamiseen liittyvan santelyn tutkiminen.

8 K uopion kaupunginvaltuuston pdytakirja 30.6.2008 548. Liite 2 Alustava hankekuvaus.
? K eravuori-Rusanen 2008 s. 24-39.

19 Heuru-Mennola-Ryynanen 2008 s. 21.

! Ryynanen 2004 s. 29.



Aihepiiristd on tehty tutkimusta niukasti huolimatta siité, etté toimintamallin kayttd on lisdantynyt.
Merkittavimmé aihepiiristd tehdyt julkaisut ovat Rakennusteollisuus RT:n toteuttaman
Elinkaarimallit -kehityshankkeen oppaat, jotka kasittelevat elinkaarimallien eri variaatioita,
taloudellisa  arviointiperusteita,  elinkaarimallin  kilpailuttamista ja  sopimusmallga.
Kehityshankkeessa oli mukana muun muassa rakennudliikkeitd, eri ministeridita ja kuntia ja
Suomen Kuntaliitto.”

Julkisista hankinnoista annettu laki, jajempéana hankintalaki, uudistui 1.6.2007. Hankintalain
uudistuksen yhteydessa julkaistiin useita kommentaariteoksia lain tiimoilta. N&issi teoksissa
hankintalakia kasitelldan kokonaisuudessaan eikd niink&&n yksittdisen toimintamallin, kuten
elinkaarimallin, nakokulmasta. Poikkeuksen muodostaa Pekkalan teos "Hankintojen
kilpailuttaminen”, jossa kasitellédn elinkaarimallien tapaisten  kumppanuussopimusten
kilpailuttamista. Tassékaan teoksessa el tosin késitella hankintalain soveltamista elinkaarimallien eri
variaatioihin.

Tutkimuksen tekee tarpeelliseks aiheen gjankohtai suuden, tutkimuksen niukkuuden ja hankintalain
uudistuksen liséks se, etta tassa yhteydessa elinkaarimallgja ja niiden kilpailuttamista kasitell&an
kunnan nékokulmasta. Tutkimusta, jossa €linkaarimallga |dhestytddn ainoastaan kunnan
nékokulmasta, e kasittddkseni ole aiemmin tehty. Elinkaarimalleissa sopijapuolena yksityisen
palveluntuottgjan kanssa voi olla muukin julkisen sektorin toimija, kuten valtion virasto. Kuntien
toiminta eroaa kuitenkin muista julkisen sektorin yksikodista monelta osin. Sen takia e mydsk&an
voida automaattisesta gjatella, etta tietty malli tai toimintatapa sopii samankaltaisena seka kuntaan
ettd muuhun julkisen sektorin yksikkéon. Myos kil pail uttamisen tutkimisen kannalta on selkea etu,

etta hankintayksikkoné on kunta.

12 K s. tarkemmin http://www.elinkaarimallit.fi
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1.3 Tutkimustehtavéan asettaminen ja tehdyt rajaukset

Taman tutkielman tarkoituksena on selvittdd elinkaarimallien tuomia hyétyja ja ongelmakohtia
kunnan ndkokulmasta seka elinkaarimallien kil pailuttamiseen liittyvia kaytantoja. Tutkimustehtévan

selvittdmiseks haen vastauksia seuraaviin kolmeen tutkimuskysymykseen:

1. Mita etuja tutkimuksessa kasiteltavista elinkaarimalleista on kunnalle ja toisaalta mitéa
ongelmakohtia malleihin liittyy?

2. Miten hankintalain mukaiset sopimustyypit rgautuvat ja mikd sopimustyyppi
elinkaarimalli on?

3. Mikahankintamenettely tulisi valita elinkaarimallia kilpail utettaessa?

Jokaiseen tutkimuskysymykseen vastataan omassa luvussaan, joten luvut kolme, neljé javiis ovat
tutkimuksen ydinsisdltd. Ennen varsinaisiin tutkimuskysymyksiin - keskittymistd, kasittelen
kunnallisen itsehallinnon kasitettd, kunnallista pddtoksentekomenettelyd, kunnan tehtavapiiria ja
elinkaarimalliin kuuluvien palvelujen hankintaa luvussa kaksi. Luvun tarkoituksena on toimia
tutkimuksen taustoituksena perustuen siihen léhtokohtaan, ettéa kunnallisen itsehallinnon mukai sesti
kunnilla on toisaalta vapaus valita toimintatapansa, mutta toisaalta ne joutuvat huomioimaan usean

eri lain asettamat rajoitukset toiminnassaan.

Ensimmaistd tutkimuskysymysta kasittelen elinkaarimalin  kahden eri  variaation kautta
Tutkimuskysymykseen vastattaessa |8hestyn elinkaarimalleja Espoon kaupungin toteuttamien
hankkeiden ja kuntien toimintaan sovellettavan normiston avulla. Lahestymistapani kautta on
mahdollista analysoida elinkaarimallgja toimintatapana seka niihin liittyvia etuja ja ongelmakohtia.
Huolimatta siitd, ettd hyddynnan tutkimuksessa hankkeita koskevia sopimuksia, tarkoituksenani ei
ole tutkia yksittdisa sopimusoikeudellisia kysymyksid, vaan nostaa hankkeiden avulla esille
elinkaarimallethin liittyvid asioita, jotka kunnan ndkokulmasta ovat merkittévia Myds rahoituksen
hintaan liittyvét kysymykset yksityisrahoitteisen ja kunnan rahoittaman elinkaarimallin valilla olen
rgjannut tutkimuksen ulkopuolelle. Késittelen elinkaarimallgja kuitenkin myds kunnallistalouden
ndkokulmasta Ensimméisen tutkimuskysymyksen yhteydessa kasittelen elinkaarimallgja niiden
maksujarjestelyjen, valtionosuusainsdddannon soveltamisen ja kuntalain kuntataloutta koskevien

saannoksien kautta.



Toinen ja kolmas tutkimuskysymys ovat yhteydessa toisiinsa, koska hankintaprosessin etenemisen
kannalta molemmat kysymykset ovat olennaisen térkeitd Sopimustyypin perusteella médraytyvat
kilpailuttamisessa sovellettavat hankintalain séénnokset eli ne kuntia velvoittavat sd8nndt, joiden
mukaan hankintaprosessi etenee.  Sopimustyypin méadrittely on myds yhteydessa
hankintamenettelyn valintaan liittyviin kysymyksiin. Koska elinkaarimalleihin liittyy useita
hankintoja ja erillisa sopimuksia, e sopimustyypin méérittely ole yksisditteinen tehtava
Mydskdan hankintamenettelyn valinta elinkaarimallin kilpailuttamisessa e ole itsestddn selvéa
Etenkin kysymys siitd, voidaanko elinkaarimallia kilpailuttaa ilman vuoropuhelua kunnan ja
palveluntuottgjan vadilla hankintamenettelyn aikana, on tarked. Mikdli ndin e voida edetd, kumpi
hankintamenettely silloin tulisi valita: neuvottelumenettely vai kilpailullinen neuvottelumenettely?

Tutkimuksen keskeisinta kasitetta elinkaarimallia ja sen yhteydessa tekemiani rajauksia kasittelen
myodhemmin téssd luvussa. Tekemani rgaukset elinkaarimalleista palvelevat seka mallien
tarkastelua ettd hankintasdannosten tutkimista. Edella asetettujen tutkimuskysymysten valinta
perustuu siihen, etté ilman elinkaarimallien kasittelemista ja rgjausta e voida mydskaan tutkia
yksityiskohtaisesti elinkaarimallin kilpailuttamista. Jos hankintasddnnoksia tutkittaisiin ilman
yhteytta rgjattuihin toimintamalleihin, jaisi tutkimus vakisinkin yleisluonteiseksi, eika se palvelis
k&ytannon tarpeita. Toisadta pelkkd elinkaarimalli-kasitteen ragjaus ja hankintasddnndsten
tutkiminen e riitd, koska silloin toimintamalli olis ikdan kuin automaattisesti hyvaksytty.
Elinkaarimallien vertailu on tassd tutkimuksessa tarpeen, jotta voidaan ndhdd mitad etuja ja
ongelmakohtia malleihin liittyy. Sisdllyttamalla tutkimukseen edelld mainitut osat, on mahdollista
saada kuntia palvelevaa lisétietoa niin itse elinkaarimallista kuin sen kil pailuttamisesta.

1.4 Tutkimuksen metodi

Tutkimus koostuu metodisesti kahdesta eri osasta. Ensimmaéiseen tutkimuskysymykseen haen
vastausta sekd empirian ettd lainopillisen metodin eli oikeusdogmatiikan keinoin. Pa&paino
elinkaarimallien vertailussa on empiirisen aineiston analysoinnissa. L&hdeaineiston muodostavat
esimerkkitoteutuksiks valittuja hankkeita koskevat Espoon kaupungin asiakirjat, joita ovat
kaupunginvaltuuston ja -hallituksen poytakirjat seka hankkeita koskevat sopimukset. Espoon
hankkeita koskien sain lisdtietoa my6s tekeméani asiantuntijahaastattelun avulla. Ensmmaista

tutkimuskysymystd  selvitdn  lainopillisella  metodilla  osuuksissa, joissa késitelldan



valtionosuuslainsdddannon soveltamista, kuntalain kuntatal outta koskevia sé8nndksia ja toiminnan

|8pindkyvyytta koskevia huomioita.

Toiseen ja kolmanteen tutkimuskysymykseen haen vastauksia hankintasdannoksia tutkimalla. Kyse
on taltd osin oikeusdogmaattisesta tutkimuksesta, mutta oikeudenalasta johtuen teen muutaman
huomion kayttdmistani oikeusldhteistd. Julkisia hankintoja koskeva kansallinen séantely perustuu
yhteisboikeuteen, jolloin kansallisen lainséadanndn on taytettava hankintadirektiiveissa asetettu
véhimmaistaso™. Hankintalaki on luonteeltaan valja puitelaki, joka on sisalloltasn |ahes vastaava
hankintadirektiivin kanssa johtuen niukasta kansallisesta liikkumavarasta. Hankintal aissa annetaan
pikemminkin menettelyllisia reunaehtoja kuin selkeita oikeusohjeita siité, miten tietyssa tilanteessa
tulisi toimia. Hankintalain parissa toimiva joutuukin hakemaan tulkintaa hyvin usein muualta kuin

itse laista

Julkisia hankintoja koskevan sdantelyn katsotaan kuuluvan osaks kilpailuoikeutta, jossa
oikeuskaytannolla on hyvin merkittavd painoarvo laintulkintatilanteissa'®. Oikeuskaytantod
muodostuu  markkinaoikeuden™ ja korkeimman halinto-oikeuden seka tarvittaessa
ennakkoratkaisuja antavan Euroopan yhteisdjen tuomioistuimen ratkaisukaytannoista™®. Lain
esitoilla oikeusldhteena on katsottu olevan sitéa suurempi merkitys mitd uudemmasta laista on kyse.
Uuden lain sisdltdmien oikeussdantdjen tulkinnan kannalta on lainséétgjan tahdolla merkittéva
vaikutus.'” Hankinnoissa oikeusldhteisiin edella mainittujen ja oikeuskirjallisuuden lisaksi on
luettava komission tiedonannot, jotka edustavat niin kutsuttua soft law-oikeutta. Lahtokohtai sesti
tiedonannoilla @ ole suoranaista sitovaa vaikutusta, mutta ne edustavat komission kéasitysta yhtei stn
oikeuden sisdllosta®® Usein komission suuntaviivat kuitenkin perustuvat tuomioistuinten
ratkai sukaytannossaan omaksumiin periaatteisiin®®. Kilpailuoikeuden aalla e voida puhua
perinteisesta  oikeuddhteiden  etusijgjarjestyksestd  vaan  efi oikeusldhteet  ovat
vuorovaikutussuhteessa toisiinsa: Esimerkiksi tuomioistuinratkai suissa voidaan nojata lain esitéihin

ja vastaavasti lain esitdissd voidaan painottaa sitd, minkdlaiseksi oikeuskaytantd on aikaisemmin

3 K aarresalo 2007 s. 8.

14 K aarresal 0 2007 s. 11-12 ja K uoppaméaki 2006 s. 34.

> Markkinaoikeus on toiminut muutoksenhakuelimena hankinta-asioissa 1.3.2002 alkaen. Sité ennen
muutoksenhakuelimena toimi kilpailuneuvosto. Lisdtietoa ks. http://www.oikeus.fi/markkinaoikeus -> Toiminta
1®Virtanen 2008 s. 543-544.
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muodostunut. Lakiuudistuksen taustalla voi vastaavasti olla syynd ainoastaan yhdenmukaistaa

vallitseva oikeuskaytanto.”

Julkisia hankintoja tutkittaessa oikeusléhteiden vuorovaikutussuhde ja tilannesidonnaisuus tulee
sovittaa tutkittavaan kohteeseen. Té&ssa tutkimuksessa eri oikeusl dhteiden painoarvo ndkyy toisen ja
kolmannen tutkimuskysymyksen yhteydessd. Hankintalain mukaisia sopimustyyppeja rajattaessa
korostuu oikeuskaytannon merkitys hankintalain, lain esitdiden, komission tiedonantojen ja
oikeuskirjallisuuden ohella. Tutkimuksessa hyodynnettévat oikeustapaukset on  edellisen
(1505/1992) hankintalain gjalta, mutta se soveltuvat osaks tutkimuksen léhdeaineistoa. Hankinnan
méaaritelmiin lainmuutos e tuonut oleellisia muutoksia, joten oikeustapauksia voidaan hyddynt&a,
vaikka ne ovatkin edeltavan lain gjalta. Kuten M&kinen osuvasti kirjoittaa ”yksittéisen normin
muuttaminen tai koko lain uudistaminen el vattamatta merkitse oikeudellisen tilanteen kéymista
irrelevantiksi®*.” Nin on tilanne my6s hankintalain uudistuksen yhteydessa. Mikali tutkittava asia
on uusi ja sen kaytosta el ole kokemuksia, el luonnollisestikaan oikeuskaytantoa voida hyddyntaa.
Silloin korostuvat hankintalain, lain esitdiden, komission tiedonantojen ja oikeuskirjallisuuden
merkitys. Tassd tutkimuksessa ndin tapahtuu esimerkiks hankintamenettelyja tutkittaessa

kilpailullisen neuvottelumenettelyn osalta.

1.5 Tutkimuksen keskeisin kasite ja sen yhteydessa tehdyt rajauk set

1.5.1 Elinkaarimallin kasiteja sisdlt6

Elinkaarimallille el voida antaa yht& oikeaa méaaritelmaa, koska kyseessé on aina tapauskohtainen
sopimuskokonaisuus yksityisen ja julkisen toimijan vdilla Elinkaarimallin méaérittelyssd on

olennaisinta tuoda esille vastuusuhteet osapuolten valilla.

Talonrakentamisessa elinkaarimalleilla tarkoitetaan rakennusinvestointien ja niihin liittyvien
pavelujen hankintatapoja, joissa palveluntuottgjaksi valittu yritys vastaa vahintéén rakennuksen
suunnittelusta, rakentamisesta ja Kkiinteistopalveluista ennadta sovitun sopimusakson ajan.
Sopimuskaudet ovat yleensa hyvin pitkia, kestden jopa kymmenid vuosia. Elinkaarimalli-késitteen
dle kuuluu useita erityyppisia toimintatapoja sen mukaan, mik& on kulloinkin tuotettu

20 M &5t 2004 s. 40.
2L M akinen 2000 s. 35.



palvelukokonaisuus ja miten sen tuottaminen on organisoitu. Kayttgapalveluja, joita
sopimuskokonaisuuteen voidaan lisitd, ovat esimerkiks vartiointi- ja ravintolapalvelut.
Palveluntuottaja voi jarjestéd tiloissa myos taydentavéa kayttoa, kuten liikuntatilojen vuokrausta
urheiluseuroille, tai lagjimmillaan ottaa vastuun kohteessa tapahtuvan julkisen palvelun
jarjestdmisestd, esimerkiks kirjastopalveluista. Hankkeen rahoituksessa on useita eri variaatioita,
jotka ovat karkeasti luokiteltuna joko kunnan tai palveluntuottajan jarjestdma rahoitus.
Rakennuksen voi omistaa tilagja tai palveluntuottaja, ja jalkimmaisessa tapauksessa lunastuksesta

voidaan sopia esimerkiksi lunastusoptiona sopimuskauden p&éttymisajankohtana. %

Kuten kuviosta yks ilmenee, Lahdenpera ja kumppanit jakavat einkaarimallin pdatyypit kuuteen
erilaiseen sovellukseen. Yhteistd eri madleille on se, ettd kakissa kokonaisuuksissa
palveluntuottgjan vastuulla on vahintéén kohteen suunnittelu, rakentaminen ja kiinteistopal velut.

Liséks kohteen taydentava kayttd voi olla mukana eri tavoin. Oletuksena mallissa on, etta

toimintoja, joihin rakennus on ensisijaisesti tilagjan nékokulmasta hankittu. Kuntien kohdalla

padkayttg aoiminnoista vastaaminen tarkoittaa kunnallisten palvelujen jarjestdmisvelvoitteen

tayttamista. Silloin palveluntuottaja suorittaa myods nama kayttdj dtehtévét sita varten rakentamissaan

tiloissa. Esimerkkina ulkomaisista toteutuksista voidaan mainita hoivapalvelut.®

Elinkaarimallin osia tarkasteltaessa on huomioitava, etta eri osien sisdltd voi vaihdella paljonkin.
Esimerkiksi rahoitus voidaan jarjestda erilaisina yhdistel mévaihtoehtoina, joten variaatioiden maara
kasvaa kaytanndssa moninkertaiseksi. Tekijat painottavatkin, ettd muodostetut padmallit kuvaavat

tiettyja perustapauksiaja siten elinkaarimallin variaatioita voi jaada jaottelun ulkopuolelle.?*

22 |_ahdenperé-Nykéanen-Rintala 2006 s. 11.
2 |_ahdenperé-Nykanen-Rintala 2006 s. 16.
2 |_ahdenper&-Nykanen-Rintala 2006 s. 16.



1 2 3 4 5 6

Pa&kayttg aoi minnot | Padkayttg éoi minnot | Pagkayttg éoiminnot | Pagkayttg&oiminnot | RahoitusOmistus Pdvduhankinta
RahoitugOmistus RahoitugOmistus Kéayttd dpd vel ut Pdvduhankinta Paveluhankinta
Kayttg gpd velut Palvel unhankinta Pavel uhankinta

Palvel unhankinta
TILAAJA | | TILAAJA | | mieana | || mana ||| maaa || | TiLAaA
Suunnittelu Suunnittelu Suunnittelu Suunnittelu Suunnittelu Suunnittelu
Rakentaminen Rakentaminen Rakentaminen Rakentaminen Rakentaminen Rakentaminen

Kiintei stopal vel ut Kiintei stopa vel ut Kiintei stopal vel ut Kiintei stopal vel ut Kiintei stopa vel ut Kiintei stopa vel ut
Kayttg gpd velut RahoitusOmistus Kéyttg gpd vl ut Kayttggpa velut Kayttg gpal velut
RahoitusOmistus | Padkayttgatoiminnot| RahoitusOmistus
Paakayttgétoi minnot

TUOTTAJA ||| TuoTTAsA | || TUOTTAIA | | | TUOTTAUA | || TUOTTAUA | | | TUOTTAIA

Taydentéva kayttd | Taydentévakayttd | Taydentdvakéyttd | Taydentdvakayttd | Taydentdvakéyttd | Taydentdvakéyttd

MUUT MUUT MUUT MUUT MUUT MUUT
KAYTTAJAT KAYTTAJAT KAYTTAJAT KAYTTAJAT KAYTTAJAT KAYTTAJAT

Kuvio 1. Elinkaarimallien paatyypit>.

Tassa tutkielmassa on otettu vastaavanlainen lahestymistapa, joten elinkaarimallilla tarkoitetaan
jatkossa kunnan rakennusinvestointien toteutusta toimintamallilla, jossa yksityinen palveluntuottaja
vastaa vahintddn rakentamisen suunnittelusta, rakentamisesta ja kKiinteistopaveluista
Elinkaarimallina e pideta toteutustapaa, jossa kilpailutetaan erikseen hankkeen yksittdisia osa-
alueita tavoitellen niin sanotun osaoptimoinnin tuomia hyotyja®. Esimerkiksi kunta voi toteuttaa
rakennusinvestoinnin siten, ettd rakennusurakointi kilpailutetaan erikseen ja kunta vastaa
kiinteistopalveluista omana tuotantona. Hankkeessa voidaan hyodyntéd yksityista rahoitusta,
jolloin kunta kilpailuttaa rahoituspalvelut ja perustettava projektiyhtio vastaa toiminnasta sovitun
sopimuskauden gjan. Tamankaltaista toteutusmallia ei pideta tassa tutkimuksessa elinkaarimallina,

koska siina palveluntuottajan vastuulle eivét kuulu edella mainitut elinkaarimallin perusosat.

1.5.2 Tutkimuksessa kasitdtavat dinkaarimallin toteutusvaihtoehdot

Elinkaarimallin toteutusvai htoehdoista jatkossa késitel | één seuraavia:

1) Kunnan toimitilan rakentaminen tai peruskorjaaminen seké kiinteistOpalvelujen toteuttaminen
elinkaarimallilla siten, ettd hankkeen omistusoikeus séilyy kunnalla tai sen omistamalla yhtidlla ja

% |_ahdenper&-Nykanen-Rintala 2006 s. 17. Tekijan muokkaama.
* Kaleva-Leiwo 2006 s. 19.
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investoinnin rahoituksesta vastaa kunta. Kohteiden suunnittelusta vastaa joko palveluntuottgja tai
palveluntuottaja ja kunta yhteistytssa. Elinkaarimallissa, jossa palveluntuottg an vastuulle kuuluvat
suunnittelu, rakentaminen ja kiinteistopalvelut, kunta tekee yhden sopimuksen. Palveluntuottgjana
toimiva yritys voi tuottaa kaikki sopimuskokonaisuuteen kuuluvat palvelut itse tai hankkia osan
niista alihankintana.

Kunta Palveluntuottaja
Hankkeen suunnittelu Rakennuskohteen
Kilpailuttaminen ja > suunnittelu
palveluntuottajan valinta Rakentaminen

Kiintei stépalvelut

Rahoitus/Omistus

Kuvio 2. Vastuunjako kunnan rahoittamassa elinkaarimallissa.

2) Elinkaarimallin toteuttaminen siten, ettd kunnan toimitilan rakentaminen tai peruskorjaaminen,
suunnittelu, kiinteisto- ja kayttgapalvelujen toteuttaminen seka hankkeen rahoitus kuuluvat
yksityisen palveluntuottgan vastuulle. Kiinteistdjen omistusoikeus siirtyy paveluntuottagjalle tai
erilliselle rahoittajalle sopimuskauden ajaksi. Mikéali kohde peruskorjataan, myydaan kyseessa oleva
kiinteistd ennen rakentamisen aloittamista

Palveluntuottaja
Rakennuskohteen
Kunta. suunnittelu
: Rakentaminen
H}?ﬂ';‘;ﬁt;ﬁrr‘gtﬁa“ Kiinteistopalvelut
palveluntuottajan valinta gﬂ.ﬁg@%’gﬁs

Kuvio 3. Vastuunjako yksityisrahoittei sessa elinkaarimal lissa.

Elinkaarimallissa, jossa rahoitus kuuluu palveluntuottajan vastuulle, perustetaan yleensa hanketta
varten erillinen projektiyhtio. Omistgjuus on kytkoksissa rahoitukseen siten, etta paasaantoi sesti
hankkeen rahoituksen jarjestéva osapuoli myds omistaa rakennuksen. Projektiyhtion jarjestamala
rahoituksella katetaan hankkeen investointikustannukset, jotka kunta maksaa takaisin
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kéytonaikaisilla palvelumaksuilla. Projektiyhtio hankkii myos tarvittavat rahoitussopimukset ja
tekee erilliset sopimukset urakoitsijoiden ja muiden pal veluntuottajien kanssa.’

Kuten edella on mainittu, elinkaarimalleissa on useita eri variaatioita. Esimerkiks rahoituksen
osalta voidaan toimia monella eri tavala. Yksityisrahoitteisessa elinkaarimallissa rahoitus voidaan
eriyttda itse elinkaaripalvelusta eli  suunnittelusta, rakentamisesta seka kiinteistd- ja
kéayttgdpalveluista. Taldin tehdddn erillinen rahoitussopimus, jolloin rahoittaja myds omistaa
kohteet ja tekee kunnan kanssa tarvittavan maanvuokrasopimuksen seka kiinteistokaupan mikali
kyseessa on peruskorjattava kohde. Urakkasopimus tehddan palveluntuottajan ja rahoittgjan valilla
Taman tutkimuksen kannalta e ole kuitenkaan oleellista se, onko yksityisrahoitteisessa
elinkaarimallissa eriytetty rahoitus elinkaaripalvel uista vaan se, mitéa erojargjaamieni mallien véilla
on. Huolimatta diitd, ettda myos yksityisrahoitteisessa einkaarimallissa kunta tekee yhden

elinkaari sopimuksen, kyseessa on todellisuudessa monta erillistéa sopimusta sisd téava kokonai suus.

Elinkaari-
sopimus

Maanvuokr a-
sopimus

Urakoitsija

Ur akkasopimus

Rahoittaj at Projektiyhtio

Palveluntuottaj at

Palvelu-
sopimukset

Rahoitus- ja
vakuussopimukset

Padomasijoitus

Kuvio 4. Yksityisrahoitteisen elinkaarimallin sopimuskehikko?®,

Omistgjuus luonnollisesti ohjaa rakennuksen jatkokdyttéa sopimuskauden jélkeen. Mikali
palvel untuottaja omistaa rakennuksen sopimuskauden paéttyessa ,ovat seuraavat kolme vaihtoehtoa
mahdollisia: rakennus voi jé&da automaattisesti palveluntuottgjan omistukseen, kunnalla voi olla
optio rakennuksen lunastamiseen tai kunnalla voi olla velvollisuus lunastaa rakennus

2’ Junnonen 2006 s. 7-11.
% Junnonen 2006 s. 11. Tekijan muokkaama.
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omistukseensa. Veroteknisista syista elinkaarisopimukset laaditaan usein siten, etta kunnalla on
oikeus, mutta ei velvollisuutta lunastaa kohde sopimuskauden paétyttya.

Néaiden kahden mallin tarkasteluun olen pagtynyt, koska niiden mukaisesti on myoés kaytanndssa
toimittu ja ollaan toimimassa. Vaikka tdméan tutkimuksen nékdkulma e ole rahoituksen eri
variaatioihin liittyva, k&ytan jatkossa esityksen luettavuuden kannalta rajaamistani malleista termeja

kunnan rahoittama elinkaarimalli ja yksityisrahoitteinen elinkaarimalli.

1.5.3 Elinkaarimallien yhteydessa kaytettavasta ter minologiasta

Perinteinen juridinen gattelu perustuu kasitteisiin, joilla on tarkoin méaritelty sisdltd, joten myds
elinkaarimallien yhteydessd on kokonaisuuksien hallitsemista ja késittelya varten muodostettu
nimikkeistod. Nama termit elvét kuitenkaan ole saavuttaneet tdsmaéllista sisaltéa ja ne on etupaassa

lainattu ulkomailta. Elinkaarimallien yhteydessa on kaytetty essimerkiks seuraavia nimityksi&

BOT= Build-Operate-Transfer (Rakenna-Kayt&-Siirrd)
BOO= Build-Own-Operate (Rakenna-Omista-K aytd)

BLT= Build-Lease-Transfer (Rakenna-Vuokraa-Siirrd)
ROT= Renovate-Operate-Transfer (Kunnosta-K dyta-Siirra) ¥

BOT -toteutuksissa yksityinen palveluntuottga suunnittelee, rahoittaa ja rakentaa julkisen
osapuolen omistaman kohteen seké yll&pitéa sitd ja mahdollisesti myds tuottaa palveluja ennalta
sovitun gan. Sopimuskauden pagtyttya vastuu kohteesta siirtyy julkiselle osapuolelle. Renovate-
termi viittaa olemassa olevan kiinteiston peruskorjaukseen, joten ROT e eroa BOT:sta muuten

kuin, ettd kyseessd on saneeraushanke elka uuden toimitilan rakentaminen. BOO -mallissa

% Junnonen 2006 s. 9-10. Junnonen selventsd elinkaarisopimuksiin liittyvia verotuksellisa ongelmia seuraavasti:
"Elinkaarisopimuksiin voi liittyd myds niin sanottu peitellyn osamaksukaupan ongelma. Osamaksukauppaan
rinnastettavana niin sanottuna peiteltyné osamaksukauppana on pidetty sopimusta, johon siséltyy oikeus lunastaa kohde
sopimuskauden péétyttyd nimellisesti tai kéypédd arvoa huomattavasti aemmasta lunastushinnasta. Mikali
elinkaarisopi musta verotettaisiin peiteltyna osamaksukauppana, kohdetta pidettéisiin projektiyhtién vaihto-omai suutena.
Taldin rakentamiseen kohdistuva osuus palvelumaksusta saatetaan verottaa kohteen luovutushintana, jos kohde
sopimuskauden paatyttya siirtyy tilagjan omistukseen. Tdman vuoksi on erityisen térkeda maarittdd, onko tilagjalla
sopimuskauden padtyttyd kohteen lunastusoikeus vai -velvollisuus. Jos elinkaarisopimukseen sisdltyy velvollisuus
lunastaa kohde, kysymyksessa saattaa olla osamaksukauppaan rinnastettava myynti, koska jo sopimusta solmittaessa on
sovittu, ettd omistusoikeus tulee siirtymaan ostajale. Mikali elinkaarisopimukseen sisdltyy oikeus sopimuksen paétyttya
lunastaa kohde k&ypéan hintaan, el pitéisi ollariskid, etta liiketoimintaa verotettaisiin kauppana.”

% Kurkela 2003 s. 23.
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omaisuuden siirtoa el ole erikseen sovittu vaan sopimus jatkuu toistaiseks voimassa olevana. BLT
-mallissa yksityinen osapuoli pidéttéd itsellddn omistusoikeuden ja julkinen osapuoli on vuokralla
ennalta sovitun sopimuskauden gan.®* Ké&ytdnndssa namakin termit edustavat jonkinlaisia
yleiskasitteita ja sovellettavien variaatioiden maara on hyvin runsas®. Y hteista naille ulkomailta

tulleille malleille on se, ettéa ne ovat yksityisrahoitusmallin eri variaatioita.

Elinkaarimalli-termin kayttd kattok&sitteena on mielesténi perusteltua, koska siihen sisdltyvat eri
variaatiot miten mallia voidaan toteuttaa. Elinkaarimallien yhteydessa kaytetéddn myos termia
yksityisrahoitusmalli. Taman termin kaytt6 synonyymina elinkaarimallille e kuitenkaan ole
perusteltua, koska elinkaarimalli voidaan toteuttaa my6s kunnan rahoittamana. Terminologian
monimuotoisuutta kuvaa my6s se, eftd kotimaisessa tutkimuksessa on rinnastettu termit
kayttooikeus ja yksityisrahoitusmalli®. Tassa tutkielmassa kayttooikeus-termi viittaa hankintalain
mukai seen hankintasopimukseen, jossa yksityinen palveluntuottaja saa vastikkeensa joko kokonaan
tal osittain palvelunkéyttgjilta perittéavilla maksuilla. Y ksityisrahoitusmallissa taas kunta maksaa
usein vastikkeen suoraan yksityiselle palveluntuottgjalle, jolloin kayttdoikeussopimuksen ja
yksityisrahoituksen automaattinen rinnastaminen olisi harhaanjohtavaa. Elinkaarimalli voidaan siis
toteuttaa yksityisrahoitteisesti tai kunnan rahoittamana. Samoin elinkaarimalli voi olla hankintalain
nakokulmasta joko kayttdoikeussopimus tai " perinteinen” hankintasopimus. Elinkaarimalli-termin
kéytt6 on tarpeen, jotta voidaan tarkastella eri toteutusmalleja sekoittamatta rahoituksen

vaihtoehtoja ja hankintasééntel yn tarkoittamaa vastikkeen méaraytymista toisiinsa.

3 |aapio ym. 2001 s. 46.
¥ Ks. Kurkela2003 s. 24.
% Ks. esim. Laapio ym. 2001 s. 43-44.
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2. Kunnallinen itsehallinto elinkaarimallien kayton maarittelijana

2.1 Kunnallisen itsehallinnon méaarittely

Kuntien halinnon keskeisen periaatteen muodostaa kunnallinen itsehdlinto, jota e ole helppo
tyhjentévasti mééritella Y hden oikean méaritelméan hakeminen el ole valttdmétta ole tarpeenkaan,
koska kunnalinen itsehalinto ilmenee eri aikoina erilaisena®. Silloin kun kunnaliselle
itsehallinnolle etsitdan osuvaa maaritelmag, kunnallisoikeudellisessa kirjallisuudessa viitataan usein
Euroopan pakallisen itsehallinnon peruskirjan (SopS 66/1991) 3 artiklan sanamuotoihin, joihin
itsehallinnon keskeiset osat on saatu sisdlytettyd™. Kyseinen maaritelma kuuluu seuraavasti:
paikallinen itsehallinto tarkoittaa paikallisviranomaisten oikeutta ja kel poisuutta séénnella ja hoitaa
lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan ja paikallisen vaeston etujen
mukaisesti. Edelleen artiklan 2 kohdassa tdydennetéén, etta tétéa oikeutta kayttéavat valtuustot tai
kokoukset, joiden jasenet on valittu salaisessa aénestyksessid vapailla vaittomilla vadeilla,
yhtaldisen ja yleisen &nioikeuden periaatteen mukaisesti, ja joilla voi olla niille vastuussa olevia
toimeenpanevia elimia. Suomi allekirjoitti peruskirjan kesdkuussa 1990 ja ratifioi sen lailla
(1180/1991) Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan erdiden maardysten hyvaksymisesta.
Peruskirja saatettiin voimaan asetuksella (1181/1991), minka jalkeen vuoden 1991 lokakuusta
l&htien peruskirja on ollut osa sovellettavaa oikeutta.

Kunnallinen itsehdlinto on turvattu myds perustuslain 121 8:n 1 momentissa, jonka mukaan Suomi
jakaantuu kuntiin, joiden halinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Itsehallinnon
keskeisia piirteita on tdydennetty pykalan 2 ja 3 momentissa. Edellisessd momentissa séadetaan, etté
kuntien hallinnon yleisista perusteista ja kunnille annettavista tehtévistd sdadetéan lailla
Jalkimmaisen momentin mukaan kunnilla on verotusoikeus. Lailla sé8detdan verovelvollisuuden ja
sisdlyttéa kunnallisen itsehallinnon keskeiset ominaispiirteet perustuslakiin. Verrattuna aiemmin
voimaan saatettuun Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjaan kunnallista itsehallintoa

koskeva perustuslaintasoinen saantely koettiin suppesksi ja puutteel liseksi.*

# Heuru 2001 s. 45. Ks. Kunnallisen itsehallinnon kehitysvaiheet Heuru 2001 s. 15-40.

% Néin esim. Sallinen 2007 s. 38. ja Ryynanen 2004 s. 42.

% HE 1/1998 vp. s. 60. Perustusaki tuli voimaan 1.3.2000. Aiemmin voimassa olleessa Hallitusmuodon 51 §n 2
momentissa saadettiin, ettd kuntien hallinnon "tulee perustua kansalaisten itsehallintoon, niin kuin erityisissa lagissa
séddetdén.” Kansalaisella tarkoitettiin Suomen kansalaista ja vastaavasti nykyisessa perustuslaissa kunnan asukkaalla
tarkoitetaan kaikkia kunnan asukkaita kansallisuudesta riippumatta. Liséksi perustuslain 121 §:n 2 ja 3 momentti tulivat
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Perustuslaissa mainitaan kansalaisten itsehalinto, joten kunnalishallintoa on hoidettava yleisdla
vadlilla vaittujen edustustojen vélityksella. Itsehallinnon periaatteen mukaisesti perustuslailla on
turvattava kunnan paatoksentekojarjestelman kansanvaltaisuus. Kunnallisen itsehalinnon
periaatteisiin kuuluu, ettd kunta voi paéttda itse tehtavistd, joita se itsehallintonsa nojalla ottaa
hoitaakseen ja kunnalle voidaan antaa tehtévia vain lakiin perustuen. Vaikka vastaava l&htokohta ol i
jo sisdlytetty kuntalain 2 8:n 1 momenttiin, se hauttiin keskeisen merkityksensa vuoks myds
osaksi kunnallista itsehallintoa koskevaa perustuslain pykdaa. Kuntien verotusoikeus ja siihen
liittyva kuntien oikeus pé&éttdd omasta taloudestaan ovat myods kunnallishallinnon keskeisia

ominaispiirteits, joten ne haluttiin yhtélailla sisallyttaé perustuslailla suojatun itsehallinnon piiriin.’

Perustuslain ja Euroopan paikallisen itsehalinnon peruskirjan sanamuodot tarkoittavat, etta
kunnallishallintoon kuuluvat tietyt ominaispiirteet. Vatuustot ja muut luottamushenkil6ista
koostuvat elimet, oma tehtavapiiri, kunnale annettavien tehtavien lakisidonnaisuus ja verotusoikeus
ovat suoraan perustusaista ja Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjasta luettavissa
kuuluvaks kunnalliseen itsehallintoon. Tama luettelo e ole kuitenkaan tyhjentdva. Kunnalliseen
itsehallintoon on liséksi oikeuskirjallisuudessa luettu kuuluvan ainakin oikeus pé&éttda hallinnon
yksityiskohtai sesta j &érjestami sesta (s88dos- ja johtosdantdvalta, organisaatio- ja yhteistoimintavalta)
jarahoitusperiaate®.

Viimeisena mainittu rahoitusperiaate on kiistanalaisin kunnallisen itsehallinnon osa, koska sita el
ole siséllytetty perustusiakiin. Perustuslaissa todetaan toki kuntien verotusoikeus, mutta verotulojen
riittavyys suhteessa rahoitusperiaatteen sisaltéon on koettu puutteelliseksi®. Rahoitusperiaatteella
tarkoitetaan peruskirjan 9 artiklan toista kohtaa, jonka mukaan paikallisviranomaisten taloudellisten

voimavarojen tulee ollariittéavat suhteessa niihin velvoitteisiin, jotka niille on annettu perustuslaissa

uusina, kunnallista itsehallintoa vahvistavina lisdyksina perustuslakiin. Eduskunnan perustuslakivaliokunta totes tosin
jo hallitusmuodon voimassaoloaikana useaan otteeseen, ettd "kuntien itsehallinnon perustuslainvoimaisesti turvattuna
siséltdna olevan ldhinnd sen estéminen, etté tavallisella lailla puututtaisiin itsehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin
tavalla, joka asiallisesti ottaen tekisi itsehalinnon merkityksettdmaksi. Perustuslainsuojaa nauttivina kuntien
itsehallinnon osa-alueina on pidetty muun muassa kunnallista verotusoikeutta ja kuntalaisten oikeutta itse valitsemiinsa
hallintoelimiin. Viime aikoina valiokunta on arvioinut myds kuntien rahoitustehtévié valtioon ndhden ja paétynyt sille
kannalle, etta téllaiset rahoitustehtévét eivét itsehallinnon perustuslainsuojan takia saa suuruutensa puolesta heikentd&a
kuntien toimintaedellytyksia tavalla, joka vaarantaisi kuntien mahdollisuuksia paéttda itsendisesti taloudestaan ja siten
my0Os omasta hallinnostaan.” Né&in totesi PeVL 9/1994 vp. Ks. my6s PeVL 42/1998 vp., PeVL 13/1993 vp., PeVL
29/1992 vp., PeVL 18/1985 vp., PeVL 14/1986 ja PeVL 9/1984.

¥ HE 1/1998 s. 176.

% Harjula-Prattala 2007 s. 35-51, Jyranki 2000 s. 152, M&enpad 2003 s. 81, Ryynénen 2004 s. 42-51 ja Saraviita 2000
s. 564-565.

% Nain esim. Heuru 2006 s. 72, joka toteaa: "Mink&aiset taloudelliset voimavarat sitten ovat kunnille riittavat?
Tasméllistd vastausta asetettuun kysymykseen ei voida juridisen arvioinnin perusteella antaa. Se kuitenkin voidaan
sanoa, ettd kunnilla tulee olla mahdollisuus verotulojensa perustedla harjoittaa myds perustuslain edellyttamaa
itsehallintoa yleisen toimialansakin puitteissa. TAma edellytys ei toteudu, jos kunnallisveron tuotto menee valtaosaltaan
kunnan lakiséétei sten tehtévien rahoittamiseen.”
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ja muussa laissa. Taman rahoituksen riittavyytta koskevan periaatteen kaytdnnon soveltamisen
ongelmana on, etta kuntien valtiolta saaman rahoituksen ja kuntien asukkaidensa oikeuksien ja
pavelujen toteuttamiseen kayttdméan rahoituksen vélilla e ole vuonna 1993 toteutetun
valtionosuusuudistuksen jalkeen suoraa riippuvuussuhdetta. Kunnalle annettu lisdvelvoite el
automaattisesti suurenna valtiolta saatavaa tukea. Rahoitusperiaate edellyttaéa kuitenkin, etta kunkin
lain yhteydessd, jossa kunnille annetaan uusia tehtavig, varmistetaan taloudellisten voimavarojen
riittavyys.*® Rahoitusperiaatteen toteutumista on kritisoitu heikoksi, koska julkisen toiminnan ja
julkisten tehtéavien lisdantyminen on tapahtunut nimenomaan kuntatasolla. Samanaikaisesti julkisten
varojen jako lisséntyneiden tehtavien edellyttdmassd suhteessa ei ole kuitenkaan toteutunut.*
Rahoitusperiaatteen heikon toteutumisen mydéta kunnat joutuvat hakemaan uusia ratkaisuja
selviytyakseen kunnallisten palvelujen jarjestamisestéa. Kuntien taloudellisen tilanteen heikkous ja
sitd myota toiminnan tehostamisen tarve on nahtdvissda myos taman tutkielman taustalla
elinkaarimallin tyyppisid uusia toimintamallgja hakemalla kunnat pyrkivét 16ytamaan taloudel lisesti
jatoiminnallisesti tarkoituksenmukaisia ratkaisuja palvelujen jarjestéamiseksi.

Huolimatta siité, ettd kunnallinen itsehallinto on kasitetty kunnan riippumattomuudeks valtiosta,
kunnan itsendisyydeks ja kunnan oikeudeks p&attda asioistaan, todellisuus on kuitenkin toinen.
Kunnallisen itsehalinnon alalla on noudatettava lukuisia eri 1akegja ja distuttava valtion valvontaan.
Kunnallista itsehalintoa voidaankin toteuttaa vain lainsdddannon maarédmien rgojen sisdlla
Kunnallisen itsehallinnon itsendisyys ja rajallisuus muuttuu kuitenkin yhteiskunnallisten muutosten
my6td. Tamanhetkisté kunnallisen itsehallinnon asemaa on kuvattu paremmaksi kuin esimerkiksi
hyvinvointivaltion rakentamiskaudella, jolloin valtion valvonta ja yksityiskohtainen saantely oli
tiukempaa kuin talla hetkella. Kuntia koskevat lait antavat aikai sempaa enemman kunnille itsendista

paitosvaltaa, ja valtion valvontaa on samanaikaisesti lievennetty.*?

2.2 Kunnallisen paatoksentekomenettelyn perustan muodostavat luottamushenkil 6t

2.2.1 Valtuusto ylimpana paatok sentekijana

Perustuslain 121 8n mukaisesti kunnan hallinto perustuu kunnan asukkaiden itsehallintoon.
Kuntalain 1.2 8§ toteuttaa té&t& perustuslain vaatimusta: kunnan ylintd paétdsvaltaa kayttéa

asukkaiden valitsema valtuusto. Kunnallisen demokratian |&htokohtana ovat kunnan asukkaat. Se

“O Harjula-Prattala 2007 s. 45-46.
! Ks. Ryynanen-Telakivi 2006 s. 105-115.
“2 Sallinen 2007 s. 100-101.

17



aiheuttaa kunnallishallinnolle tiettyja vaatimuksia. Kunnalishallinnon tulee olla poikkeuksellisen
avointa, jolloin kunnan asukkaiden on saatava tietéd muun muassa virellla olevista asioista, mita
kunnassa on paétetty, mitka ovat paétosten seuraukset ja, kuinka padtokset ovat toteutuneet ja mita
suunnitelmia kunnassa on tulevaisuuden varalle. Avoimuus tarkoittaa kuntalaisen mahdollisuutta

osallistuaja vaikuttaa paatoksentekoon.

Kuntalaki perustuu dualistiselle periaatteelle, jonka mukaan kunnan toiminnot voidaan jakaa
toisaalta kunnan paétdsvalan kayttdon ja toisaata vamisteluun, téytéantdonpanoon ja muuhun
hallintoon. Kuntalain sdantely perustuu valtuuston pédtosvallan yleisyydelle: péétdsvalta kuuluu
valtuustolle, jollel erikseen ole toisin sdadetty tai jollel vatuusto ole itse kuntalain 14 8:n tai

erityislain nojalla siirtanyt toimivaltaansa muille kunnan viranomaisille.**

Kuntalain 13 8:ssd on sé&detty valtuuston tehtdvista seuraavasti:
Valtuusto vastaa kunnan toiminnasta ja taloudesta.
Valtuuston tulee

1) paittéd kunnan ja kuntakonsernin toiminnan ja talouden keskeisistd tavoitteista seka

konserniohjauksen periaatteista

2) pééattaa hallinnon jarjestdmisen perusteista

3) paéttaatalouden, rahoituksen ja sijoitustoiminnan perusteista seké hyvaksya talousarvio
4) paéttda kunnan pal vel uista ja muista suoritteista perittévien maksujen yleisista perusteista
5) paéttda kunnan liikelaitokselle asetettavista toiminnallisistaja taloudellisista tavoitteista
6) paattaa takaussitoumuksen tai muun vakuuden antamisesta toisen velasta

7) valitajasenet kunnan toimielimiin, jollei jdljempanatoisin séadeta

8) paattda luottamushenkil 6iden taloudellisten etuuksien perusteista

3 Heuru 2001 s. 48-49.
“ Harjula-Prattal4 2007 s. 179-180.
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9) valitatilintarkastajat
10) hyvaksya tilinpaétos ja pdéttaa vastuuvapaudesta seka
11) paéttéa muista valtuuston péétettéviks sdadetyistaja madrétyistd asioista.

Kuntalain 13 8§ on luonteeltaan vahimmaissadnnds, joka osoittaa, mitka asiat valtuuston on
paatettava. Toinen lainkohdan merkittava anti on siing, etta se antaa viitteen valtuuston ohjausvallan
merkityksen korostumiseen. Saannoksella halutaan korostaa kunnan toiminnan tavoitteellisuutta®
Valtuuston tehtavand on vastata strategisesta padtoksenteosta ja koko kuntakonsernin tavoitteiden
asettamisesta, toiminnan ja talouden tasapainosta seka@ toiminnan arvioinnista ja Seurannan
jarjestamisestd™. Kunnan ylimpana hallintoelimend vatuuston p&itosvaltaan kuuluvat monet
merkittdvét asiat. Vatuusto on vanhastaan pédttanyt 13 8:ssd lueteltujen lisdks muistakin
merkittavista asioista, kuten esimerkiksi kiintedn omaisuuden hankkimisesta ja luovuttamisesta seké
lainan ottamisesta. Edelleen valtuusto kayttda padttsvaltaa asioissa, joissa ratkaisun tekeminen
kuuluu muulle, yleensa valtion viranomaiselle, sekd kunnan toimielinten ja tarkeimpien virkojen
tayttamisessa.?’

Kuntalain 14.1 8:n mukaan valtuusto voi johtoséénnissa siirtéa toimivaltaansa kunnan muille
toimielimille® sek& luottamushenkildille ja viranhaltijoille. Toimivaltaa ei kuitenkaan saa siirtdé
asioissa, joista valtuuston on kuntalain tai muussa laissa olevan nimenomaisen sédnnoksen mukaan
padtettava. Toimivallan siirtoa rgjoittaa myos kuntalain 14.3 §, jonka mukaan toimivalta sellaisessa
asiassa, joka sisdltda hallinnollisen pakon kayttamistd, voidaan siirtéd vain toimielimelle. Delegointi
merkitsee toimivallan dsiirtoa oman kunnan muulle toimielimelle, yksittdiselle kunnan
luottamushenkil6lle tai viranhaltijalle. Delegointi e koske tiettya henkilda vaan henkilon asemaa
hallinto-organisaatiossa. Talloin  valtuusto delegoi toimivaltaansa esimerkiksi hallituksen
puheenjohtajalle riippumatta siitd, kuka milloinkin toimii kyseisessa tehtavassa*® Toimivallan jakoa
koskevilla pdatoksilla valtuusto méérittelee oman asemansa kunnan pddtosvallan kayttgjéna, paattda
toimielinten vélisestd tyonjaosta ja ratkaisee, annetaanko kunnan viranomaiselle valta omalla

* Heuru 2001 s. 130.

“6 Harjula-Prattal & 2007 s. 180.

" Hannus-Hallberg 2000 s. 155 ja Harjula-Préttala 2007 s. 181. Harjula ja Préttald tosin korostavat sitd, etté naissakin
asioissa on kaytannossa toimivaltaa siirretty kunnan muille viranomaisille. Lahtokohtaisesti asiat kuuluvat valtuuston
paatettavaksi, jollei muuta ole sdadetty tai paétetty.

8 Kunnan toimielimi& ovat kuntalain 17.1 §:n mukaan valtuuston lisiksi kunnanhallitus, lautakunnat ja johtokunnat,
niiden jaostot seka toimikunnat.

* Heuru 2000 s. 306.
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padtokselld8n siirtaé toimivaltaansa edelleen®. Viimeisena mainittua kuntalain 14.2 &n mukaista

viranomaisen oikeutta siirtaé sille siirrettya toimivaltaa edelleen kutsutaan subdel egoinniksi®*.

2.2.2 Kunnanhallituksen asema yksityisoikeudellisissa sopimuksissa

Kuntalain 23 8:n mukaan kunnanhdlitus vastaa kunnan hallinnosta ja taloudenhoidosta seka
vatuuston  pddtosten vamistelusta, taéytantbonpanosta ja laillisuuden  vavonnasta
Kunnanhallituksen vastuulle kuuluvat kunnanhallituksen alaisen hallinnon yhteensovittaminen seka
kéaytannon hallinnosta huolehtiminen®?. Taloudenhoidon vastuulla tarkoitetaan vastuuta esimerkiksi
talousarvion val mistelusta, laskentatoimesta, rahaliikenteesta ja siséi sesté val vonnasta™.

Kunnanhallituksen tehtdvéna on valvoa kunnan etua ja, jollei johtosdannossa toisin maératd, edustaa
kuntaa ja kayttdd sen puhevaltaa. Kunnanhalituksella on keskeinen rooli kuntien
Sopimustoiminnasta vastaavana ja sité valvovana toimielimend. Kaytannossa kunnanhallituksellaon
hyvin usein pé&itdsvalta kuntien taloudellisesti merkittavimmissa sopimuksissa. Poikkeuksen
muodostaa kuntalaissa osoitettu valtuustolle kuuluva valta pééitéa takauksen antamisesta
Sopimustoiminnassa kunnanhallituksella on yleinen kelpoisuus toimia kunnan puolesta, jolloin
vilpittdomassa mielessa olevala kunnan sopijapuolella on oikeus luottaa kunnanhallituksen asemaan
sopimusneuvottel uissa ja sopimusten tekemisessa >

Kunnanhallituksen tekemasté oikeustoimesta ja sen ehdoista pattamisesta on erotettava pagtoksen
taytantoonpano eli  oikeustoimen teko kaytédnndssa. Taytantdonpano sisdltdd esimerkiksi
urakkasopimuksen allekirjoittamisen. Oikeustoimi saattaa olla luonteeltaan tai merkitykseltéén
sellainen, ettd sen tekemisestd ja téarkelmmista ehdoi sta on valtuuston péétettava. Kunnanhallituksen
osuus oikeustoimen tekemisessa sisdtaa talloin valtuuston pédtoksen taytantdonpanon ja siind
yhteydessa paéttamisen oikeustoimen yksityiskohtaisista kysymyksista Mikéli asian késitteleminen
e ole vatuustossa tarpeen, padsaantbnd on, ettd kunnanhallitus sek& pa&attda oikeustoimen
tekemisestd etta kaytanndssa myods tekee sen. Sopimusten tekemisen sa@nnoistd, kuten
alekirjoitusoikeudesta, voidaan madrata esimerkiks kunnan hallintoséénndssa. Oikeustoimen

tekemiseen asianomaiset luottamushenkil 6t ja viranhaltijat eivét tarvitse erillista valtuutusta, mikali

* Harjula-Prattala 2007 s. 189.

*! Heuru 2000 s. 306.

*2 Harjula-Prattal & 2007 s. 233.

%3 Harjula-Prattala 2007 s. 233 jaHeuru 2001 s. 182.
> Oksanen 2008 s. 3.

20



heille on vatuus sopimusten tekemiseen yleisesti annettu. MyOs niissd tapauksissa, joissa
sopimusten tekoon tarkoitetut valtuudet on annettu tietyille luottamushenkiléille tai viranhaltijoille,

kunnanhallitus voi yksitt&i stapauksissa valtuuttaa oikeustoimen tekemiseen jotkut muutkin.

2.2.3 Paatoksentekomenettely elinkaarimallien kayt6ssa

Kunnan toimitilainvestoinnissa padtoksentekoprosessi pohjautuu  tilatarpeeseen ja akaa
suunniteltavan hankkeen tavoitteiden méarittelylla ja tarveselvityksilla. Aloite toimitilainvestoinnin
tekemisesté tulee tavallisesti tilaa tarvitsevalta hallintokunnalta, ja se kasitelléén kyseessd olevassa
lautakunnassa. Toimitiloista vastaava yksikkd, kuten tilakeskus tal tekninen yksikkd, avustaa
tarpeen mukaan selvityksen tekemisessa. Mikdli lautakunta hyvaksyy hankkeen, prosessi etenee
toteutusvaihtoehtojen arviointiin ja hankkeen talousarvion laadintaan. Toteutusmallgja arvioitaessa
kunta arvioi sitd, mitka vaihtoehtoiset toimintamallit ovat redistisa ja mahdollisia hankkeen
toteuttamiseksi. Olennainen kysymys kunnan ndkdkulmasta on, kannattaako hanke toteuttaaitse vai

harkitaanko erilaisia yksityisen toteutuksen malleja.*

Kuten edella on todettu, elinkaarimallissa sopimuskaudet ovat lahtokohtaisesti hyvin pitkia
vaihdellen noin 15-30 vuoden vélilla. Samalla my6s solmittavan sopimuksen taloudellinen arvo on
hyvin huomattava. On mahdollista, ettd esimerkiksi koulujen peruskorjauksessa elinkaarimallilla
kunnostetaan samanaikaisesti useita kohteita, jolloin yll&pitovastuun kanssa sopimuskokonai suuden
arvo voi olla useita kymmenia miljoonia euroja. Kunnallisessa pddtoksentekomenettelyssa taméa
tarkoittaa kaytannossa sitd, ettd valtuusto tekee pddtoksen elinkaarimalin kaytéstéa ja samala
paattaa ainakin pdaperiaatteista, joiden mukaan tuleva sopimus tullaan tekemaan. Liséksi kuntalain
13 8§ velvoittaa vatuustoa pééttamadn tarvittavista takauksista. Kunnan rahoittamassa
elinkaarimallissa valtuuston tulee siten taata hankkeen rahoittamiseen tarvittavat lainat. Valtuustolle
ehdotuksen dinkaarimallin kaytosta tekee kunnanhallitus, jonka tehtavané on valmistella valtuuston
pédtettavaks tuotavat asiat.

Mikdli valtuusto paéttéd |ahinna jarjestelyn pdéperiaatteista, kunnanhallituksen roolina on jatkossa

pédtettavid asioita ovat esimerkiks rakennettavien tal peruskorjattavien kohteiden valinta,

** Hannus-Hallberg 2000 s. 199.
* Kaleva-Leiwo 2006 s. 14.
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sopimuskauden  pituus, kilpailuttamisessa kéytettdvan  hankintamenettelyn  vdinta ja
hankintapaétoksen tekeminen. Kaikki edella mainitut asiat ovat sellaisia, jotka viranhaltijat
vamistelevat kunnanhallitukselle. Kaytannossa esimerkiksi teknisen toimen johtgja tai vastaava
viranhaltija tekee  kunnanhallitukselle  ehdotuksen  solmittavan  elinkaarisopimuksen
yksityiskohtaisesta sisdllostd.  Elinkaarimallien  kaytostd ja Sisdlosta péédttavat  siten
luottamushenkil 6t, mutta kdytannon valmistel usta vastaavat kunnan viranhaltijat ja tyontekijat.

2.3 Kunnan tehtavapiiri

Kuntalain (365/1995) 2 8:ssi séddetdan kunnan tehtavistd. S&annoksen 1 momentin mukaan kunta
hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa ja sille laissa séadetyt tehtavét. Kunnan toimiala on
siten jaettu yleiseen toimidlaan ja erityistoimialaan®’. Suurin osa kunnan tehtavistd perustuu
erityislainsdadantéon ja kuuluu erityistoimiadlaan. Merkittavimmat erityistoimialaan kuuluvat
tehtavaryhméa  koostuvat sosiadli- ja terveydenhuollon, opetuss ja sivistystoimen,
ymparisténsuojelun, yhdyskuntasuunnittelun ja rakentamisen tehtavista™. Yleiseen toimialaan
kuuluvien tehtévien siséltba el ole haluttu kuntalaissa séénnelld yksityiskohtaisesti vaan kuntien
harkintavallassa on paéttad, mita tehtavia se itsehallintonsa nojalla ottaa hoidettavakseen. S&annos
mahdollistaa yhteiskunnallisten muutosten huomioimisen arvioitaessa onko tehtévan hoidosta
hydtya kunnalle ja sen asukkaille. Viime k&dessa yleisen toimialan méaarittely kuuluu korkeimmalle
hallinto-oikeudelle.>

Kuntalain 2 &n 3 momentin mukaan kunta hoitaa sille laissa sd&detyt tehtavét itse tai
yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa. Tehtdvien hoidon edellyttdmia palveluja kunta voi
hankkia my6s muilta palvelujen tuottajilta. Kunnan tehtévien hoitamista koskevaa 3 momenttia

tarkasteltaessa on syyta erottaa palvelujen jérjestamisvastuu ja palvelujen tuottaminen®. Kuntalain

*" Kuntalakia valmistellut kunnalliskomitea ehdotti pykalan sisdlléksi ”Kunta hoitaa itsehal lintoonsa kuuluvat tehtavat”.
Tarkoituksena oli luopua yleinen—erityinen —jaottelusta, koska kunta hoitaa myds erityislainsdadannén mukaisia
tehtavid itsehallintoonsa kuuluvina. Kunnalliskomitean mukaan kuntien tehtéviin kéyttdmét voimavarat ovat osa kunnan
kokonaisvoimavaroista ja kunta itse ratkaisee, miten se tehtdvien hoidon organisoi. Ks. KM 1993:33 s. 190-191.
Hallituksen esityksessd paadyttiin kunnalliskomitean ehdotuksesta poiketen kuntalain 2 § 1 momentin mukaiseen
jaotteluun. Ks. HE 192/1994 vp. s. 20-24.

8 Hannus-Hallberg 2000 s. 79.

% HE 192/1994 vp. s. 20-21.

®© Harjula-Prattala 2007 s. 139-140. Terminologia e kirjoittajien mukaan ole aina johdonmukaista. Kunnan
jarjestamisvastuulla tarkoitetaan vastuuta siita, etté palveluja on kunnan asukkaiden saatavilla. Esimerkkind Harjula ja
Prattala kayttavat Kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annettua puitelakia (169/2007), jossa kéytetdén kasitteité
teht&vien huolehtiminen ja hoitaminen. Molemmat késitteet viittaavat kunnan jérjestéamisvastuuseen.
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2.3 8 mahdollistaa pavelujen hankinnan kunnan organisaation ulkopuolelta tilanteissa, joissa kunta
toimii palvelujen jarjestgjand. Kuntalain esitdiden mukaan my6s niissa tehtavissd, joissa kunta
toimii palvelun tuottgjana, puhtaat téytantdonpanotehtavét (kouluruokailu, painatus, siivous jne.)
voidaan hankkia sopivaksi Kkatsotulta jarjestgjalta®. Koska kuntalain syrjayttavét erityislakien
sdannokset, voidaan erityislain tai sen nojalla asetuksdla ragoittaa kunnan oikeutta palvelujen
hankkimiseen muilta paveluntuottgjilta®. Heuru onkin kuvannut kuntalain 2.3 §&i on

julistuksenomaiseksi, koska erityislainsaadannon saannokset menevét kyseisen saannoksen edelle®.

Kysymys kuntalain 2.3 8n soveltamisesta liittyy olennaisesti perustusan 124 8:n
yksityistdmissédnnokseen. Sen mukaan julkinen hallintotehtédva voidaan antaa muulle kuin
viranomaiselle vain lailla tai lain nojala, jos se on tarpeen tehtédvan tarkoituksenmukaiseksi
hoitamiseks elkd vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia.
Merkittavaa julkisen vallan kayttoa sisdltavia tehtavia voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle.
Kunnallishallinnossa julkisina hallintotehtavind voidaan pitda kaikkia viranomaistehtavia®.
Ongelmallista e siten ole niink&an yleislain ja erityislain vélinen suhde vaan tehtéavan ja palvelun
erottaminen toisistaan. Kunnan lakisédteiset tehtdvét voidaan jakaa viranomaistehtaviin ja
paveluihin. Viranomaistehtavilla tarkoitetaan kunnan viranomaisille sa&dettyd toimivaltaa
luovuttaa yksityiselle. Palveluilla kuntalain 2.3 8:ssa tarkoitetaan muita kuin julkisen vallan kayttoa

sisdltaviatehtavia ®®

Esimerkiksi maankayttd- ja rakennuslain (132/1999) 52 §:ssA saddetéén, ettd asemakaavan
hyvaksyy kunnanvaltuusto. Valtuuston péétosvaltaa voidaan muiden kuin vaikutukseltaan
merkittédvien kaavojen osalta johtoséanndssd siirtéd kunnanhalitukselle tai lautakunnalle.
Kaavoitukseen liittyvaa hallinnollista vamistelua, esittelyd ja paddtoksentekoa e voida siirtda
kunnan organisaation ulkopuolelle, mutta asemakaavan voi laatia yksityinen palveluntuottaja
kunnan niin halutessa®. Erityislainsaadanndssa, kuten maankaytto- ja rakennuslaissa, osoitetaan ne
viranomaistehtévét, jotka kuuluvat kunnale. Muut kuin kyseessa olevassa erityislaissa sdadetyt

viranomaistehtévat voidaan siten katsoa palveluiksi. Rasinmdked lainaten |akisaéteisten

' HE 192/1994 vp. s. 75.

2 HE 192/1994 vp. s. 75.

% Heuru 2001 s. 64.

% Heuru 2001 s. 65.

® Rasinméki 1997 s. 169.

% Harjula-Prattal 4 2007 s. 143.
" Harjula-Prattal 4 2007 s. 143.
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viranomaistehtdvien ja palvelujen yksityistdminen voidaan muotoilla seuraavasti: "Tehtévien
yksityistdmisen tulee perustua erityiseen yksityistamissaannokseen, kun taas pavelujen

yksityistaminen on mahdollista yleisen yksityistamissaannoksen perusteella” %

2.4 Elinkaarimalliin kuuluvien palvelujen hankinta lainsddd&nnon valossa

Kunnat ovat kéyttaneet toimitilojensa rakentamisessa perinteisesti ulkopuolisia palveluntuottgjia.
Kunnan omana ty6né rakennushankkeita on toteutettu |&hinnd maa- ja vesirakennust6issd, kun taas
talonrakennusty6t on toteutettu urakkamenettelyja kéyttden. Talonrakentaminen ja siihen liittyvét
erityiskysymykset edellyttavét usein asiantuntemusta ja voimavaroja, joita kunnilla itselléén el ole
kaytettavissa®® Rakennusliikkeiden osuus kuntien talonrakentamisessa on varsin huomattava:
Vuonna 2005 kuntien uudisrakentamista ja peruskorjauksia koskevia rakennusinvestointeja tehtiin
yhteensa 1,6 miljardin euron edesta Na&istd rakennusinvestoinneista rakennusliikkeiden
markkinaosuus oli noin 87 prosenttia.”® Rakentaminen ja siihen liittyvat suunnittelupalvelut voidaan
hankkia kunnan organisaation ulkopuolelta, koska niihin e liity julkisen vallan kayttoa.
Rakentamiseen liittyvét viranomaistehtavét, jotka tulee pysya kunnalla, on osoitettu maankaytto- ja
rakennudaissa. Esimerkiksi lain 21.2 8:n mukaan kunnassa tul ee olla rakennustarkastaja.

Kuntalain esitdissd taytéantdonpanotehtavista mainitut esimerkit, kuten kouluruokailu ja siivous,

Né&iltd on myds selvag, etta kunta voi kéyttdd ulkopuolista palveluntuottagjaa. MyOs néissa
palveluissa on kaytetty runsaasti kunnan organisaation ulkopuolisia palveluntuottagjia. Esimerkiksi
tarvitsemistaan kiinteistopalveluista kunnat ostivat Kuntaliiton tekemén kyselyn perusteella vuonna

2007 noin kolmanneksen (31 prosenttia) yksityisilta palveluntuottajilta’™.

Yksityisrahoitteisessa  elinkaarimallissa rahoituspalvelut  hankitaan  kunnan  organisaation
ulkopuoliselta palveluntuottgjalta. Kuten edelld on mainittu, kuntalaissa on sdédetty kunnan
talouteen liittyvistd tehtavistd, jotka tulee toteuttaa kunnan oman organisaation toimesta.
Kuntalaissa sdadettyja kunnanhallitukselle kuuluvia taloudenhoidon tehtévia e voida sirtéa

yksityisen palveluntuottgjan hoidettavaksi, mutta sen sijaan rahoitus- ja sijoituspalvelujen

% Rasinmaki 1997 s. 170. Y leisella yksityistamissaannoksel |4 Rasinmaki tarkoittaa kuntalain 2.3 §:84
% Oksanen 1985 s. 183.

" Hyvérinen-Lith 2008 s. 199-200.

™ Kuntaliitto 2007 s. 1.

24



hankkiminen on mahdollista edellyttéen, etta rahatoimen johto ja valvonta seké paétosvalta sailyvéat

kunnalla’®.

3. Elinkaarimallien vertailu kunnan nakokulmasta

3.1 Lahtokohdat luvulle

Tassd luvussa kaydaén |8pi  esmerkkitoteutuksia sekd kunnan rahoittamasta  etta
yksityisrahoitteisesta elinkaarimallista. Kaikki esimerkkitoteutukset ovat Espoon kaupungin
toteuttamia hankkeita. Kunnan rahoittamasta mallista tarkastelussa ovat Espoon tulevien
kouluhankkeiden ja Westendinpuiston koulun toteutusmalli. Yksityisrahoitteisesta mallista
esitelldan Espoon Kaivomestari. Esimerkkitoteutuksia tarkastelemalla voidaan analysoida mallien
seka hyvid puolia ettd ongelmakohtia kunnan ndkokulmasta. Lisdks luvussa tehdadan
kunnallistaloudellisia huomioita mallien nakymisesta kunnan talousarviossa ja tilinpaétoksessa,
tutkitaan miten valtionosuuslainsdadantdd sovelletaan elinkaarimalleihin ja esitetddn toiminnan

|apindkyvyytta koskevia ndkemyksid yksityisrahoittei sesta elinkaarimallista.

3.2 Kunnan rahoittaman einkaarimallin esimerkkitoteutuksia

3.2.1 Espoon tulevat kouluhankkeet

yllapidetéén elinkaarimallilla. Hanketta e ole téta kirjoittaessa vield aloitettu, joten toteutusmallia

tarkastellaan sellai senaan kuin Espoon kaupunki on sen suunnitellut.

Espoon kaupunginvaltuusto paétti 28.4.2008, ettd vuoteen 2015 mennessa noin kymmenen koulun
enintédn 100 miljoonan euron arvoiset peruskorjaus- ja lagennusinvestoinnit toteutetaan
elinkaarimallilla. Hankkeet kootaan kolmeen tai neljaan erilliseen kilpailutuseréén. Toteutusmallin
mukaisesti investointien rahoitus ja hankkeiden omistusoikeus sdilyy Espoon kaupungilla tai sen
kokonaan omistamalla yhtiolla Kaupunki vastaa myds kolmen ensmmaisen koulun osalta
kohteiden suunnittelusta yhteistydssé palveluntuottajan kanssa. Hankkeen toteuttajan vastuulla on

2 Rasinmaki 1997 s. 163.

25



investoinnin toteutus ja hankkeen elinkaarivastuu kiinteistopal vel uineen. Sopimuskauden pituus on

tapauskohtainen paitos siten, etta sopimuksen pituus on vahintaan 15 vuotta ja enintédn 25 vuotta.”

Ensmmaéiseen Kkilpailutuserddn Espoo on vainnut kolme koulua, joiden peruskorjaukset ja
lagjennukset toteutetaan rakennus- ja hoitourakkana. Hanke kilpailutetaan rgjoitetulla menettelyll &,
jossa osallistumishakemuksen tehneistéa valitaan alustavasti 4-6 yritystd, joille tarjouspyynt6
lahetetéan. Hankkeiden vamistelusta vastaa Espoon kaupunki ja palveluntuottgan valinnan
kilpailuttamisen jalkeen tekee kaupunginhalitus. Peruskorjattavaks ja lagjennettavaksi valitut
koulut, Karamalmi, Hansakallio ja Soukka, girretddn Kiinteist6 Oy Espoon Toimitilojen
omistukseen kilpailuttamisen jakeen siten, ettd tontit sdilyvét edelleen Espoon kaupungin
omistuksessa. Kyseessd on Espoo-konsernin sisdinen jarjestely, jossa kohteet siirretddn Espoon
kaupungin omistaman kiinteistbosakeyhtion omistukseen. Y htion tehtévanad on laatia sopimukset ja
vastata sopimusten vavonnasta. Palveluntuottgan tulee vastata kohteiden peruskorjauksesta,
lagjennuksesta ja ylldpidosta yhtion maarittel emassé lagjuudessa. Tarjoukset tullaan pyytamaan 20
vuoden yll&pitogjasta.

Johtuen sopimuskauden pituudesta, palveluntuottgjan on annettava erillinen vakuus velvoitteiden
toteuttamisen vakuudeksi. Lahtokohtana jérjestelyssi on sopimuksen pysyvyys, joten mahdollisiin
sopimuksen siirtoihin palveluntuottgjata toiselle tulee olla erityisen vahvat perusteet. Lisdksi
sopimuksen siirtoon tulee olla Kiinteist6 Oy Espoon toimitilojen etukéteinen suostumus.
Mahdollisella uuddla palveluntuottgalla tulee olla luonnollisesti edellytykset velvoitteidensa
tayttamiseen ja sen on Sitouduttava kaikkiin sopimuksen ehtoihin. Tapauskohtaisesti siirron
hyvéksymisen ehtona saattaa olla sopimusehtojen tiukentaminen. Rahoituksen ollessa kaupungilla
tulee kuntalain 13 8:n mukaan valtuuston taata hanketta varten nostettavat lainat. Koska kyseisessa
sopimuskokonaisuudessa sovitaan vain perusparannuksesta, lagjennuksesta ja yllapidosta, séilyy
tilojen kaytosta paéttaminen Espoon kaupungilla. Sopimuksissa tullaan varmistamaan, etta tilat ovat

kaupungin kaytdssa myos kouluaikojen ulkopuolella.”

3 Espoon kaupunginvaltuuston pdytakirja 28.4.2008 58.
™ Espoon kaupunginhallituksen poytakirja 16.6.2008 268.
" Espoon kaupunginhallituksen poytakirja 16.6.2008 268.
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3.2.2 Westendinpuiston koulu

Espoon kaupunki on toiminut tulevia kouluhankkeita vastaavalla tavalla jo aemmin
Westendinpuiston koulun rakentamisen yhteydesséd. Hankkeen kilpailutus aoitettiin vuoden 2003
lopussa ja koulu valmistui kaytt6on vuonna 2005. Hankkeiden suurin ero on siing etta
Westendinpuiston kouluhankkeessa rakennettiin  uusi toimitila ja vastaavasti tulevissa
kouluhankkeissa peruskorjataan ja lagjennetaan olemassa olevia toimitiloja. My6s kuusi vuotta
kestava kiinteistopalvelusopimus on huomattavasti lyhyempi kuin yleensa elinkaarimalleissa
Toimintamalli on kuitenkin samanlainen molemmissa hankkeissa silta osin, ettd palveluntuottga

vastaa seka rakentami sesta etta kiintei stopal vel uista ennalta sovitun sopimuskauden gjan.

Hankkeen kilpailuttamisesta vastasi Espoon koulukiinteistét Oy. Sopimuskokonaisuuteen kuuluivat
seka Westendinpuiston koulun rakentaminen etté kiinteiston yll&pito- ja kunnossapitoty6t 6 vuoden
sopimuskaudelle.”®  Kiinteistopalvelut jaettiin  yll&pito-, kunnossapito- ja tilapalveluihin.
Yll&pitopalveluihin  kuuluivat talotekniikasta vastaaminen, rakennuksen ulkovaipan kunnon
seuraaminen, ulkoalueiden hoito ja jatehuolto. Kunnossapitopalveluihin sisdlityivat rakennuksen
seka ulko- ettd piha-alueiden vuosikorjaukset ja kunnostukset siten, ettéd rakennuksen kunto ja
toimintakyky sédilyy akuperdisen laatutason mukaisena. Tilapalvelut Kkasittivat vartiointi- ja
turvallisuuspalvelut, siivouksen ja optiona vahtimestaripavelut. Espoon koulukiinteistéjen rooliksi
ja vastata kiinteistbn omistgavelvoitteista (sisdtéen vakuutukset ja verot), halinnosta ja
isanndinnista”’ Koska tilojen omistus e siirtynyt, myos tassa tapauksessa tilojen kaytosta

paattaminen séilyy kaupungilla niin koulutoiminnan kuin kouluaikojen ulkopuolisen kayton osalta.

Kilpailuttamisen jadkeen sopimukset urakoinnista ja kiinteistopavelujen tuottamisesta Espoon
koulukiinteistot Oy teki Skanskan kanssa. Sopimukseen kuuluvat kiinteistopalvelut palveluntuottaja
hoitaa suurimmalta osin omana tyondan, mutta osa palveluista, kuten siivous, hoidetaan
adihankintana’®. Sopimuksen mukaiset kiinteistopalvelut alkoivat kohteessa rakennusurakan
vastaanottopaivasta lahtien 15.6.2005 jatkuen kuuden vuoden gjan. Osapuolille on varattu optio
sopimuksen jatkamisesta sopimuskauden péaétyttyd erillisen hintamekanismin mukaisesti tai

yhteisesti neuvotellen.”

6 Espoon koulukiinteistét Oy 2003 s. 1.

" Espoon koulukiinteistét Oy 2003 Liite B s. 1-5.

"8 Westendinpuiston koulun kiinteisténhoidon sopimus Liite 1 Selonottoneuvottelumuistio s. 1.
" Westendinpuiston koulun kiinteisténhoidon sopimus s. 2.
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Sopimuksen valvonnan toteuttamiseksi molemman osapuolet nimesivét kohdetason yhteyshenkil6t,
joiden tulee keskustella sdénndllisesti yhdessd kayttgdedustajan kanssa kiinteistonhoidon
kéytannon jarjestdmisesta ja kehittdmistavoista. Sopimuksen tavoitteiden saavuttamisesta vastaa
palveluntuottajan nimeama kohdepaallikko, jonka Espoon koulukiinteistét hyvaksyy. Sopimus on
mahdollista purkaa ennen sopimuskauden paattymistd, mikadli palveluntuottga epaonnistuu

muissa vastaavissa kohteissa.®°

3.3 Yksityisrahoitteisen elinkaarimallin esimer kkitoteutus

3.3.1 Espoon Kaivomestari

Vuonna 2003 toimintansa aloittanut Espoon Kavomestari on ensimmainen Suomessa
elinkaarimallilla toteutettu toimitilahanke. Kaivomestari-kiintei stossa toimivat Kuninkaantien lukio,
Keski-Espoon uimahadli, Keski-Espoon liikuntahalli, Espoon kaupungin fysioterapia ja
tydvaenopisto.®* Espoon kaupungin ja hankkeessa projektiyhtiona toimivan Arandur Oy:n valilla
solmittiin palvelusopimus 30.11.2001 ja varsinainen palvelujakso astui voimaan 1.7.2003. Arandur
Oy:n osakkaina toimivat YIT Kiinteistotekniikka, Sodexo Oy ja NCC Rakennus Oy®. Solmitun
palvelusopimuksen mukaisesti projektiyhti6 tuottaa Espoolle palvelut 25 vuoden gjan eli sopimus
paattyy vuonna 2028. Projektiyhtion tuottamiin palveluihin kuuluivat rakentamisaikana suunnittelu-
ja rakentamispalvelut seka rakennuksen kayttéonoton jakeisdla palvelujaksolla kiinteisto- ja
kayttsjapalvelut.®® Espoon kaupunki ostaa projektiyhtiolta kokonaispalvelun, joka kasittaa koulun
seka litkunta- ja uimahallitilojen kayttoikeuden ja tarvittavat kiinteisto- ja kéyttgapalvelut, kuten
siivouksen, kiinteiston ylldpidon, vartioinnin ja ruokahuollon. Projektiyhtié rahoittaa toimintansa
kaupungilta saamillaan palvelumaksuilla, jotka sisdltdvét korvauksen seka rakennusinvestoinnista
ettd tuotetuista palveluista. Projektiyhtio voi vuokrata Kaivomestarin tiloja myds muille

ulkopuolisille kayttgjaryhmille®

8 \Westendinpuiston koulun kiinteisténhoidon sopimus s. 2-3.
8 \www.arandur fi

8 \www.arandur fi -> yhteystiedot

8 palvelusopimus 2001 s. 1-8.

# Siitonen-Valkama 2003 s. 41.
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Kalvomestaria koskevassa sopimuskokonaisuudessa tehtiin  useita erillisa sopimuksia
Palvelusopimuksen liséksi hankkeen rahoittgjan ja projektiyhtion vélilla tehtiin vuokrasopimus,
jonka mukaisesti projektiyhtié vuokraa kiinteiston 25 vuodeksi rahoittajalta eli yhta pitkéks gjaksi
kuin palvelusopimus kestéa. Koska rahoittaja omistaa kiinteiston, Espoon kaupunki teki
maanvuokrasopimuksen rahoittgjan kanssa tontista, johon Kaivomestari rakennettiin. Espoon
kaupungin, projektiyhtion ja rahoittajan vélilla tehtiin viela niin sanottu kolmikantasopimus,
sopimus rakennusten osto-oikeudesta. Sopimuskokonaisuutta voidaan havainnollistaa kuviossa 5
ndhtavallatavalla

Espoon M aanvuokr a- Rahoittaja
kaupunki sopimus
Sopimus
rakennusten
, osto-oikeudesta ,
Palvel usopimus Vuokrasopimus

Projektiyhtio

Kiinteistopalvel ut K ayttgj apalvel ut
A A

Kuvio 5. Kaivomestarin sopimuskokonai suus.

3.3.2 Espoon kaupungin ja projektiyhtion véalinen palvelusopimus

Seuraavassa tarkastellaan erikseen kahta merkittavdd sopimusta, jossa Espoon kaupunki on
sopijapuolena: Espoon kaupungin ja projektiyhtion valistd palvelusopimusta sekd sopimusta
rakennusten osto-oikeudesta. Naiden sopimusten 18pik&ymisen avulla voidaan tarkastella miten

yksityisrahoitteinen elinkaari sopimus kaytanndssa toteutetaan.
Espoon kaupungin ja projektiyhtion valinen pavelusopimus jakaantuu suunnittelu- ja

rakennugaksoon ja palvelujaksoon. Ensiks mainitun aikana projektiyhtio vastas dSitd, etta
suunnittelu- ja rakennusty6t suoritettiin siten, ettd koulutoiminta pdasi alkamaan sovitusti eli
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vuoden 2003 syksylla. Projektiyhtié vastuulle kuuluivat tarvittavien viranomaislupien hankinta,
urakoitsijoiden valinta seka tarvittavien suunnitelmien laatiminen ja niiden hyvaksyttdminen
Espoon kaupungin edustgala. Projektiyhtio vastas myfOs sSiitd, ettd rakennusty6t toteutettiin
hyvéksyttyjen suunnitelmien mukaisesti. Projektiyhtio vastasi siten kaikista suunnittelu- ja
rakentamistéiden suorittamisesta ja niista aiheutuvista kustannuksista.®

Palvelujakso, jonka kesto on 25 vuotta, kaynnistyi suunnittelu- ja rakennusjakson jékeen.
kéyttéen. Espoon kaupungilla on oikeus suorittaa kiinteiston ja palvelujen tarkastuksia, jotta se
tietd4 noudattaako projektiyhtio palvelusopimuksen mukaisia velvoitteitaan. Mikali tarkastuksessa
ilmenee, etta projektiyhtio el ole tayttanyt sopimuksen mukaisia velvoitteita, tulee sen luonnollisesti
korjata tilanne. Projektiyhtion tulee suorittaa mahdolliset korjaus- ja yll&pitotehtéavat sovittuun
aikaan mennessa ja sen on maksettava aiheuttamansa kustannukset. Jos projektiyhtio e suorita
korjauksia sovitussa gassa, on Espoolla oikeus korjata vika itse tai korjauttaa se projektiyhtion
kustannuksel1a.®®

Espoon kaupungin ja projektiyhtion valisen toiminnan liséksi projektiyhtiolla on oikeus vuokrata
Kaivomestarin tiloja kolmansille osapuolille. Espoolla on kuitenkin ensisijainen oikeus sopiatilojen
normaalin kayttdaikojen ulkopuolisesta kayttstd projektiyhtion kanssa. Tilojen vuokrauksesta

kolmansille kayttajille saamistaan tuotoista projektiyhtio joutuu tilittamasn osan Espoolle.®’

Palvelumaksun suorittaminen

Vastikkeena saamistaan palveluista Espoon kaupunki maksaa projektiyhtiolle palvelumaksua joka
kuukausi. Velvollisuus maksaa palvelumaksua alkoi sita hetkests, kun Kaivomestari valmistui.®
Palvelumaksua varten kehitettiin maksumekanismi, jonka periaatteena on, ettd maksuja suoritetaan
vasta sen jdkeen, kun paveluja tarjotaan sopimusehtojen mukaisesti. Maksumekanismissa
palvelumaksu jakaantuu kiinteddn ja muuttuvaan osaan. Kiintedlla osalla Espoon kaupunki maksaa
Kiinted maksu on sidottu enssimmaéiseksi kymmeneks vuodeks kiintedan korkoon, jonka jalkeen
Espoon kaupunki, projektiyhtio ja rahoittgja sopivat uudesta jalleenrahoituskorosta. Kiinted maksu

& palvel usopimus 2001 s. 12—20.
8 palvel usopimus 2001 s. 28-30.
8 palvel usopimus 2001 s. 43-44.
8 palvelusopimus 2001 s. 36.
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on siten sidottu kymmeneksi vuodeksi eteenpdin samalle tasolle, ellei kiinteistoon tehda muutoksia,
jotka lisddvéat laskennallisen péadoman osuutta ja sita kautta kiintean palvelumaksun suuruutta.
Muuttuvaa osaa korjataan vuosittain elinkustannusindeksin - mukaisesti lukuun ottamatta
kunnalisteknisia palveluja (sdhko-, vesi- ja jéateves- sekd kaukoldmpopalvelut) ja osaa
ruokahuollosta. Maksut perustuvat tilojen kaytettévissa oloon ja palvelutasoon. Mikdli tilat ja
palvelut ovat dle hyvaksyttavan tason, tehdddn maksuihin vahennys maksumekanismissa olevien
laskentakaavojen mukaisesti. Vahennykset voivat kohdistua vain palvelumaksun muuttuvaan osaan.
Projektiyhtion on laadittava kuukausittain raportti, josta ilmenee, miten kuukauden maksu on

muodostunut.®

Maksumekanismi on tehty hyvin yksityiskohtaisesti seka tilojen kaytettavissa olon etta pal vel utason
mittaamiseksi. Maksumekanismissa on sovittu mitka ovat kaytettévissa olon estavét tapahtumat ja
palvelutasoon sovellettavat mittarit. Siten maksumekanismissa on sovittu ennalta miten lasketaan
hyvitys, mikdi esimerkiks oppitunnin alkaessa havaitaan, ettei luokkatilaa voidakaan kayttda
opetuskayttoon.”® Maksumekanismi toimii erityisesti silloin, mikali kohteessa tapahtuu jotain
sellaista, etta rakennuksen tai sen tietyn osan kayttd estyy pitkdksi aikaa. Esimerkiksi
Kalvomestarissa maksumekanismi toimi kunnan edun mukaisesti, kun vesikatossa olleiden vikojen
takia osa kiinteistosta oli pois kaytosta kahden kuukauden ajan. Espoon kaupungin e tarvinnut
maksaa palvelumaksun muuttuvaa osaa siltéa osin kuin Kiinteistda el voitu kayttda. Verrattuna
perinteisella mallilla toteutettuun hankkeeseen vastaavassa tilanteessa kuntalaiset ovat jo maksaneet
rakentamisen tai peruskorjaamisen ja joutuvat maksamaan lisdks vield korjauskustannuksia
Vastuun ollessa palveluntuottgjalla veronmaksgien e tarvitse maksaa yliméardista vaikka

rakentamiseen liittyvét riskit toteutuisivat myshemmin sopimuskauden aikana ®*
Palvel usopimuksen padttymisen eri vaihtoehdot

L &htokohtana Espoon kaupungin ja projektiyhtion valisessa pal vel usopimuksessa on [uonnollisesti
se, ettd molemmat osapuol et tayttéavéat velvoitteensa ja sopimus kestéd ennalta sovitun ajan. Johtuen
pitkastd sopimuskaudesta, on palvelusopimukseen siséllytetty ehdot, joiden puitteissa osapuolet
voivat irtaantua sopimuksesta.

8 palvel usopimus 2001 Liite 2 Maksumekanismi s. 1-4.
% palvel usopimus 2001 Liite 2 Maksumekanismi s. 5-9.
%! Heikki Laukalan haastattelu 19.11.2008.
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Projektiyhtiolla on oikeus irtisanoa palvelusopimus, mikéi Espoo tekee sopimusrikkomuksen.
Espoon sopimusrikkomus tarkoittaa kiinteiston pakkolunastusta, palvelumaksujen maksamatta
jattamistd ta muuten palvelusopimuksen mukaisten velvoitteiden rikkomista, jos rikkomus
olennaisesti heikentdd projektiyhtion mahdollisuutta tayttdd sopimusvelvoitteitaan vahintdan
on yksil6itava sopimusrikkomus, johon projektiyhtion irtisanomisiimoitus perustuu. Espoon saatua
irtisasnomisilmoituksen, kéynnistyy kolmen kuukauden irtisanomisaika, jonka jélkeen sopimuksen

voimassaol oaika pagttyy, ellei Espoo ole korjannut sopimusrikkomusta siiné ajassa.*®

Vastaavasti Espoolla on myds oikeus irtisanoa pal vel usopimus projektiyhtion sopimusrikkomuksen
takia, milla tarkoitetaan olennaisia rikkomuksia, kuten toistuvasti tehtavia palvelumaksujen
vahennyksid. Yhteismaaran palvelumaksun védhennyksissa tulee olla kuutena perdkkaisena
maksukautena eli kuukautena enemman kuin 10 prosenttia maksukausien yhteenlasketusta
palvelumaksusta, jotta sopimus voidaan irtisanoa maksujen vahennysten takia * Irtisanomisaika on
sisdla Projektiyhtiolla on irtisanomisajan kuluessa mahdollisuus korjata sopimusrikkomus, jolloin
sopimus jatkuu entiselléén. Irtisasnomisaikaa e sovelleta, mikdli Espoo joutuu purkamaan

sopimuksen projektiyhtion maksukyvyttémyyden takia.*

Palvel usopimuksen oltua voimassa viisi vuotta Espoolla on oikeus irtisanoa sopimus ilman erityista
perustetta. Mikdli Espoo kayttéis téta oikeuttaan, palvelusopimus paéttyis kuuden kuukauden
irtisanomisajan jalkeen. Espoon irtisanoessa pal vel usopimuksen ilman erityisté perustetta sen taytyy
maksaa projektiyhtion tuottamista palveluista kertyneet palvelumaksut sekd projektiyhtion
suorittamien investointien (esimerkiksi laitehankinnat) jédnndsarvo. Edella mainittujen maksujen

lisaksi Espoon ei tarvitse maksaa projektiyhtiolle muuta korvausta sopimuksen pattymisesta

Espoolla on mahdollisuus sopimuskauden |opussa p&éttéé pal vel usopimuksen jatkamisesta. Espoon
on ilmoitettava 12 kuukautta ennen varsinaisen sopimuskauden paéttymisajankohtaa haluaako se
jatkaa palvelusopimusta vai olla kayttamétta optiota. Projektiyhtiolla e ole kuitenkaan
velvollisuutta jatkaa sopimusta valkka Espoo oliss halukas sopimuksen jatkamiseen.

%2 palvel usopimus 2001 s. 7.

% Palvel usopimus 2001 s. 50.

% Palvel usopimus 2001 s. 9.

% pPalvel usopimus 2001 s. 52-53.
% Palvelusopimus 2001 s. 56.

32



Sopimuskauden paéttyessa, alkaen 12 kuukautta ennen sopimuksen padattymispéivas, suoritetaan
myds kiinteiston lopputarkastus, jonka tarkoituksena on arvioida, onko projektiyhtio yllapitanyt
kiinteistoa sopimuksen mukaisesti. Mikdli kiinteistossa havaitaan puutteita, projektiyhtion on
vastattava niiden korjaamisesta, jotta Kkiinteist6 on sopimuksen mukaisessa kunnossa

sopimuskauden paattyessa.?’

3.3.3 Sopimus rakennusten osto-oikeudesta

Sopimus rakennusten osto-oikeudesta on Espoon kaupungin, projektiyhtion ja rahoittgjan valinen
niin sanottu kolmikantasopimus. Sen mukaisesti Espoolla tai sen osoittamalla kolmannella
osapuolella on milloin tahansa pal velusopimuksen voimassaolon aikana osto-oikeus rakennuksiin.
Mikdli Espoo haluaa kayttéa osto-oikeuttaan, on sen ilmoitettava siitd kirjallisesti rahoittgjalle
vahintédn kuusi kuukautta ennen osto-oikeuden kayttod. Espoolla on vastaavasti velvollisuus ostaa
rakennukset rahoittgjalta, mikai pavelusopimus puretaan tai irtisanotaan joko Espoon tai
projektiyhtion toimesta. Vaihtoehtoisesti Espoo voi osoittaa kolmannen osapuolen, joka sen sijasta
ostaa rakennukset rahoittgata Myods sopimuskauden padattyessd ESpoo joutuu osoittamaan
kolmannen osapuolen rakennusten ostgjaksi, mikédi se e itse kéyta osto-oikeuttaan. Mikéli Espoo
kéyttéd osto-oikeuttaan rakennuksiin, Espoon ja rahoittajan valinen maanvuokrasopimus seka

rahoittajan ja projektiyhtion valinen vuokrasopimus puretaan samalla %

Rakennusten kauppahinta méaraytyy kaupanteon gjankohdan perusteella erillisen pddomataulukon
mukai sesti. Pédomataulukkoon voi tulla muutoksia vain jélleenrahoituskoron tarkistamisen vuoksi
ta pavelusopimuksen mukaisen liséinvestoinnin johdosta, mikdi rahoittaja rahoittaa kyseisen
investoinnin. Koska kiintedn palvelumaksun korko sovittiin ensimmaiseksi kymmeneksi vuodeksi
kiintedksi, on Espoon kaupungilla tiedossa rakennuksen kauppahinta sopimuksen teosta
kymmeneksi vuodeks eteenpdin. Kiintedd palvelumaksua maksamalla myds pddoma pienenee,

jolloin luonnollisesti rakennuksen kauppahinta laskee jokaisen maksukauden jalkeen.*

Sopimus rakennusten osto-oikeudesta tehtiin, koska hankkeessa on eriytetty rahoitus ja rahoittaja
omistaa rakennuksen. Palvelusopimuksen irtisanomisen liséksi Espoon on ostettava myos

97 Palvel usopimus 2001 s. 56-57.
% Palvelusopimus 2001 Liite 3 Sopimus rakennusten osto-oikeudesta s. 3-5.
% palvelusopimus 2001 Liite 3 Sopimus rakennusten osto-oikeudesta s. 4.
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rakennukset, mikdli se haluaa irtaantua sopimuskokonaisuudesta ja jatkaa toimintaa muulla
toimintamallilla.  Palvelusopimuksen irtisasnomismahdollisuus ja rakennusten osto-oikeus
mahdollistavat tarvittaessa ndma toimenpiteet. Pitk&n sopimuskauden akana olosuhteiden
muutokset voivat tehda alun perin toimivan sopimuksen epasuotuisaksi molemmille osapualille.
Sisdllyttamalla irtaantumisen mahdollistavat mekanismit sopimuksiin, on Espoolla samalla tieto

siit&, kuinka paljon sopimuksen paéttaminen tulee maksamaan.'®

3.4 Kunnallistaloudellisia ndkokohtia elinkaarimalleista

3.4.1 Kuntalain kuntataloutta koskevat sddnnokset

Vaikka tassa tutkielmassa elinkaarimallgja e tarkastella rahoituksen nakokulmasta, on tarpeen
tehdad muutamia kunnallistaloudellisia huomioita siitéd, miten mallit ndkyvét kunnan talousarviossa
jatilinpgéatoksessa. Y ksityisrahoitteisen elinkaarimallin hyvana puolena on pidetty sitg, ettéa kunnan
el tarvitse osoittaa hankkeen toteutukseen budijettirahoitusta, jota usein on hyvin niukasti saatavilla.
Liséks etunaon pidetty sita, etté yksityisrahoitus el rasita kunnan tasetta ja kustannusrasite voidaan
jakaatasaisesti kayton aikaisille vuosille

Kuntalain 65 8n mukaan valtuuston on vuoden loppuun mennessd hyvéksyttava kunnalle
seuraavaks  kalenterivuodeksi talousarvio. Sen hyvaksymisen yhteydessd valtuuston on
hyvéksyttdva myos taloussuunnitelma kolmeks ta useammaks vuodeks (suunnittelukausi).
Talousarviovuos on taloussuunnitelman ensimmainen vuosi. Taousarviossa ja -suunnitelmassa
hyvéksytdan kunnan toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet. Talousarvioon otetaan toiminnallisten
tavoitteiden edellyttamdt maérdrahat ja tuloarviot sekd siind osoitetaan, miten rahoitustarve

katetaan. Tal ousarviossa on kayttotal ous- ja tul oslaskel maosa seké investointi- ja rahoitusosa.

Kéyttétalousosassa valtuusto asettaa toimielin- ja tehtdvakohtaiset toiminnalliset tavoitteet seka
osoittaa tavoitteiden edellyttaméat méédrarahat. Tuloslaskelmaosan tehtédvand on osoittaa, miten
tulorahoitus riittdd pavelutoiminnan menoihin, korko- ja muihin menoihin sekd poistoihin ja
arvonaennuksiin. Investointiosasta ilmenee hankekohtaiset méérarahat ja tuloarviot. Rahoitusosa

osoittaa, miten talousarvio vakuttaa kunnan maksuvamiuteen, kuinka paljon tarvitaan

100 Heikki Laukalan haastattelu 19.11.2008.
101 Ks. Kaleva-Leiwo 2006 s. 20.



tulorahoituksen liséksi péadomarahoitusta investointeithin ja lainanlyhennyksiin  sek& miten
rahoitustarve katetaan ja kuinka suuri mahdollinen rahoitusalija&ma on ja kuinka se katetaan.'%

Kunnan rahoittaman ja yksityisrahoitteisen elinkaarimallin  keskeinen ero on sing, etta
yksityisrahoittel sessa mallissa palveluntuottaja tai erillinen rahoittaja vastaa hankkeen rahoituksesta
ja kunta maksaa palvelumaksua siita | 8htien kun kohde luovutetaan kunnan ké&yttéon, jolloin hanke
naékyy kunnan talousarviossa kayttétalouspuolella. Kunnan rahoittamassa elinkaarimallissa taas
kunta vastaa rahoituksesta, jolloin hankkeeseen varattavat méadrarahat ilmenevét talousarvion
investointiosasta. Toinen olennainen ero on, etta rakennusinvestointeja varten joudutaan usein
ottamaan lainaa, joten kunnan rahoittamassa elinkaarimallissa hanketta varten otettava velka nakyy
kunnan taseessa. Myo6s rakennettavat tai peruskorjattavat rakennukset ndkyvét taseessa.
Yksityisrahoitteisessa elinkaarimallissa kunta e joudu ottamaan velkaa, mutta sitoutuu
sopimuskauden gjaks maksamaan projektiyhtidlle palvelumaksua. Samalla rakennettava kohde ei
tule ndkymaan taseessa tai mikéali hankkeessa peruskorjataan olemassa olevia rakennuksia, tulevat
ne siirtymdan taseen ulkopuolelle, koska rakennusten omistus siirtyy palveluntuottgjalle tai
erilliselle rahoittgjalle. Yksityisrahoitteinen dinkaarimalli ei siten rasita kunnan tasetta ja kasvata
velkamédrad. Vastuusitoumus tulee kuitenkin esittéd taseen liitetiedoissa, jonne merkitéddn
taloudelliset vastuut, jotka kunnan on tulevaisuudessa hoidettava™®. Naméa vastuut nakyvét siis
tulevienkin talousarvioiden kayttétalousosassa niin  kauan kuin elinkaarisopimus kestda.
Y ksityisrahoitteinen elinkaarimalli on siten yhta lailla kunnan budjettitaloutta kuin kunnan

rahoittama dinkaarimalli, mutta mallit ilmenevét eri laillakunnan talousarviossa jatilinpaétoksessa

Kun Suomi liittyi 1.1.1999 Euroopan talous- ja rahaliittoon (Emu-kytkentd) valtio sitoutui koko
julkisen talouden osalta tiettyihin rgja-arvoihin niin julkisen talouden velkaantumisen kuin sen
budjettialijddmankin suhteen. Julkisen talouden velkaantuneisuus e saa ylittéd 60 %
bruttokansantuotteesta eika budjettivaje saa olla enemman kuin 3 % bruttokansantuotteesta. Koska
kunnallistalous on merkittavd osa julkista taloutta, tehtiin kuntalan 65 8:88n vaatimus

104 \/uonna 2006 voimaan

kunnallistalouden tasapainosta eli alijddman kattamisvelvollisuudesta.
tulleen lainmuutoksen jalkeen alijdé@man kattamisvelvollisuudesta séddetddn seuraavasti kuntalain
65.3 8:ss& Taoussuunnitelman on oltava tasapainossa tai ylijgamainen enintéén neljan vuoden

pituisena suunnittelukautena, jos talousarvion laatimisvuoden taseeseen e arvioida kertyvan

192 Harjula-Préttal 4 2007 s. 390 ja Heuru 2001 s. 390.

103 | eppénen 2001 s. 152. Ks. myds Espoon kaupungin tilinpaétds vuodelta 2007 s.151, jostailmenee, etté Espoollaon
padomavuokra- ja palvelumaksuvastuita Kaivomestarista 41 999 072,58 euroa.

% Heuru 2006 b s. 7.

35



ylijgamada. Jos taseen dijéamééd e saada katetuksi suunnittelukautena, taloussuunnitelman
yhteydessd on paétettédva yksiloidyistd toimenpiteistd (toimenpideohjelma), joilla kattamaton

alijaama katetaan valtuuston erikseen pédttdmana kattamiskautena (alijaaman kattamisvelvollisuus).

Kunnallistaloudessa tuloksella tarkoitetaan tilikauden di- ta ylijégdméas, joks katsotaan
tuloslaskelman osoittama tulos ennen varauksia ja rahastosiirtoja Tulos on tilikauden
toiminnallisten menojen (poistot niihin luettuina) ja tulojen erotus (lainanottoa tuloihin lukematta).
Mikali menot ovat tuloja suuremmat, tulos on aijddmainen ja jos tulot ylittdvat menot, on tulos
ylijd@mainen. Tilinpdéatoksen alijaama siirtyy taseeseen nimikkeella ” Edellisten vuosien alijdama’”.
Samalla aijaéaman kattamisvelvollisuus syntyy ja tama velvollisuus tulee tayttdd tulevina

vuosina'®

K oska yksityisrahoittei sessa elinkaarimal lissa maksetaan pal vel umaksua sopimuskauden
gan, malin kayttd edesauttaa edella mainittuja julkisen talouden tavoitteita vain osittain. Julkisen
sektorin velkaantumista mallin kayttd hillitsee, mutta tilikauden tuloksen muodostumiseen
yksityisrahoitusmallin  kdyttd luonnollisesti vaikuttaa, koska projektiyhtiolle maksettavat

palvelumaksut lukeutuvat tilikauden toiminnallisiin menoihin.

3.4.2 Valtionosuuslainsdddannon soveltaminen elinkaarimallehin

Kuntien valtionosuusjérjestelma on monimutkainen kokonaisuus, jota séannell&an usean eri lain
kautta. Valtionosuuslainsdadénnén ydin muodostuu kuntien valtionosuuslaista (1147/1996), laista
opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta (635/1998) seka laista sosiaali- ja terveydenhuollon
suunnittelusta ja valtionosuudesta (733/1992).

Kuntien valtionosuugérjestelma voidaan jakaa (1) verotuloihin perustuvaan valtionosuuksien
tasaukseen, (2) yleiseen valtionosuuteen, (3) rahoitusavustuksiin, (4) sosiaali- ja terveydenhuollon
valtionosuuteen ja (5) opetuss ja kulttuuritoimen valtionosuuteen.!® Luettelon kolmesta
ensimmaisesta kohdasta sdadetéén kuntien valtionosuuslaissa. Rakennusinvestointien toteuttamista
varten kunnilla on mahdollisuus saada perustamishankkeisiin valtionosuutta tai valtionavustusta™”,
joiden saanti perustei sta séadet&én lai ssa opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta ja laissa sosiaali- ja

terveydenhuollon suunnittel usta ja valtionosuudesta.

1% Heuru 2006 b's. 7.

‘% Heuru 2001 s. 382.

107 K &sitteel lisesti perustamishankkeita varten saatava tuki eroaa laissa opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta ja laissa
sosiadli- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta. Edellisessi laissa séddetdén perustamishanketta varten
suoritettavasta valtionosuudesta ja j & kimméi sessé valtionavustuksesta.
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Valtionosuuksien valtionapuviranomaisena peruskoulujen, lukioiden, taiteen perusopetuksen ja
kirjastojen perustamishankkeiden osalta toimivat |&aninhallitukset, joiden tehtédvana on vahvistaa
perustamishankkeiden lagjuus, myontéa valtionosuus ja hoitaa niiden maksatus. La&aninhallitukset
antavat myo6s valtionosuuksiin liittyvd8 informaatio-ohjausta. L&aninhallitusten suorittaman
vamistelun ja edelisten rahoitussuunnitelmien perusteella opetusministerio  vahvistaa
perustamishankkeiden rahoitussuunnitelmat nelivuotiskaudeksi. Opetusministeridlle ehdotuksen
rahoitussuunnitelmaan sisdllytettavista hankkeista laéninhalitus tekee kiireellisyysérjestyksen

mukai sesti. 1%®

Perustamishankkeella tarkoitetaan opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetun lain 31 8:ssa
toiminnallisen kokonaisuuden muodostavaa tilojen rakentamista, hankintaa, peruskorjausta tai niita
vastaavaa toimenpidetta ja mainittuihin toimenpiteisiin liittyvaa irtaimen omaisuuden hankintaa, jos
toimenpiteen arvioidut kokonaiskustannukset ovat vahintédn vationeuvoston vahvistaman
euromaaran suuruiset. Opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetun asetuksen (806/1998) 20 a
8:ssa séadetéan hankekohtai sesta vahimmai skustannuksesta, jotta valtionosuutta voidaan myontéa.

Talla hetkella perustami shankkeen kokonaiskustannus tul ee olla vahintdan 320 000 euroa.

Perustamishankkeeseen myonnettava valtionosuus on 25-50 prosenttia hankkeen laskennallisista
kustannuksista. Valtionosuus maéraytyy kuntien valtionosuuslain 7 8:n mukaisesti kunnan asukasta
kohden lasketun tasatun laskennallisen verotulon (tasattu verotulo) perusteela Kunta saa
valtionosuutta 50 prosenttia, jos sen tasattu verotulo on tasausrgjalla. Jos tasattu verotulo ylittéa
tasausrgjan, valtionosuus madraytyy siten, ettd kukin tasausrgjasta laskettu vahintéén yhden
prosentin suuruinen tasatun verotulon kasvu vahentda valtionosuutta yhdella prosenttiyksikoélla
siihen saakka, kunnes valtionosuus on 25 prosenttia. Perustamishankkeen valtionosuusprosentti

maaraytyy valtionosuuden myontamisvuodelle mééritellyn tasatun verotulon perusteel la.

Opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetun lain 31 § edellyttdd, etta rakennettava tai
valtionosuutta on mahdollista saada. Opetushallituksen perustamishankkeita koskevan oppaan
mukaan myoskaan vuokratilojen peruskorjausta e pidetd perustamishankkeena'® Sinallaan

yksityisen rahoituksen kéyttd e ole valtionosuuden saannin esteend, mutta rahoituksen ja

108 \nww .l aaninhallitus.fi -> Etel&Suomi -> Sivistysosasto -> Oppilaitosrakentaminen
1% Opetushallitus 2007 s. 6.
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omistuksen liittyessd toisiinsa, e vationosuutta ole mahdollista saada yksityisrahoitteiseen
elinkaarimalliin. Koska valtionosuudet maksetaan kunnille, el valtionosuutta ole mahdollista saada,
vaikka kunnalla olisi sopimuskauden jéalkeen optio lunastaa kohde itselleen. Ratkaisevaa on se, etta
omistus siirtyy sopimuskauden gjaks yksityiselle palveluntuottajalle, jolloin myds valtionosuuden

Saanti estyy.

Kunnat hakevat yleissivistavan koulutuksen oppilaitosrakentamiseen valtionosuuksia huomattavasti
muut koulutuksen jarjestgat ehdottivat rahoitussuunnitelmaan vuosille 2009-2012 kaikkiaan 123
hanketta, joiden kustannusarviot olivat yhteensi 419 miljoonaa euroa™® Opetusministerion
vahvistamaan rahoitussuunnitelmaan sisdltyy Lansi-Suomen l&8ninhallituksen alueelle 32 hanketta
eli noin neljdnnes ehdotetuista. Kustannusarvioltaan nama hankkeet ovat yhteensa noin 96
miljoonaa euroa ja vationosuuksia hankkeisiin kunnat saavat yhteensa reilu 44 miljoonaa euroa.
Koko maassa suunnittelukauden 2009-2012 valtionosuuksien maard on noin 126 miljoonaa
euroa.*! Todellisuudessa oppilaitosrakentamiseen tarvittavien maararahojen tarve ja rakennettavien
sekd peruskorjattavien  kohteiden méa&ra on huomattavasti  suurempi  kuin  kunnat
valtionapuviranomaiselle esittévat. Tietoisuus Sitd, ettd valtionosuutta myonnetddn vain pienelle
osalle hankkeista, saa kunnat hakemaan valtionosuutta vain tietyille valituille hankkeille.

Laissa sosiadli- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta on sdadetty monelta osin
opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annettua lakia vastaavalla tavala perustamishankkeista.
Valtionavustuksen suuruus on myos tassa laissa 25-50 prosenttia [&&ninhallituksen vahvistamista
kustannuksista. Lain 20 8:n mukaan kunnalle ja kuntayhtymélle voidaan suorittaa valtionavustusta
sosiadli- ja terveydenhuollon jarjestamiseks tarpeellisiin perustamishankkeisiin, jos hanke on
vattamdton kunnan ta  kuntayhtymén sosiaali- ja terveyspalvelujen turvaamiseks.
Valtionavustuksen sagjaksi laissa on siten rgjattu kunta tai kuntayhtymé, joten yksityisrahoitteiseen
malliin e ole mahdollista saada valtionavustusta lain soveltamisalaa koskevan hankkeen
yhteydessa.

Lainsdddanndsta johtuen esimerkiksi  terveyskeskuksen tai pdivakodin  toteuttaminen
yksityisrahoitteisesti e oliss kannattavaa, mikéli hankkeeseen oliss mahdollista saada
valtionavustusta. Kuitenkin perustamishankkeita koskeva nykytila tekee lain merkityksettomaksi.

10 \www.laaninhallitus.fi -> Lansi-Suomi -> Sivistysosasto -> Oppilaitosrakentaminen
11 \www.minedu.fi -> Avustukset -> Koulutus -> Oppilaitosten perustamishankkeet -> Y leissivistava koulutus
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Lain 22 8:n mukaan niin sanotussa voimavara-asetuksessa hyvaksytdan perustamishankkeisiin
kaytettdvissd olevan valtionavustuksen taso. Kyse on asetuksesta, jossa vuosittain sosiaali- ja
terveysministerion esittelyn mukaisesti valtioneuvosto hyvéksyy perustamishankkeita varten
varattavat maérarahat. Viimeisin voimavara-asetus (728/2008) osoittaa, ettd perustamishankkeita
varten e ole varattu ollenkaan méararahoja vuodelle 2009. Vastaava tilanne on tosin ollut jo
useamman vuoden gjan. Edellisen kerran sosiadli- ja terveydenhuollon perustamishankkeita varten

on voimavara-asetuksessa varattu valtionavustusta vuodelle 20052,

Elinkaarimallien kaytdlle valtionosuusl ainsd&dantt asettaa sen rgjoituksen, ettd yksityisrahoitteisella
mallilla, jossa omistus myds siirtyy palveluntuottajalle, toimittaessa e ole mahdollisuutta saada
hanketta varten valtionosuutta tai valtionavustusta. Kaytannossa lainsdédannolla on vaikutusta vain
oppilaitosrakentamisen osalta. Kuten oppilaitosrakentamista koskeva nykytilanne osoittaa,
valtionosuuksia e myonnetd kuin pieneen osaan hankkeita, joten valtionosuuslainsd&dantt
vaikuttaa malien kayttdon vain osittain. Voidaan myds katsoa, ettéd nykyinen valtion ja kuntien
véalinen kustannustenjako perustamishankkeissa jopa pikemminkin ohjaa kuntia kayttamaan erilaisia
yksityisrahoitusmalleja kuin rgjoittaa niiden kayttéa. Kunnat joutuvat rahoittamaan suurimman osan
hankkeista ilman valtiolta tulevaa tukea, jolloin yksityisrahoitusmallgga on mahdollista kayttda
rinnan perinteisten toimintamallien kanssa ilman valtionosuuksien menettamista.

3.5 Toiminnan lapinédkyvyys yksityisrahoitteisessa elinkaarimallissa

Kuten edelld on useaan otteeseen kaynyt selvéksi, yksityisrahoitteisessa elinkaarimallissa
sopimuskauden aikana tapahtuvasta toiminnasta vastaa hanketta varten perustettava projektiyhtio.
Projektiyhtio on yksityisoikeudellinen oikeushenkil®, joka toimii osakeyhtitlain (624/2006) ja
yhtiojarjestyksen mukaisesti. Projektiyhtion toimintaan el sovelleta kuntia koskevaa normistoa,
kuten kuntalakia, hallintolakia (434/2003), julkisuuslakia (621/1999) ja hankintalakia.
Y ksityisrahoitteisessa elinkaarimallissa projektiyhtio kayttéa siten vapaasti omia alihankkijoitaan
ilman hankintalan mukaista kilpailuttamisvelvoitetta. Elinkaarisopimuksen kesto voi olla
esimerkiksi 20 vuotta, mutta projektiyhtio voi kilpailuttaa sopimukseen kuuluvat palvelut, kuten
ravintolapal velut, haluamansa gjanjakson valein. Projektiyhtiolla on silloin sopimuskokonai suuteen

kuuluvista palvel uista alihankkijoidensa kanssa eripituisia sopimuksia

12 K s. tarkemmin voimavara-asetukset 854/2004, 754/2005, 779/2006 ja 855/2007.
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noudattaa normaalin tapaan. Luonnollisesti myds muu hankinnoissa noudatettava normisto, kuten
kuntalaki, hallintolaki ja julkisuuslaki, tulevat sovellettavaksi. Koska projektiyhtion tekemiin
hankintoihin e sovelleta hankintalakia, e muutoksenhaku markkinaoikeuteen ole mahdollista
Markkinaoikeuden kasittelyaikojen ollessa hyvin pitkia, mahdollistaa projektiyhtion tekemat
hankinnat sen, ettel toimintaan tule muutoksenhausta johtuvia katkoksia. Esimerkiksi vuonna 2007
markkinaoikeuden késittelemissé asioissa keskimaéréinen kasittelyaika oli yli 14 kuukautta™,
Elinkaarimallien yhteydessa puhutaan erilaisten riskien siirtamisestd. Markkinaoikeuden pitkiin
késittelyaikoihin viitaten voidaankin puhua kunnan hankintariskin siirtémisesta yksityiselle

palveluntuottgjalle.

Vaikka projektiyhtio pystyy tekemdadn elinkaarisopimukseen kuuluvat hankinnat joustavasti,
ongemallista talle toimintamuodolle on kansalaisvalvonnan ja julkisuuden puuttuminen.
Kunnallisten viranomaisten paétoksiin kohdistuva muutoksenhaku pavelee ensisijaisesti kunnan
jésenten, mutta muidenkin paatoksen vaikutuspiiriin kuuluvien oikeusturvaa ja etujen valvontaa™.
Oikaisuvaatimukseen ja kunnalisvalitukseen liittyy kunnallisen itsehalinnon mukaisia
erityispiirteitd ja niiden mukainen oikeusturva on ulotettu lagjale. Kuntalain 92 8:n mukaisesti
oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun pdatos valittomasti vaikuttaa (asianosainen) seké kunnan jasen.
Kunnallisvalitus on kansalaisvalitus, jolloin se on kunnan jasenen keino valvoa kunnan hallinnon

laillisuuttat*®

. Koska jokainen kunnan asukas voi halutessaan saattaa kunnan toimielimen padtoksen
laillisuuden hallintotuomioistuimen arvioitavaksi, hallintoprosessin tehtavana e ole niinkdan
valittajan oikeusturvan toteuttaminen vaan kunnan toiminnan laillisuuden arviointi*'®. Tama
Mé&enpdan korostama hallinnon lainalaisuuden arviointi, jota sis kuntalan mukainen
muutoksenhakujdrjestelma toteuttaa, puuttuu yksityisrahoitteisessa elinkaarimallissa, koska

kuntalakia el sovelleta projektiyhtion toimintaan.

Kéaytdnnossa hankintalain mukainen muutoksenhakujérjestelma toteuttaa paremmin palveluja
kunnalle tarjoavien yritysten oikeusturvaa, mutta hadlinnon toimintaan  kuuluvan

13 http:/vww.oi keus. fi/markkinaoikeus -> tiedotteet -> saapuneet ja kasitellyt asiat vuonna 2007.
14 K eravuori-Rusanen 2008 s. 363.

5 Harjula-Prattal 4 2007 s. 693.

16 M &enpéa 2004 s. 232.
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kansalaisvavonnan puuttuminen on nahtéva jonkinasteisena ongelmana. Elinkaarimallien kayttoa
on perusteltu toiminnan |8pindkyvyyden lisdéamisella. Tosiasiassa taloudellisten kustannusten
mittaaminen voi helpottua kun rakentaminen ja yllgpito ovat samassa sopimuskokonaisuudessa,
mutta edella kasitellyn kansalaisvalvonnan puuttuminen e tue késitystd siitd, efta toiminnan
l8pindkyvyys lisdantyisi. Kunta toimii elinkaarisopimuksia tehdessa sopimusoikeuden auedlla ja
sopimusvapauden periaatteiden mukaisesti, joten on toki mahdollista sopia erilaisista
mekanismeista kunnan ja projektiyhtion valilla, jolla toiminta saadaan nékyvaks myos yksittéaisen
kuntalaisen nakodkulmasta. Esimerkiksi projektiyhtion toiminnasta voidaan edellyttéa raportointia
tietyn madraajoin myos kunnan luottamushenkilGille. Soveltuvin raportoinnin kohde on mielesténi
valtuusto, koska valtuutetut ovat todenndkdisesti padattaneet yksityisrahoitteisen elinkaarimallin
kéytosta ja valtuuston kokoukset ovat avoimia kaikille kuntalaisille.

3.6 Kokoavia nakokulmia tutkimuksessa kasiteltavista elinkaarimalleista

Edella kasiteltyjen esimerkkitoteutusten ja muiden huomioiden perusteella voidaan tehda kootusti

seuraavia ndkokulmia elinkaarimallien hyodyista ja haitoista:

Yleisesti elinkaarimallien kayton etuna on se, ettéa kunta saa rakentamisen lisaksi sopimuskauden
mittaisen takuun rakennuksen kéytettévyydesta ja yllapidosta. Mikali rakentamiseen liittyvét riskit,
kuten sopimuskauden aikana tehtéavat ennakoimattomat korjaukset toteutuvat, kuntalaisten ei

tarvitse maksaa niisté vaan vastuu on paveluntuottagjalla.

Kunnan rahoittaman elinkaarimallin etuna on, etta palveluntuottajan intressi rakentaa laadukkaasti
lisdantyy, koska sdlle j&& myoOs yllgpitovastuu rakennuksesta. Sopimuksen sisdllon ja
sopimuskauden aikaisen valvonnan merkitys kuitenkin korostuu, koska kunta sédilyy rakennuksen
omistgjana. Palveluntuottaja tulee saada sitoutumaan yll&pitamaan rakennuksia sovitussa kunnossa
koko pitk&n sopimuskauden gjan. Kunnan onkin saatava sopimukseen selkeédt ehdot miten yll&pito
hoidetaan ja missé& kunnossa rakennusten tulee olla sopimuskauden pééttyessa. Juridisesti ndiden
asioiden mééritteleminen voi olla haastavampaa kuin yksityisrahoitteisessa mallissa, jossa
palveluntuottagja omistaa rakennukset koko ajan. Omistuksen siirtyessa paveluntuottgjala on
luonnollisesti suuri intressi pitdd kohde hyvassa kunnossa, koska rakennus saattaa j&&da
palvel untuottajan omistukseen myo6s sopi muskauden paatyttyd. Omistuksen séilyminen kunnalla tuo

41



mukanaan kuitenkin sen edun, ettd kunnala on tdys péitantdvalta rakennusten jatkokaytosta

sopimuskauden jalkeen, koska omistus el siirry missdan vaiheessa palveluntuottgjale.

Kunnan rahoittamaa mallia on mahdollista kayttéd Iyhyemmilla sopimuskausilla kuin
yksityisrahoitteista mallia. Jadkimmaisessda malissa kunnan maksama pavelumaksu on
rakennusinvestoinnin. Sopimuskausi e myoskaadn voi olla lyhyt, kuten viisi vuotta, koska
palvelumaksu nousis hyvin korkeaks ja sitoisi samalla kunnan kayttétalouden menoja muilta
kohteilta. Kysymykseen siitd, kuinka pitkia sopimuskausien pitda ylipddtansa elinkaarimalleissa
olla, on hyvin vaikea vastata, koska hankkeet vaihtelevat rakentamis- ja yll&pitokustannuksiltaan.
Edella mainitusta syysta yksityisrahoitteisessa mallissa sopimuskaudet ovat kaytanndssa vahintéan
15 vuoden mittaisia. Kunnan rahoittamassa mallissa rakentaminen maksetaan perinteisia
urakointimallga vastaavasti rakentamisen ailkana ja sen valmistuttua, joten kohteen kayttéonoton
jalkeen kunta maksaa palveluntuottajalle vain Kiinteiston ylldpidosta. Tésta johtuen sopimuskausi
voi olla lyhyempi kuin yksityisrahoitteisessa mallissa, koska rakentamiskustannukset on jo
maksettu palveluntuottagjalle.

Kunnan rahoittaman elinkaarimallin kayttéon on tarvittaessa suhteellisen helppo siirtyd, koska se el
eroa juurikaan mallista, jossa kunta kilpailuttaa erikseen rakennusurakoinnin ja kiinteistopal vel ut.
Edella mainitut pavelut ovat kunnan rahoittamassa mallissa samalla toimijala ja
kiinteistopalveluista tehddéédn normaalia pidempi  sopimuskausi. Koska mali e ole
sopimusjarjestelyiltdan yhtd monimutkainen kuin yksityisrahoitteinen malli, e myéskaan hankkeen
valmistelu vaadi niin paljon tilagjan resurssga kuin yksityisrahoitteinen malli.

Yksityisrahoitteinen  elinkaarimalli, kuten Espoon Kavomestari, on  monimutkainen
sopimuskokonaisuus toteuttaa. Hankkeen monimutkaisuudesta huolimatta mallissa on etuja, joita
kunnan rahoittamassa mallissa e ole. Yksityisrahoitteisessa dinkaarimallissa palvelumaksua
maksetaan vasta siita hetkesté alkaen, kun rakennus on valmistunut. Toteutusmallin etu on, etté se
e sido kunnan rahaa investointihetkella. Projektiyhtion intressi suoriutua rakennustoista nopeassa
aikataulussa on kytkoksissa tdhan asiaan, koska sen tulot kunnalta alkavat vasta rakennustdiden
vamistuttua. Vastaavasti kunnan rahoittamassa elinkaarimallissa kunta joutuu maksamaan
suunnittelu- ja rakentamiskustannukset joko erissa rakentamisen akana ta viimestdan
rakentamisen vamistuttua. Lisdksi kunnan rahoittama malli lisdéa kunnan velkaantumista ja

"rasittaa’ tasetta, jota yksityisrahoitteinen malli ef tee. Mikali kunta haluaa hillita velkaantumistaan
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ta e pysty osoittamaan hankkeeseen investointiméarérahaa, voidaan yksityisrahoitteisella
elinkaarimallilla aikai staa hankkeiden kéynnistymista.

Y ksityisrahoitteisessa mallissa projektiyhtié vastaa kohteessa tapahtuvasta toiminnasta hyvin
lagjassa mittakaavassa, koska sopimuskokonaisuuteen sisdltyvdat seka kiinteisto-  ettd
kayttgdpalvelut. Taman takia yksityisrahoitteiseen malliin voidaan luoda erilaisia
maksumekanismeja, jotka toimivat kannustimina projektiyhtiolle. Kunnalle koituva hyodty on siing,
etta kunta saa hyvitystd maksuihin, mikai pavelussa ilmenee puutteita. Veronmaksajat maksavat

mallissavain siita palvelusta, minka projektiyhtio tarjoaa.

Valtionosuuslainsdadantd ohjaa elinkaarimallien kayttoa siten, etté yksityisrahoitteiseen malliin el
ole mahdollista saada hankekohtaista valtionosuutta omistuksen siirtymisen takia. Mikéali
valtionosuutta on mahdollista saada, kannattaa hanke toteuttaa jollakin muulla toimintamallilla kuin
yksityisrahoitteisesti. Yksityisrahoitteisen mallin heitkkoutena on my6s julkisen sektorin toiminnan
|pinakyvyyden heikkeneminen. K oska toiminnasta vastaa projektiyhtio, ei sen toimintaan sovelleta
kuntia koskevaa normistoa. Kuntalaisten nakdkulmasta toiminta ei silloin ole yhta |8pinakyvaa kuin

kunnan omistuksissa séilyvissa hankkeissa.

Elinkaarisopimuksia  tehtdessd  huomioita on  kiinnitettavd niin  hankintaosaamisen,
sopimugjuridiikan kuin kdytdnnon toiminnan hallintaan. Esimerkiks Kaivomestaria koskevan
palvelusopimuksen teossa Espoon kaupunki onnistui juridisesti hyvin. Suurin ongelma miké
sopimukseen ja, liittyy [8hinnd k&ytdnnOn toimintaan: Koska rakennuksessa tapahtuu
opetustoimintaa, tulee tiloja pystyd muuttamaan tarvittaessa esimerkiksi jakamalla luokka kahteen
osaan tai yhdistamélla kaks luokkaa yhdeksi. Rakennuksen ollessa yksityisen omistama, el
kaupunki voi tehdd sinne itse omia seinid tai muuta vastaavaa rakennukseen kiintedsti kuuluvaa
omaisuutta. Mikdi tiloja muutetaan jakikateen, rakennuksen omistaja omistaa my6s muutostoissa
sopimuksessa muutostoihin liittyvét kustannukset, kuten rakennuksen omistgjan €eli rahoittajan
perimé vélityspalkkio lisdrahoituksen myoéntémisesta muutostyéhon voi olla huomattavan suuri

verrattuna muutostyon taloudelliseen arvoon. Pitkén sopimuskauden aikana muutostéita joudutaan

sopia ennakolta.**’

U7 Heikki Laukalan haastattelu 19.11.2008.
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Y ksityisrahoitteisessa mallissa kunta joutuu sopimuskauden paétyttya tekeméaén paatoksen kohteen
lunastuksesta, mikali sopimukseen on sisdltynyt rakennuksen osto-optio. Koska kunta on sidottu
maantieteelliseen sijaintiinsa, hyvin todennakdista on, etta rakennusta tarvitaan vastaavaan kayttoon
myds sopimuskauden jalkeen. Jos rakennus on ollut esimerkiksi kouluk&ytdssa ja alueella tarvitaan
edelleen opetuskéyttoon soveltuvia tiloja, tulee rakennuksen lunastaminen gankohtaiseks.
Lunastuksen lisdks on mahdollista jatkaa elinkaarisopimuksen voimassaoloa, mikdi kunta ei
lunasta kohdetta itselleen, mutta haluaa samat tilat kéyttéonsd. Pitkdn sopimuskauden lopussa
tehtaviin pddtoksiin vaikuttavat monet asiat, joita e voida ennakolta tietdd. Sen takia myos
lunastuksen ehdoista, varsinkin rakennuksen hinnan madraytymisestd, on syytd sopia

mahdollisimman tarkasti sopimusta tehtéessa.

Elinkaarimallien sopimuskausien ollessa hyvin pitkia, aiheelliseks tulee pdéttéa myos siita, milla
ehdoilla sopimuksesta voidaan tarvittaessa irtaantua. Kuten Kaivomestaria koskeva sopimus osoitti,
Espoon kaupungin irtaantuminen sopimuskokonaisuudesta on huomattavasti helpompaa kuin
projektiyhtion tai rahoittajan. Sopimuksen ehdoissa on kuitenkin myds kunnan edun mukaista
|0ytéa tasapaino kunnan ja palveluntuottajan valilla sopimuksen ennenaikaisen paattymisen osalta.
Mikali sopimuksen ennenaikaiseen paattymiseen liittyviariskeja siirretdén palveluntuottgjalle, tulee



Kunnan rahoittama
elinkaarimalli
Suunnittelu
Rakentaminen
Kiintei stopal velut

+ Sopimuskauden mittainen
takuu kiintei ston
kaytettavyydesta ja ylldpidosta
+ Mahdollista toteuttaa
lyhyemmalla sopimuskaudel la
kuin yksityisrahoitteinen malli
+ Sopimuskokonai suus
helpompi toteuttaa kuin
yksityisrahoittei sessa mallissa
+ Ei suurta eroa perinteisiin
toimintamalleihin

+ Mahdollisuus saada
valtionosuutta hankkeeseen

+ Ei tarvitse tehda
sopimuskauden lopussa
paadtok sid lunastami sesta tai
lunastamatta jattami sesta

- Omistuksen sdilyessd kunnalla
Kiinteiston yllapitovelvoitteiden
maarittely juridisesti haastavaa
- Velkamaaran kasvaminen ja
taseen " rasittuminen”

- Sitoo paaomaa

rakennusvai heen aikana
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Y ksityisr ahoitteinen
elinkaarimalli
Suunnittelu
Rakentaminen
Kiinteistopal velut
Kayttdjapalvelut
RahoitugOmistus

+ Sopimuskauden mittainen
takuu kiintei stén
kaytettavyydesta ja yllépidosta
+ Omistuksen siirtyessa
palveluntuottajalla erityinen
intress pitdd kohde hyvéassa
kunnossa

+ Kunnan maksuvelvollisuus
alkaa vasta kun sovittuja
palveluja saadaan

+ Hankkeiden aikaistuminen

+ Maksumekanismeilla voidaan
luoda jérjestelm4, jossa kunnan
el tarvitse maksaa

puutteel lisesta palvelusta

+ Ei kasvata kunnan
velkaméaéraa ja hanke on taseen
ulkopuolella

- Monimutkainen
sopimuskokonaisuus vaikea
toteuttaa

- Soveltuu vain pitk&kestoisin
hankkeisiin

- Ei mahdollisuutta saada

hank ekohtai sta valtionosuutta

- Julkisen toiminnan
lapindkyvyyden heikkeneminen

Kuvio 6. Elinkaarimallien hyddyt ja ongelmakohdat kunnan nakdkul masta.




4. Hankintalain soveltaminen elinkaarimallehin

4.1 Luvun tarkoitus

Elinkaarimallilla toteutettavan hankkeen hankintalain mukainen méaérittely on kunnan nékokulmasta
tarked osa hankintaprosessia, koska méérittely ohjaa muun muassa kéytettavissd olevia
hankintamenettelyjd. Tassa luvussa keskitytddn rakennusurakan, palveluhankintasopimuksen,
kayttdoikeusurakan ja palveluja koskevan kayttooikeussopimuksen rajaamiseen. Elinkaarimalli voi
sisdtéd hyvin monimutkaisia juridisia tai rahoituksellisia jarjestelyjd, jolloin hankintaa tulee
tarkastella kokonaisuutena. Luvussa tutkitaan hankintalain mukaisten sopimustyyppien maérittelyn
lisdks sitd, miten monimutkaisia sopimuskokonaisuuksia tulee tarkastella hankintalain
ndkokulmasta.

4.2 Laki julkisista hankinnoista ja direktiivit

Laki julkisista hankinnoista (1505/1992) ja siihen liittyneet asetukset tulivat voimaan Suomen ETA-
vapaakauppasopimuksen akaansaaman kilpailuttamisvelvollisuuden my6ta vuoden 1994 dusta
|ahtien. Suomen liittyminen Euroopan unionin jaseneks seuraavana vuonna yhdenmukaisti Suomen
julkisia hankintoja koskevan sd8nndstén muiden EU-valtioiden vastaavaan sdannostoon. Lisaksi
hankintalakiin ja asetuksiin sisdllytettiin 1.3.1998 akaen velvollisuus noudattaa myds maailman
kauppaj arjeston WTO:n séantdja. Kilpailuympdristdé muuttui radikaalisti ndiden muutosten my6té ja

kilpailutettavien hankintojen lukumaara kasvoi huomattavasti.*'®

Nykyinen hankintalaki (348/2007) astui voimaan 1.6.2007. Lain 1 luvun 1 8&:n mukaisesti lailla
taytantoon pantavat direktiivit ovat julkisia rakennusurakoita seka julkisia tavara- ja
palveluhankintoja koskevien sopimusten tekomenettelyjen yhteensovittamista annettu Euroopan
parlamentin ja neuvoston direktiivi 2004/18/EY eli hankintadirektiivi seka julkisia tavarahankintoja
ja rakennusurakoita koskeviin sopimuksiin liittyvien muutoksenhakumenettelyjen soveltamista
koskevien lakien, asetusten ja hallinnollisten méaraysten yhteensovittamisesta annettu neuvoston
direktiivi 665/1989/ETY, valvontadirektiivi.

118 Kalima 2001 s. 19-20.
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Direktiiveihin perustuva kansallinen lainséadantd on toimitettava komissiolle tarkastusta varten.
Suomen liityttyd ETA:n ja EU:n jdseneks on Suomen hankintalainsgaddnnon direktiivien
mukaisuus tarkastettu kahdesti sek& ETA:n valvontaviranomaisten ettd komission toimesta.
Tuolloin oli pyritty muokkaamaan direktiivin artikloja paremmin Suomen oloihin, kieleen ja
lainsé&dantOperinteeseen  paremmin  sopiviksi. ETA:n  valvontaviranomainen [6ys noin
viiskymment&d muutosehdotusta Suomen hankinta-asetusten sanamuotoihin. Huolimatta siita, etta
suuri osa muutoksista huomioitiin, 16ysi komissio seuraavana vuonna saman verran liséa
sanamuotovaatimuksia. Direktiivien sanamuotoja el ole tdman jalkeen enda samalla tavala yritetty

muokata, vaan valmistelussa on pitdydytty direktiivien tarkassa sisallossa ™

Direktiivit on tehty hyvin yksityiskohtaisiksi, jotta voidaan estéad kaikki mahdollisuudet, joilla
hankintojen kilpailuttamista voidaan véttdd tai sddnnoksid vesittéd. Direktiivien tarkka
voimaansaattaminen on osoittautunut tarpeelliseksi, koska hankinta- ja menettelytavat kehittyvat
jatkuvasti. Mikdi jdsenmaan laissa on yhteisdoikeuden ja EY -tuomioistuimen tulkintojen vastaisia
madrayksia, niitd e saa soveltaa kansallisessa tuomioistuimessa eli markkinaoikeudessa ja
korkeimmassa hallinto-oikeudessa. Valtiolle voi muodostua vahingonkorvausvastuu, mikéali
tuomioistuin noudattaa kansalista lakia, joka on ilmeisessa ristiriidassa EY -tuomioistuimen

oikeuskaytannon kanssa. '

EU:n hankintadirektiivit sitovat luonnollisesti kaikkia yhteison jasenvaltioita ja lisskss mm. Norjaa
ja Idantia, jotka ovat osapuolena ETA-sopimuksessa. Hankintadirektiivien tarkoituksena on
lainsé&dannon ldhentdminen ja kansallisen litkkumavara onkin sen myota melko pieni. Saantelyn
sisdltd on siten melko yhdenmukainen eri jasenvaltioissa ja ETA-sopimuksen piiriin kuuluvissa

valtioissa.*?!

119 pekkala 2008 s. 31. Nain myds HE 50/2006 vp. s. 26, jossa todetaan: ” Ehdotettu hankintalaki on sisall6ltaan varsin
yksityiskohtainen ja osin myos vaikeaselkoinen johtuen mainittujen direktiivien siséllosté. Direktiivien taytantéonpanon
osalta kansallista liikkumavaraa on niukasti. Viranomaisten hankintoja koskeva hankintadirektiivi ehdotetaan
pantavaks taytantdon kokonaisuudessaan, lukuun ottamatta vahdisia poikkeuksia. Direktiiviin sisdltyy erédita
sdannoksia, joiden taytantdGnpano on jatetty jasenvaltioiden harkintaan. Tallaisia séénndksida ovat muun muassa 27
artiklan verotukseen, ympari stonsuojeluun ja tydlai nsdadantoon liittyvien velvoitteiden ilmoittamisvelvoite, 29 artiklan
kilpailullinen neuvottelumenettely, 32 artiklan puitgarjestely, 33 artiklan dynaaminen hankintajarjestelma seka 42
artiklan 5 kohdan b alakohdan kehittyneen séhkoisen allekirjoituksen k&yttdminen.”

120 pekkala 2008 s. 31-33.

121 HE 50/2006 vp. s. 7-8.
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4.3 Kuntien ja kuntayhtymien viranomaiset hankintayksik6ina

Hankintalain 6 8 1 momentin 1 kohdan mukaisesti kuntien ja kuntayhtymien viranomaiset ovat
hankintalaissa tarkoitettuja hankintayksik6itd"?. Maenp&&n mukaan viranomaisia ovat kunnan
toimielimet, joille kuuluu halinnollisia tehtavia ja toimivaltaa niiden toteuttamiseksi. Toimivalta
voi olla itsendista ratkaisuvataa ja se voi sisdtda kelpoisuuden myo6s julkisen vallan kayttoon.
Viranomaisia ovat myos ne toimielimet, joilla on vain palvelutehtdva. Viranomaisen méaaritelma el
ole vakiintunut yksiselitteiseksi vaan yleinen hallinto-oikeudellinen viranomaiskasite voi olla
organisatoriselta ulottuvuudeltaan lagjempi tai suppeampi kuin erityislainsdadanntssa kaytetty

viranomaisen kasite.1*

Hankintalain esitdissa kuntien viranomaisilla tarkoitetaan muun muassa kunnanvaltuustoja,
kunnanhallituksia, lautakuntia, johtokuntia ja toimikuntia. Lain tarkoittamia hankintayksikéita ovat
my6s kuntayhtymat, kuten koulutuskuntayhtymét ja sairaanhoitopiirit seka niiden muodostamat
toimielimet. Lisdks hallituksen esityksessa kuntien viranomaisina mainitaan kuntien
liikelaitokset.*** Hankintalain luonteen mukaisesti kuntien viranomaisten kasite tulee ollalagja, jotta
my6s kilpailuttamisvelvoitteen voidaan katsoa ulottuvan kaikkiin kuntien viranomaisiin.
Hankintalain esitdissd mainitut kuntien viranomaiset vastaavatkin kuntalain 17 8:ss& mainittuja
kunnan toimielimid, 76 8:ssi tarkoitettuja yhteistoiminnan muotoja (kuntayhtymd) ja 87 a 8n
kunnalista liikelaitosta. Hankintalain esitdissa el sen sijaan ole mainittu yksittéisia kuntien
viranhaltijoita ja tyontekijoitd, joille on delegoitu toimivalta hankintojen tekemiseen. Yksittéisia
viranhaltijoita ja tyontekijoita e tule pitéa erillisind hankintayksik6ind vaan hankintayksikkéna

tulee tarkastella kyseisen henkil 6n tyénantajana olevaa viranomaista'®.

4.4 Kynnysarvot ja eri sopimustyypeissa sovellettava sdannok set

Hankintalaki on jaettu niin, etté julkiset hankinnat jakautuvat kansallisen kynnysarvon ylittaviin ja
EU-kynnysarvon ylittaviin hankintoihin niiden taloudellisen arvon perusteella'®®. Hankintalakia ei

15 8&n mukaisesti sovelleta kansallisen kynnysarvon alittaviin hankintoihin. Eri intressiryhmilla

122 Hankintalain soveltamisala on huomattavasti lagjempi kuin tassa yhteydessa kasitell88n. Ks. tarkemmin HankL 68.
123 M &enps& 2003 s. 73.

124 HE 50/2006 vp. s. 54.

125 K aarresal 0 2007 s. 42-47.

126 Hankinnan ennakoidun arvon laskeminen, Ks. HankL 17-19 §.
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olikin hyvin erilainen nakemys siitd minka suuruinen kansallisen kynnysarvon tulisi olla*®’.

Kansalliset kynnysarvot on jaettu kolmeen osaan riippuen hankinnan méaéritelmésta Tavara- ta
palveluhankintojen, suunnittelukilpailuiden ja palveluja koskevien kayttooikeussopimuksien
kynnysarvo on 15000 euroa, sosiadi- ja terveyspalveluiden sekd erdiden tydvoimahallinnon
koulutuspalveluiden 50 000 euroa, ja rakennusurakoiden seka kayttdoikeusurakoiden 100 000
euroa. Kansallisen kynnysarvon alittavia hankintoja e kuitenkaan saa jéttéa kil pailuttamatta vaan
kunnan on hyddynnettdva olemassa olevat markkinat Euroopan yhteisojen perustamissopimuksen
mukaisesti*?®. Kaytannon hankintatyossa korostuvat kuntien yleiset hankintaohjeet silloin, kun
hankintalakia ei sovelleta'®.

EU-kynnysarvot on médritelty hankintalain 16 8:ssd. Pykélasta on haluttu tehdd muodoltaan
sellainen, ettel lakia tarvitse muuttaa aina kynnysarvojen muuttuessa. Sen takia pykal &ssa todetaan
voimassaolevat kynnysarvot ja kynnysarvojen méaaraytymismekanismi seké velvoitetaan Kauppa- ja

teollisuusministerio  ilmoittamaan ~ muutoksista.**°

Kuntien tavarahankinnoissa  ja
palveluhankinnoissa sovellettava kynnysarvo on 16 8n 2 kohdan mukaisesti 206 000 euroa
Rakennusurakoiden ja kaytttoi keusurakoiden kynnysarvo on 5 150 000 euroa. Palveluja koskevasta
kéayttooikeussopimuksesta el ole s8adetty erillistd EU-kynnysarvoa, joten menettel ya ohjaavat samat

séannokset kaikissa yli 15 000 euron hankinnoissa.

Hankintalain 21 8:n mukaan EU-kynnysarvon vylittéavissd rakennusurakoissa ja liitteen A
palvel uhankinnoissa on sovellettava | akia kokonai suudessaan, lukuun ottamatta 9 luvun sd&annoksig,
jotka liittyvét EU-kynnysarvon alittaviin hankintoihin ja liitteen B mukaisiin palveluhankintoihin.
Kayttooikeussopimuksiin,  liitteen B paveluhankintoihin,  EU-kynnysarvon  dlittaviin
rakennusurakoihin ja liitteen A palveluhankintoihin sovelletaan, mitd hankintalain | (yhteiset
sddnnokset lain periaatteista ja soveltamisalasta), 111 (kansalliset menettelyt) ja IV (yhteiset
sddnnokset hankintapaédtoksen ja hankintasopimuksen tekemisestd, oikeusturvakeinoista seké
erindiset sdannokset) osassa saadetdan. Naihin hankintoihin sovelletaan lisdksi, mita endokkaan ja
tarjogjan oikeudellisesta muodosta 60 8:ss, tarjouskilpailuun osallistumisesta ryhmittyména 61

8:s34, poikkeuksellisen ahaisista tarjouksista 63 8:ssé ja hankintayksikon antaman tuen huomioon

127 HE 50/2006 vp., s. 43. Pelkistettyna voidaan todeta, etta yritysten ja niiden etujérjesttjen tavoitteena oli saada
kansallinen kynnysarvo mahdollisimman alhaiseks kun taas hankintayksikdiden intressina oli nykyista korkeampi raja
joustavien kil pail utuskeinojen mahdollistamiseksi.

128 perustamissopimus edellyttaa kaikissa hankinnoissa syrjinnan kieltdmisen, yhdenvertaisen kohtelun, avoimuuden,
vastavuoroisen tunnustamisen ja suhteel lisuuden periaatteiden noudattamista.

129 Oksanen 2007 s. 23.

130 pekkala 2008 s. 67.
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ottamisesta tarjousten vertailussa 64 8:ss4 saadetédn. EU-kynnysarvon vylittaviin liitteen B
paveluhankintoihin on liséks sovellettava, mita jalki-ilmoitusvelvollisuudesta 35 8:ssd seka
teknisista eritelmistd, ympéristbominaisuuksia koskevista teknisista eritelmistd ja tarjogan
esittdmasta naytosta 4446 §:ssa saadetaan.

EU-kynnysarvon ylittavassa kayttooikeusurakassa on hankintalain 23 §:n mukaan noudatettava lain
| osan jalV osan sd8nnoksid. Lisdksi menettelyssa on noudatettava hankintalain 5 luvun sd8nnoksia
hankintamenettelyista seka mita hankintailmoituksista 35 8:ss8, mééraajasta 36 8:n 3 momentissa ja
38 8&n 2 momentissa sekd alihankinnasta 48 8:ss4 sd&detdan. EU-kynnysarvon alittavassa
k&yttooikeusurakassa on myds noudatettava hankintalain | ja IV osan sd8nnoksia sekd mitéa 65 ja 66

8:ss8 sdadetédn hankintamenettelyisté etté 68 8:ssi hankinnan ilmoittamisesta

Kayttooikeusurakan sagjan ollessa hankintayksikké sen on noudatettava hankintalain sd8nnoksia 21
8:ss4 tarkoitetulla tavalla tehdesséén kayttooikeusurakkaan perustuvan rakennusurakkasopimuksen
kolmannen osapuolen kanssa. Huolimatta siitd, etta kéayttboikeusurakan sagja e olis
hankintayksikk6, sen on noudatettava hankintalain | ja IV osan sddntksia sekda mita
hankintamenettelyn méérégjoista 36 8:n 3 momentissa, 38 8:n 2 ja 3 momentissa ja 39 8:ssa seka
ilmoitusvelvollisuudesta 35 8:ssa sdadetddn tehdessddn kayttooikeusurakkaan perustuvan EU-
kynnysarvon ylittavan rakennusurakkasopimuksen kolmannen osapuolen kanssa. Edella mainittua
velvoitetta ei ole, mikali kayttdoikeusurakan sagja, joka e ole hankintayksikko, kilpailuttaa EU-
kynnysarvon alittavaa rakennusurakkaa. Kolmanneksi osapuoleksi e katsota kaytttoikeusurakkaa
varten perustettua ryhmittymaa elka sen sidosyrityksia. Kyseisella sééntelylla turvataan joustavuus
silla, mikali kayttooikeusurakan sagjan tulis Kkilpailuttaa kaikki rakennusurakoita koskevat
sopimukset, rakennusalan liikkeet tuskin ilmoittautuisivat kayttdoikeusurakoita koskeviin

kilpailutuksiin.

4.5 Hankintasopimuksen maéritteleminen

Hankintasopimuksella tarkoitetaan hankintalain 5.1 8:n 1 kohdan mukaan kirjallista sopimusta, joka
on tehty yhden tai usean hankintayksikbn ja yhden tai usean toimittgan vaillg, ja jonka
tarkoituksena on rakennusurakan toteuttaminen, tavaran hankinta tai palvelun suorittaminen
taloudellista vastiketta vastaan. Hankintasopimuksen méérittely ei hankintalaissa ole kattava, koska
konsessioissa toimittgja saa hankintayksikon maksaman rahalisen vastikkeen sijaan tai sen liséksi
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kohteen kayttooikeuden, jota se voi hyddyntda liiketoiminnassaan. Hankintasopimus on yleensa
yksityisoikeudellinen sopimus kahden erillisen oikeushenkilon vaill& joten organisaation siséisia

sopimuksiaei pideta hankintasopimuksina™.

Elinkaarimallilla toteutettava hanke on hyvin usein monimutkainen sopimuskokonaisuus, johon voi
sisdltya osia, joihin e sovelleta hankintalakia. Palveluhankintoja koskevat poikkeukset hankintalain
soveltamisalasta on lueteltu hankintalain 8 8:ssd. Rakennushankkeiden kannalta tarkeimman
poikkeuksen kilpailuttamisvelvoitteesta muodostaa hankintalain 8 8:n 1 momentin 1 kohta, jonka
mukaan lakia el sovelleta palveluhankintoihin, jotka koskevat maan, olemassa olevien rakennusten
tal muun kiintedn omaisuuden hankintaa tai vuokrausta milla tahansa rahoitusmuodolla. Edella
mainittuihin -~ sopimuksiin  liittyy erityispiirteitd, joiden vuoksi niiden Kkilpailuttaminen

hankintasaannosten mukaisesti e ole tarkoituksenmukaista*>?

. Maan tai muiden kiinteistéjen osto
on luonteeltaan paikallista ja alueeseen sidottua, joten naiden hankintojen Euroopan lagjuiselle
kilpailuttamiselle e ole tarvetta™®. Hankintalakia ei myoskadn sovelleta, mikali hankintayksikko
myy omaisuuttaan, joten maan tai muiden kiinteistdjen myynti jaa lain soveltamisalan ulkopuolélle.
On kuitenkin huomioitava, etta hankintalakia sovelletaan kiinteAdn omaisuuden hankintaan tai

vuokraukseen liittyvien rahoituspal velujen hankintaan, joita ovat esimerkiksi vakuutuspalvelut™>*.

Oikeuskaytanntssa vakiintuneena nakokulmana on ollut, ettéd kyseessd e ole hankintasopimus,
mikali kohteen péaétarkoituksena on ollut muun kuin hankintalain mukaisen hankinnan
toteuttaminen. Sekamuotoisissa sopimuksissa huomiota on kiinnitetty muun muassa jérjestelyn
tavoitteisiin, sen tosiasialliseen luonteeseen ja vaikutuksiin, eri osapuolille aitheutuneisiin oikeuksiin
ja velvollisuuksiin seka jarjestelyn oikeudelliseen muotoon, hankintayksikon ostamien palvelujen
arvoon suhteessa koko sopimuksen arvoon ja sopimuksen sisallén painopisteeseen™®. Lahtokohtana
on ollut se, muodostaako jarjestely tai sopimuskokonaisuus jakamattoman kokonaisuuden, josta
hankintaa & voida erottaa™°. Hankintalain 20 §:n mukaan hankintaa e saa jakaa eriin, osittaa tai
laskea poikkeuksellisin menetelmin lain sé8nndsten soveltamisen valttamiseksi. Tavarahankintaa tai
paveluhankintaa e mydskdan saa liittda rakennusurakkaan tai hankintoja muutoin yhdistella

keinotekoisesti lain séanndsten soveltamisen valttamiseksi.

131 HE 50/2006 vp. s. 50.

132 Hankintadirektiivin johdanto-osa, kohta 24.
133 pekkala 2008 s. 86.

13 HE 50/2006 vp. s. 58.

135 Pekkala 2008 s. 166.

138 HE 50/2006 vp. s. 50.
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4.5.1 Hankintalain soveltamisalaan kuulumattomien sopimuskokonaisuuksien

oikeuskaytantoa

Markkinaoikeuden késittelemassa tapauksessa™’ oli kyseessd Tampereen kaupungin tekeméa
kilpailutus liittyen Ratinan kauppakeskuksen suunnitteluun seka hankkeen toteuttaminen yhdessa
kaupungin kanssa. Tampereen kaupunki oli pyytanyt tarjouksia Julkiset Hankinnat -lehdessa
julkaistulla hankintailmoituksella ja valinnut hankintamenettelyksi  neuvottelumenettelyn.
Tampereen kaupunki noudatti hankintalain mukaista menettelya alusta alkaen, koska silla el ollut
varmuutta siitd, kuinka suureksi hankekokonaisuuden yhteydessa tehtyjen hankintojen osuus tulee
lopulta muodostumaan. Hankintayksikkd oli noudattanut hankintalain mukaista menettelya myos
sitd osin, ettd se oli hankintapddtoksen liitteena olleessa oikaisuvaatimusohjeessa ohjannut

muutoksenhaun markkinaoikeuden kasiteltavaks.

Jarjestelyn tarkoituksena oli se, etta tarjouskilpailun perustedla valittava toteuttaja suunnittelee,
toteuttaa ja rahoittaa kauppakeskuksen omaan kayttoonsa seké ostaa kaupungilta tarvittavat tontit,
rakennusoikeudet ja kayttooikeudet. Liséks toteuttaja rakentaa kaupungin omistukseen jaévéat kadut
ja yleiset alueet, joista kaupunki maksaa tarjouksen mukaiset rakentamiskustannukset. Valitun
tarjouksen perusteella kaupunki myi tonttgja ja rakennusoikeutta sek& maanalaisten tilojen
kayttooikeutta 20 miljoonalla eurolla ja samalla hankki katujen rakennuttamista noin 2,87

miljoonalla eurolla.

Markkinaoikeus katsoi ratkaisussaan, ettd kysymys siitd, kuuluko hankinta hankintal ainsd&dannon
piiriin, on arvioitava hankinnan tosiasiallisen objektiivisen luonteen perusteella. Hankintalaki el tule
sovellettavaks ainoastaan silla perusteella, etta tarjouskilpailusta on julkaistu hankintailmoitus tai
tarjouspyynndssa ja tarjouskilpailua koskevaan pédtokseen oheistetussa hakemusosoituksessa on
viitattu hankkeeseen hankintasdannosten késittellld, vaan markkinaoikeuden toimivallan
edellytyksena on, ettd hanke kuuluu myos tosiasialisesti hankintalainsagdannon piiriin™2,
Markkinaoikeus totesi, ettd Tampereen kaupungin hankkima rakentaminen olisi erikseen
toteutettuna ollut julkinen hankinta. Edellda mainittu hankinta oli kuitenkin osa suurempaa
kokonaisuutta, joten sopimuskokonaisuutta tulee markkinaoikeuden mukaan katsoa sen mukaan.

Kokonaisarvioinnissa on keskeista se, mika on ollut hankkeen paétarkoitus ja missa on ollut sen

37 MAO 369/07
138 Nain todettiin myos ratkai sussa MAO 182/03 ja 183/03.
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taloudellinen painopiste, jolloin rakentamista koskenut 2,87 miljoonan euron hankinta e tehnyt
sopimuskokonaisuudesta hankintalaissa tarkoitettua hankintaa. Markkinaoikeus jétti edella
mainituilla perusteilla hakemuksen tutkimatta, koska sopimuskokonai suuden padasialliseen osaan ei

voitu soveltaa hankintal akia ei k& markkinaoikeudella ol lut siten toimivaltaa tutkia hakemusta.

Hankinnan osuutta sopimuskokonaisuudessa arvioitiin myds markkinaoikeuden kéasitteleméssa
metsanhoitopal vel uja koskevassa tapauksessa™®, jossa Uuraisten kunta myi omistamaansa metsad ja
samala hankki avohakkuualueiden uudistustditda. Kunnanhallituksen péagtoksen mukaan
tarjouskilpailun voittaneen tarjouksen arvo oli puunmyynnin osata 258 095,50 euroa ja
avohakkuualueiden uudistustdiden osalta 12 916 euroa Markkinaoikeuden mukaan
sopimuskokonaisuuden padasialliseen osaan eli puunmyyntiin e voitu soveltaa hankintalakia.
Vaikka sopimuksella myos ostettiin palveluja, e hankinnan merkitys kysymyksessa olleessa

sopimuskokonai suudessa ol lut olennainen. Markkinaoikeus jétti siten hakemuksen tutkimatta.

KHO:n késittelemassa tapauksessa™*® Kempeleen kunta oli pyytanyt tarjousta kuntaan valmistuvan
jaéhdli/monitoimihallin vuokrauksesta ja toiminnan jérjestamisesta. Kunta oli pyytanyt tarjogjia
ilmoittamaan kunnalle maksettava vuokrahinta, ulosvuokrauksessa noudatettava hinnoittelu seka
kuntosalin ja kahvion toiminnan seka kiinteiston hoidon jarjestdmistapa. Kysymyksessa olleessa
asiassa liikuntahallitilojen vuokraus yrittgjélle oli osa lagjempaa sopimuskokonaisuutta, jossa kunta
tilojen vuokrauksen ohella hankki palveluja. Jarjestelyyn kuului siten ensinndkin tilojen
vuokraaminen yrittgédle. Toiseksi siihen sisdtyi halien kayttdvuorojen luovuttaminen eri
kayttgarynmille, kuten urheiluseuroille ja kunnan asukkaille néiden vyrittgalle suorittamaa
korvausta vastaan. Kolmanneks jarjestelyyn kuului se, etta kunta vuokraa 300 000 markan

korvausta vastaan vuodessa hallien kayttévuoroja koulujen aukiol oaikoina.

KHO katsoi ratkaisussaan, ettéd sopimugérjestelyn keskeinen osa oli hallitilojen vuokraaminen
yrittgjélle siind tarkoituksessa, etta tdma jarjestda hallien kayttévuorojen luovuttamisen korvausta
hankintana. KHO:n mukaan kysymyksessa ollutta sekamuotoista sopimusj arjestel ya, jossa puolin ja
toisin sovittiin vastikkeiden maksamisesta, oli k&siteltdva kokonaisuutena arvioitaessa, onko
kysymys julkisista hankinnoista annetussa laissa tarkoitetusta hankinnasta. Koska

sopimuskokonaisuuden pééasialliseen osaan ei voitu soveltaa julkisista hankinnoista annettua lakia,

139 MAO 233/2003.
140 KHO 2002 A 19.
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e pelkastéan se seikka, etta kunta samalla hankki hallivuorot, muodostanut kokonaisuudesta

hankintaa.

KHO e ollut ratkaisussaan yksimielinen ja vastoin enemmistfa asian nahnyt jasen katsoi, etta
sopimuskokonaisuutta on kéasiteltava hankintana. Perusteluinaan jasen katsoi, etta rahallinen
vastike, jonka kunta sopimuskokonaisuudessa sitoutui vuosittain suorittamaan, ylitti selvasti
yrittgjan kunnalle maksaman vastikkeen. Tarjouskilpailun voittanut yrittdja maksoi vuokraa
tarjouksen mukaan 138 900 markkaa vuodessa. KHO:n ratkaisussa mainittu sopimusjarjestelyn
keskeinen osa €eli hallitilojen vuokraaminen yrittgalle e siten ollut hankkeen taloudellinen
painopi ste tarjousasi akirjojen mukaan.

Oikeustapausten perusteella e voida suoraan padtelld sitd  kuinka suuri osuus
sopimuskokonaisuudesta tulee olla hankintaa, etta hankintalaki tulee sovellettavaksi. Hankkeen
padpaino ja taloudellinen painopiste elvat automaattisesti edella kasiteltyjen tapausten perusteella
tarkoita samaa asiaa, joten kyseeseen tulee aina tapauskohtainen tarkastelu. Oikeuskaytannon viesti
on Hakkolan mukaan se, etta ratkaisua e tule tehda kategorisesti pelkastdan hankinnan arvon
perusteella. Huolimatta siitg, etta lahtokohtana on hankintasopimuksen paaasiallinen tarkoitus, voi
vastikkeiden jakautuminen sopimuksen eri osien vélilla olla erds keskeinen Kkriteeri, joka

yksittai sessa tapauksessa osoittaa jarjestelyn padasiallisen tarkoituksen.***

Hankkeiden mé&arittelyn taustalla on siten kaks, osin vaihtoehtoista ja osin toisiaan tdydentévaa
tulkintalinjaa. Oikeuskirjallisuudessa on hyddynnetty reaalista argumentaatiota, josta osa ndyttéa
saavan tukea oikeuskdytannostd. Toinen vaihtoehto on arvioida hankekokonaisuuteen liittyvien
osien keskindista arvoa, jolloin hankkeen luonteen médrittelisi se suoritus, joka on suhteellisesti
arvokkaampi. Yleensd menetelmét johtavat samaan lopputul okseen, mutta tulkintavat voivat my6s
johtaa erilaisiin painotuksiin. Kokonaisarvioinnin ongelmana on Laineen mukaan se, etta
tapauskohtaisesti saatetaan esittdd argumentteja, jotka eivéat saa tukea lain sanamuodosta tai
oikeuskaytannosta. Hankekokonaisuuteen sisdltyvien osien keskindisten arvojen menetelma

osoittautuu ongelmalliseksi silloin, kun sopimuskokonaisuuden osille e voida maarittaa arvoja.**?

1 Hakkola 2007 s. 729.

142 K's. tarkemmin Laine 2007 s. 777-780, joka suhtautuu reaaliargumentaatioon kriittisesti. Vrt. Lindfors 2005 s. 33—
35, joka puolustaa ratkaisua KHO 2002 A 19 reaalisin argumentein: "Olisi jokseenkin epakaytannollista pilkkoa
asiallisesti ottaen samaan sopimuskokonaisuuteen kuuluvat suoritukset erilleen toisistaan, jolloin osasuoritusten
kilpailuttamisen tuloksena toimivaa kokonaisuutta ei valttamatta saavuteta lainkaan. Liikuntatiloja koskevan ratkaisun
taustoja silmalla pitéen korkeimman hallinto-oikeuden tulkintaa voidaan pitéd ymmarrettdvana myds siind miel essj, etta
todellisia kilpailuolosuhteita liikuntahallipalvelutoiminnassa e alueella ollut, joskaan kilpailuttamatta j&ttamisen
perusteeks e sindnsi kelpaa hankintayksikon véite markkinoiden puuttumisesta. Mikéli hallipalvelut olis erikseen
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Edella kasitelty KHO:n ratkaisema tapaus on mielestani hyva esimerkki ongelmallisuudesta, joka
liittyy sopimuskokonaisuuksien arvioimiseen hankintalain soveltamisen kannalta. Monitoimihalin
vuokraamisessa sopimusjarjestelyn keskeiseksi osaks arvioitu halitilojen vuokraaminen yrittgjalle
on epédlematta toiminnallisesti hankkeen péétarkoitus ja kun huomioidaan yrittgan kerd@mét
maksut asiakkailta myos tosiasiallisesti hankkeen taloudellinen painopiste. Taloudellista arvoa el
kuitenkaan voida méarittéd asiakkailta keréttaville maksuille, mutta ilmeisesti KHO on huomioinut
ne arvioidessaan hankkeen pé&étarkoitusta. Sopimuskokonaisuuksien arvioiminen on siten hyvin
vaikeaa ja edellytt&4 aina tapauskohtai sta tarkastel ua™®.

4.6 Rakennusur akka

Hankintalain 5.1 8§ 2 kohdan mé&aritelmén mukaan rakennusurakkasopimuksella tarkoitetaan
hankintasopimusta, jonka tarkoituksena on jonkin liitteessa C'* tarkoitettuun toimintaan liittyvan
rakennustyon tai rakennusurakan toteuttaminen taikka suunnittelu ja toteuttaminen yhdessé
Rakennusurakkasopimuksella tarkoitetaan myds hankintayksikon asettamia vaatimuksia vastaavan
rakennusurakan toteuttamista milléa tahansa tavalla. Rakennusurakka voi olla talon-, maan- tai
vesirakennustdiden muodostama taloudellinen tai  tekninen kokonaisuus. Mééritelma on

sanamuodoltaan vastaava hankintadirektiivin kanssa.

Erityisesti rakennusurakan toteuttamista koskeva "milla tahansa tavalla’ -ilmaisu on haluttu
ssdlyttéa nykyiseen hankintalakiin. Edeltavastd hankintalaista ilmaisu puuttui ja se johti
tulkintoihin, joiden mukaan hankintayksikon vaatimusten mukaisesti toteutettuja, arvoltaan
merkittavia rakennustoita ei ole katsottu hankintalainséédannon soveltamisalaan kuuluviks silloin,
kun ne on toteutettu pitkdaikaisen vuokrasopimuksen muodossa®® Esimerkiksi pitkaaikaiset
vuokrasopimukset, joissa tiloja raatdoidadn kayttdjan tarpeisiin siten, ettei kiinteistda voida
sellaisenaan vuokrata toiselle kayttgale kuuluvat kilpailuttamisvelvoitteen piiriin. Pitkdaikaisen
vuokrasopimussuhteen ja yksilollisen toteutuksen lisdks |unastuslausekkeet ja muut optioehdot
vuokrasopimuksessa tekevét siité julkisen hankinnan. Vastaavasti esimerkiksi toimistokéytdssa

olevassa rakennuksessa, jossa vuokrasopimus e ole pidempi kuin aalla on tapana, suoritettavat

pitanyt kilpailuttaa, olisi koko jarjestelyn tarkoitus kuitenkin saattanut kasill& olleeseen tilanteessa vaarantua. Olennaista
oli myds, etta jarjestelyn tavoitteena ei sindnsé ollut suosia mitédn ehdokasta.”

143 | isitietoa sekamuotoisten sopimuskokonaisuuksien oikeuskaytannosta Ks. esim. KHO 1.12.1999 T 3887, KHO
25.11.2002 T 3065, MAO 24/1/02, 15.5.2002, jaMAO 3/03, 13.1.2003.

144 | iitteessa C olevassa NACE-nimikkeistdssa kuvataan eri rakennustyot.

145 HE 50/2006 vp. s. 50.
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tavanomaiset saneeraukset eivét tee sopimuksesta kilpailutettavaa vaan kyseessa on tavanomainen

vuokrasopimus.#°

Rakennusurakan méérittelyn ongelmallisuutta kuvaa markkinaoikeuden kasittelemé tapaus'’, jossa
Poliisin tietohallintokeskus pyys tarjouksia pysyvistd vuokratiloista Rovaniemen kaupungissa.
Tarjouspyynndn mukaan tavoitteena oli, etta suunnitelmat laaditaan ja toimitilojen rakentaminen
toteutetaan noudattaen tarjouspyynndssd ilmenevia asiapapereita ja hyvaa rakennustapaa.
Hankintayksikkd e omistanut tai hallinnut sellaista kiinted& omaisuutta, johon se olisi pyytanyt
tarjouksia. Kaikki tarjogjat edittivdtkin toimitilaratkaisunsa hallitsemilleen maa-auellle.
Hankintayksikon saamissa tarjouksissa kukaan tarjogja el esittanyt ratkaisua, jossa olisi tarjottu
valmis rakennus, joka peruskorjattaisiin vaan kaikissa tarjouksissa vuokrattavaksi tarjottiin uusi
rakennus. Liséks jarjestelyn tarkoituksena oli, ettd vuokrattavaa rakennusta e Sirreta

hankintayksikon omistukseen.

Markkinaoikeus totesi, ettéa hankintal ainséadannon ulkopuolelle on rgjattu kiintean omaisuuden ja
rakennusten hankkiminen ja vuokraaminen. Kilpailua, joka tuottaisi vertailukelpoisia ja
yhteismitallisia tarjouksia pysyvista vuokratiloista joko rakentamalla tai peruskorjaamalla e voida
hankintayksikon toimesta jérjestdd muuale kuin sen itsensa halitsemalle maale. Kysymys siita
kuuluuko hankinta hankintalainsdddannon piirin vai e, ratkeaa hankinnan tosiasiallisen
objektiivisen luonteen mukaan, eika silla seikalla, mihin juridiseen muotoon se on puettu, ole
ratkaisun kannalta merkitysta Markkinaoikeus lisasi, etta hankintalain nojalla voitaisiin katsoa
tarjouspyynnon tarkoittavan hankintalaissa tarkoitettua urakalla teettémisté jaltai palveluhankintaa,

vaikka tarjouspyynt® on puettu rakennuksen vuokrasopi muksen muotoon.

Markkinaoikeuden mukaan asiassa oli ratkaisevaa se, ettéa tarjouksia pyydettiin pysyvista
vuokratiloista, jotka rakennetaan tai peruskorjataan muualle kuin hankintayksikbn hallitsemalle
maalle, ja joiden vuokratilojen omistusoikeus e girry hankintayksikolle. Kyse oli sellaisesta
rakennuksen  vuokrasopimuksesta, joka jd& hankintalainsdddannén ulkopuolelle eka

markkinaoikeus siten ollut toimivaltainen asiaa kasittelemaan.

Markkinaoikeuden péétods e ollut yksimielinen vaan markkinaoikeus jétti hakemukset tutkimatta

danestyksen jakeen danin 3-2. Eridvan mielipiteen jétténeet jasenet kiinnittivét huomiota muun

146 pekkala 2008 s. 156.
47 MAO 182/03 ja 183/03.
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muassa siihen, etté uuden, hankintayksikon antamien maaritysten mukaan rakennetun rakennuksen
hankinta tai vuokraaminen tuottaa, mikali tarjouspyynt6 laaditaan riittdvan yksityiskohtaisesti,
vertailukelpoisiaja yhteismitallisia tarjouksia, oli sitten kyseessa hankintayksikon itsensa hallitsema
ta toisen halitsema maa. Lisdks jésenet katsoivat, efta silloin voimassa olleessa hankinta-
asetuksen 5 8:n 1 momentin 4 kohdan méaéritelméa poikkesi hankintadirektiivin maéritelmasta, jossa
rakennusurakalla tarkoitettiin - myds hankintayksikon asettamien vaatimusten tayttavan
rakennusurakan toteuttamista “milla tahansa tavalla’*®®. Silloisesta hankinta-asetuksen
maaritelmasta ilmaisu puuttui ja jasenet katsoivat, etta hankintadirektiivin méaritelmén mukai sesti
pitkaaikainen vuokrasopimus on méériteltava rakennusurakaksi, jolloin markkinaoikeus olis ollut
toimivaltainen késittelemédén asian. Huomioiden sen, ettéd hankintalain uudistuksen yhteydessa
rakennusurakan maaritelmaan liséttiin "milla tahansa tavalla® -ilmaisu, nahdékseni jatkossa

edellisen esimerkin kaltai set tapaukset kuuluvat hankintalain soveltamisalaan™®.

4.7 Palveluhankintasopimus

Palveluhankintasopimuksella tarkoitetaan hankintalain 5.1 8 4 kohdan mukaisesti muuta kuin
julkista rakennusurakkaa tai julkista tavarahankintaa koskevaa sopimusta, jonka kohteena on
palvelujen suorittaminen. Palveluhankintasopimukseksi katsotaan myds sellainen hankintasopimus,
jonka kohteena on palvelujen ohella tavaroita, jos pavelujen arvo on suurempi kuin tavaroiden
arvo. Lisaks palveluhankintasopimukseks katsotaan hankintasopimus, johon palvelujen ohella

sisaltyy liitteessa C tarkoitettuja rakennustoita™.

Palveluhankinnat on jaettu liitteen A ensisijaisiin palveluihin ja liitteen B toissijaisiin paveluihin.
Ensisjaisia paveluia ovat esmerkiks huolto- ja korjauspalvelut, kuljetuspalvelut,

8 Hankinta-asetuksen 5 §&n 1 momentin 4 kohta kuului seuraavasti: “julkisia rakennusurakoita koskevalla
sopi muksella tarkoitetaan hankintayksikon ja urakoitsijan valilla tehtya kirjallista sopimusta, jolla on taloudellista arvoa
ja jossa urakoitsija sitoutuu rakentamaan tai sekd rakentamaan ettd suunnittelemaan tai muulla tavalla toteuttamaan
sovitun rakentamistyon, joka koskee asetuksen liitteessé C mainitun toimialan ty6tatai kokonaista rakennushanketta.”
149 vrt. Kalima-Hall-Oksanen 2007 s. 85-89., jossa Kaliman mukaan kyse ei ole rakennusurakasta vaan kiinteiston
vuokrauksesta. Kalima kasittel ee tapausta MAO 182/03 ja 183/03 myds nykyisen hankintal ain voimassaol caikana, joten
hanen ndkokantaa tullee tulkita siten, ettd lainuudistus e ole aiheuttanut muutosta.

130 palveluhankinnan ja rakennusurakan rajaamista kasitellaan myds hankintadirektiivin johdanto-osan 10-kohdassa:
" Hankintasopimusta voidaan pitéd yksinomaan julkisia rakennusurakoita koskevana sopimuksena, jos sen kohteena on
nimenomaan liitteessé | tarkoitettujen toimintojen toteuttaminen, vaikka sopimukseen sisdltyis myds kyseisten
toimintojen toteuttamisen edellyttdmien muiden palvel ujen toimittamista. Palveluhankintoja koskeviin sopimuksiin voi
joissakin olosuhteissa, erityisesti isdnndinti- ja kiinteistopalvelualala, sisdltyd rakennusurakoita. Jos téllaiset
rakennusurakat kuitenkin ovat liitanndisia sopimuksen padkohteeseen ndhden ja ovat sen mahdollista seurausta tai
tdydentavét sité, niiden sisdltyminen sopimukseen ei oikeuta pitdmé&n sopimusta julkisia rakennusurakoita koskevana
sopimuksena.”
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teleliikennepalvelut, rahoituspalvelut, tietojenkasittelypalvelut, tutkimus- ja kehittdmispalvelut,
suunnittelupal velut, kiinteistonhuoltopalvelut ja jatehuoltopalvelut. Toissijaisia palveluja ovat muun
muassa hotelli- ja ravintolapalvelut, erilaiset kuljetuspalvelut, oikeudelliset palvelut, tyonvéitys- ja
henkildstonhankintapalvelut, turvallisuuspalvelut, koulutuspalvelut sek&a terveydenhoito- ja
sosiaalipalvelut. Yksityiskohtainen palvelujen luokittelu tehdéén komission hyvéksymien CPV-

koodien perusteella™*

. Hankinta voi sisdtéa sekd A- etta B-palveluja jolloin arvioinnissa
kiinnitetédn huomiota hankintalain 21 8:n 1 momentin mukaisesti palvelujen arvoihin. Erottelu on
tarkedd, koska toissijaisia paveluhankintoja e tarvitse kilpailuttaa EU:n lagjuisesti johtuen
pavelujen luonteesta, vaan sovellettavaks tulee hankintalain 9 luvun sd8nnokset kansalisista

menettelyista.

Elinkaarimalli voi olla palveluhankintasopimus erityisesti silloin kun sopimuskokonaisuuteen
kuuluvat rakennusty6ét ovat arvoltaan toissijaisia. Mikdli pavelukokonaisuuteen kuuluvat
sisdltyy elinkaarimalliin seka A- ja B-palveluja etté liitteen C rakennust6itd. Hankinnan méarittely
suoritetaan edella mainitun tavoin eli mikdi paveluhankinnat ovat arvoltaan suuremmat kuin
rakennusty6t verrataan seuraavaks A- ja B-palvelujen keskindistd suhdetta ja valitaan
kil pailuttamismenettel yt sen mukaisesti.

4.8 Kayttooikeusurakka (Urakkakonsessio)

Kéyttooikeusurakalla tarkoitetaan hankintalain 5.1 8 5 kohdan mukaan muuten samanlaista
sopimusta kuin rakennusurakka, mutta vastikkeena on joko yksinomaan rakennettavan kohteen
kéyttooikeus tai talainen oikeus ja maksu yhdessd. Rakennuskonsession tunnusomaisena piirteend
on vastikkeen tuleminen joko osittain tai kokonaan oikeudesta kdyttda sopimuksen kohteena olevaa
rakennuskohdetta seka tahan liittyvan taloudellisen riskin siirtyminen urakoitsijalle™>.

Rakennusurakan ja kdyttdoi keusurakan erottaminen toisistaan e ole yksisdlitteistd, mutta komission
tulkitsevasta tiedonannosta voidaan hakea suuntaviivoja. Kaytttoikeusurakan sagala on oikeus
vadtia tiettyd korvausta niiltd, jotka kayttévat rakennuskohdetta. Kayttdoikeuden kestoaika

muodostaa tarkean osuuden kayttdoikeusurakan sagjan korvauksesta. Hankintayksikko el siten

Bl K s, tarkemmin luettel o kéytettavista CPV-koodeista Euroopan unioni virallinen lehti EUVL L 329 17.12.2003, s. 1—
270.
152 HE 50/2006 vp. s. 51.
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maksa suoraan korvausta vaan antaa kayttooikeusurakan sagjalle oikeuden hankkia tuloja toteutetun

rakennushankkeen kayttajilta >

Kéayttboikeus merkitsee kayttbvastuun  sirtdmista.  Kéyttoikeusurakan sagja vastaa
rakennuskohteen teknisestd, rahoituksellisesta ja halintaan liittyvista tekijoistd. Siten
kayttooikeuden sagja vastaa esimerkiksi tarvittavista investoinneista, jotta rakennuskohde voisi olla
kéytettévissd ja hyodyllinen kayttgilleen. Rakentamiseen liittyvat riskit seka merkittava osa
kohteen hallintaan ja hyddyntamiseen liittyvista riskeista kuuluvat kéyttdoikeusurakan sagjalle.™

Liséks kayttdoikeusurakan sagja vastaa myds lainan takaisinmaksusta. Kayttooikeusurakan
rahoitugarjestelyyn voi kuulua se, ettd hankintayksikkd maksaa osan sagjan vastikkeesta erilaisin
maksuin. Vahtoehtoja on useitar kertaluonteinen takuusumma, kayttgien madran mukaan
maksettava kiinteda korvaus tai muu vastaava maksu. Riskin jakaminen e véttamattd muuta
kayttooikeusurakkaa rakennusurakaksi, mikai maksu kattaa rakennuskohteen kustannukset ja
hyddyntamisen vain osittain. Olennaista on se, etta kayttdoikeusurakan sagjalla sdilyy kohteen
hyddyntamisriski, joka on kiinteasti sidoksissa rakennuskohteen kayttomaaraan ja siten urakoitsijan
saamiin maksuihin. Edella mainittu riski on komission mukaan térked erottava tekija
kayttooikeusurakan ja rakennusurakan vdilla Mikéi viranomainen ottaa kantaakseen hankkeen
hallintaan liittyvét riskit esimerkiks takaamalla, ettd rahoitus maksetaan takaisin, & riskia ole.

Téssi tapauksessa kyseessi on julkinen rakennusurakka eika kéyttooi keussopimus.™

Rakennusurakan ja kéyttooikeusurakan eroon saattaa vaikuttaa se, onko yksityisella
paveluntuottgjala (projektiyhtitlld) oikeus harjoittaa kohteessa niin sanottua oheiskayttoa
kéayttooikeusurakka on silloin, kun palveluntuottaja perii vastikkeen rakennuskohteen kayttsta
suoraan kohteen kéyttgilta ja kantaa riskin toisaalta kéyton méarasta sekd kayttgjien

maksukyvysta *°

Kotimaisessa oikeuskdytéanndssd hankinta on katsottu kayttooikeusurakaks kilpailuneuvoston

kasittelemassa tapauksessa™’, jossa Jyvaskylan kaupunki vuokrasi ilman tarjouskilpailua

153 K omission tiedonanto KOM (2000), EYVL C121 s. 3.

154 K omission tiedonanto KOM (2000), EYVL C121 s. 3.

155 K omission tiedonanto KOM (2000), EYVL C121 s. 3-4.

158 | aine-Junnonen 2006 s. 12.

57 Kilpailuneuvosto 8.5.2000, d:nro 130/690/99. Ks. myds Kilpailuneuvosto 20.2.2002, d:nro 219/690/2001.
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omistamansa tilan kymmeneks vuodeks osuuskunnalle ja osakeyhtidlle, joiden tarkoituksena oli
hyodyntéd tiloja liiketoiminnassaan. Vuokran suuruus oli 1000 markkaa kuukaudessa.
Vuokralaisilla oli velvollisuus vastata rakennusten korjauskustannuksista. Kunnostustoiden
kokonaisarvio oli 1066 000 markkaa, joista vuokragjien osuus 872 000 markkaa. Kaupungin

tarkoituksena oli osallistua kustannuksiin enintdan 200 000 markalla.

Kilpailuneuvoston mukaan jarjestelyn tarkoitusta oli léhtokohtaisesti arvioitava hankintayksikon
nakodkulmasta. Kaupungin intressina oli kunnostaa tilakokonaisuus ja siten séilyttéd sen arvo, mutta
silla el ollut tarvittavia varoja rakennusten kunnostamiseen. Hankkeen taloudellinen painopiste oli
rakennusten kunnostamisessa, joista tilan vuokragalle koituva kustannus 872 000 markkaa oli
huomattavasti suurempi kuin vuokran méaéra koko sopimuskaudelta eli 120 000 markkaa. Lisdks
kaupungin myontdma 200 000 markan osuus rakentamiskustannuksista oli suurempi kuin koko
sopimuskauden vuokra. Rakennusten kunnostamisen oli tarkoitus tapahtua kaupungin asettaman
ohjausryhmén valvonnassa. Kilpailuneuvosto totesi paéttksesséan, etta jarjestelyn tarkoituksena oli
antaa korjaustiden vastikkeeksi vuokragjalle oikeus hyodyntda tiloja liiketoiminnassaan.
Sopimugjéarjestelya tuli siten tulkita vuokrasopimuksen sijasta hankintalain piiriin kuuluvana

kayttooikeusurakkana.

4.9 Palveluja koskeva kaytttoik eussopimus (pal veluk onsessio)

Palveluja koskevdla kayttdoikeussopimuksella tarkoitetaan hankintalain 5.1 8§ 6 kohdan mukaan
muuten samanlaista sopimusta kuin palvel uhankintasopimus, mutta palvelujen vastikkeena on joko
oikeus hyodyntda palvelua tai téllainen oikeus ja maksu yhdessa. M &éritelméa on hankintalaissa uusi
johtuen diitd, etta hankintadirektiivin 17 artiklan menettelyséannoksia el sovelleta palveluja
koskevaan kayttooi keussopi mukseen.

Palveluja koskeva kayttooikeussopimukset haluttiin sisallyttdd osaksi hankintalakia, koska
Euroopan yhteisjen tuomioistuimen ratkaisukaytannon perusteella myos julkisten hankintojen
direktiilvien  soveltamisalan  ulkopuolella  olevissa  hankinnoissa on  noudatettava
perustamissopimuksen perustavanlaatuisia oikeussaantdja ja erityisesti kansalaisuuteen perustuvan
a158

syrjinnan kieltoa™. Sen vuoksi hankintamenettelyltéa edellytetéén riittévaa avoimuutta ja sitd, etta

158 K s. erityisesti tapaukset C-275/98 Unitron Scandinavia, C-324/98 Telaustriaja C-59/00 Vestergaard.
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hankinnasta ilmoitetaan asianmukaisessa laguudessa. Kansallisessa lainsd&danntssa voitaisiin
my0s jattéa oikeuskaytdnnon vaikutus huomioimatta, koska tuomioistuimen tulkinnat ovat sitovia

kaikki  vahvistetut  oikeusperiaatteet ja velvoitteet haluttiin  sisdllyttdd  nykyiseen
hankintal ai nsaadantéon. '

Komission mukaan palvelukonsessiossa on samoja ominaisuuksia kuin urakkakonsessiossa.
M olemmissa kohteen kaytttoikeus muodostaa ol ennaisen tunnusmerkin ja hankinnan rahoitus tulee
ainakin osittain  kayttboikeuden sagjalta Palvelun hyoddyntdmiseen liittyvd riski  kuuluu
kayttooikeuden sagjalle ja vastike tulee merkittéavin osin kayttgilta perittéavien maksujen muodossa.
kun arvioidaan kenella on kohteen kayttoon liittyva riski. Kohteen hyddyntamiseen liittyva vastuu
tulee olla kayttooikeuden sagala. Mikdi hankintayksikko takaa sen, ettéa viime kadessa
kéyttboikeuden sagja saa maksut kohteen kaytosta hankintayksikoltd, hankkeeseen e liity
toimittgjan kannettavaks jadvaa riskia. Taloin kyseessd el palveluja koskeva kayttooikeussopimus
vaan tavanomainen palveluhankinta'® Hankintayksikkd voi kuitenkin vahentda jarjestelyyn
liittyvéa riskid tai alentaa asiakkailta perittavida maksuja maksamalla palvelun yll&pitgalle
korvausta. Sopimukseen voi sisdltya ehtoja joiden mukaan esimerkiksi osa palveluista pitéa tarjota

161

maksutta.™ Epaselvaa on tosin se, etté kuinka paljon hankintayksikk6 voi maksaa kéyttdoikeuden

sagjalle korvausta, ettd hanketta voidaan pitaa kaytttoi keussopimuksena.

Palvelukonsessiona toteuttava hanke voi periaatteessa sisdltéa osia seka kayttooikeusurakan etta
paveluja koskevan kayttooikeussopimuksen sopimustyypistd.  Esimerkiks  liikuntahallin
rakentaminen voidaan toteuttaa konsessiona sSiten, ettd kohteen rakentamisen lisdksi
sopimuskokonaisuuteen yhdistetéan ravintolapalveluja, joilla téydennetéén kohteen hyddyntamista.

Silloin kayttdoikeusurakkana toteutetaan liikuntahallin rakentaminen ja palveluja koskevana

¥ HE 50/2006 vp. s. 26. Ks. my6s Komission tiedonanto KOM (2005) 569 s. 8-10., jossa kasitellaan
kayttooi keussopi musten soveltamista yhtei son oikeudessa. Komissio toteaa: ”yleisemmin voidaan todeta, etté on vaikea
ymmartéd, miks paveluja koskevat kayttoikeussopimukset, joita usein kéytetd&dn monitahoisissa ja arvoltaan
merkittavissé hankkeissa, jédvét kokonaan yhteison johdetun oikeuden soveltamisalan ulkopuolelle. Joitain selityksia
siitd, miksi EU:n tasolta puuttuu yksityiskohtaiset myontéamismenettelyt, on esitetty julkisen ja yksityisen sektorin
yhteistydsopimuksia koskevaan vihreddn kirjaan liittyvan kuulemisen yhteydessa. Niihin kuuluu joustavuus, jota
oletetaan tarvittavan kéayttdoikeussopimusten alalla, ja toissijaisuusperiaate. Nama argumentit, joilla vastustetaan
sitovaa yhteison adoitetta télla alalla, eivét kuitenkaan ole vakuuttavia: se, ettd hyvaksytdan kayttooikeussopimuksien
myontamista koskevaa yhteison lainsdddantod, e tarkoita, ettd viranomaiset eivét voisi toimia joustavasti valitessaan
yksityistd kumppania julkisen ja yksityisen sektorin yhtei stydsopimuksia varten.”

160 K omission tiedonanto KOM (2000), EYVL C121 s. 4. ja Komission tiedonanto KOM (2005) 569 s. 7.

181 pekkala 2008 s. 157-158.
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kayttooikeussopimuksena ravintolapavelut. Mikali sopimuksen osat ovat toisistaan erotettavissa,
kuhunkin sopimustyyppiin on sovellettava sité koskevia sé8nnoksid. Jos osat eivét ole erotettavissa,

sovelletaan sen sopimustyypin saannoksia, joka on sopimusjérjestelyn paakohteena®?,

Palveluja koskevan kéyttdoikeussopimuksen médritelmaa kasiteltiin - Euroopan  yhteisdjen
tuomioistuimen késitteleméassa tapauksessa™, jossa italialainen Brixenin kunta teki sopimuksen
pysakointialueen yllgpidosta ja hallinnoinnista Stadwerke Brixen AG:n kanssa. Sopimuskauden
pituus oli yhdeksan vuotta. Jarjestelya selvennettiin ratkaisun kohdassa 27: "V astikkeena kyseisen
pysakointialueen hallinnoinnista Stadtwerke Brixen AG perii pysakdintimaksuja. Se maksaa
Brixenin kunnalle kuitenkin 151 700 euron vuosittaisen korvauksen, jonka maard on sidottu
maksettavan korvauksen korotuksena. Pysakointialueen hallinnoinnin ohella Stadtwerke Brixen AG
ottaa hoidettavakseen polkupyérien maksutonta lainaamista koskevan palvelun ja hyvaksyy sen,
etta viikoittaisen torin pitdmista kyseisella alueella jatketaan. Stadtwerke Brixen AG otti myos
palvel ukseensa aikaisemmin Brixenin kunnan palveluksessa kyseisella alueella olleen henkil Gston.
Lopuksi mainitulle yhtidlle annetaan kyseisen aueen tavanomainen ja epatavanomainen yll&pito, ja

se ottaa tédyden vastuun taltd osin.”

Ratkaisussa kiinnitettiin huomiota vastikkeiden ja liiketalouddlisen riskin méaaraytymistapaan:
"...pavelujen tarjogian saama korvaus e ole perdisin asianomaiselta viranomaiselta vaan
kolmansien kyseisen pysakdintialueen kéytostd maksamista méadrista Télainen hyvitystapa
merkitsee sitd, etta palvelujen tarjoga ottaa vastatakseen kyseiseen palvelutoimintaan liittyvasta
riskista ja ettéd kyseessa on siten julkisia palveluja koskeva kayttdoikeussopimus. Nan ollen
pédasi assa kyseessa olevan kaltai sessa tilanteessa kyse ei ole julkisia palveluhankintoja koskevasta

sopimuksesta vaan julkisia palveluja koskevasta kayttooi keussopi muksesta.” ***

Samoin EYT Kkiinnitti huomiota vastikkeiden ja liiketaloudelisen riskin méaaraytymiseen
tapauksessa'®, jossa hankinnan kohteena oli Sisilian alueen kunnissa tuotetun yhdyskuntajatteen

valikoivan kerdamisen jélkeen jéljelle jadvan jaédnnososan hyodyntéminen. Komissio nosti kanteen

1621 ankintadirektiivin johdanto-osan kohdan 10 mukai sta |dhestymi stapaa sovell etaan myés konsessioihin. Néin esim.
Komission tiedonanto KOM (2000), EYVL C121 s. 5, jossa komissio toteaa: "vaikka kyseiset periaattest on laadittu
koskemaan julkisia hankintoja, on kayttdoi keussopi muksi ssa valittava samanlainen |ahestymistapa.”

163 Asia C-458/03, Parking Brixen GmbH vastaan Gemeinde Brixen ja Stadtwerke Brixen AG, 13.10.2005.

164 Kohta 40. Asiassa kasiteltiin lisaksi in-house suhdetta, koska Stadwerke Brixen AG oli Brixenin kunnan hallitsema
yhti6. Lisdtietoa ks. ratkai sun kohdat 44—72.

165 Asia C-382/05, Euroopan yhteisdjen komissio vastaan Italian tasavalta, 18.7.2007.
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Euroopan yhteisgjen tuomioistuimessa, koska hankintaviranomaisena toiminut Sisilian alueen
maaherra e ollut julkaissut hankintailmoitusta Euroopan yhteisdjen viralisessa |ehdessi
Tapauksessa arvioitiin sitd, tuleeko sopimusgérjestelya pitdd palveluhankintasopimuksena vai

palvel ukonsessiona.

Jarjestelyssa hankintaviranomainen maksoi toimijalle maksun, jonka méara oli vahvistettu euroina
kutakin asianomaisten kuntien kyseiselle toimijalle toimittamaa jétetonnia kohti. EY -tuomioistuin
katsoi, ettd hankintaviranomaisen maksama maksu suoraan palvelun suorittgalle tekee
sopimuksesta julkisen palveluhankintasopimuksen. Edelleen ratkaisussa kiinnitettiin  huomiota
siihen, ettd kiintedn maksun lisdks hankintaviranomainen vastaa siita, ettd kaikki asianosaiset
kunnat toimittavat jétteiden koko j&dnndsosan toimijalle ja vuosittain vahvistetaan tietty
vahimmaismaara toimitettavista jétteista. Hankintaviranomaisen maksamaa maksua tarkistetaan,
mikdli toimitetun jatteen maara on pienempi kuin 95 prosenttia tai suurempi kuin 115 prosenttia
taatusta véahimmaisméadrastd. Sopimuksissa méaréttiin myods siitd, etta korvauksen suuruutta
tarkistetaan vuosittain henkilOstostd, materiaaleista ja huollosta seka rahoitusindikaattorista
aiheutuvien kustannusten perusteella. Kyseisissd sopimuksissa maaréttiin liséksi  korvauksen
méaardn neuvottelemisesta uudelleen siind tapauksessa, ettd toimijan olis lainsdadannossa
tapahtuvien muutosten takia tehtava tietyn tason ylittéavid investointeja mukautuakseen uuteen
lainsé&dantoon. Toimijalla e siten ollut kayttooikeussopimukseen olennaisena osana kuuluvaa
liiketaloudellista riskid. Sopimusten pitkélla kestolla ja sillg, etta taytént6onpano edellytti
merkittéavia alkuinvestointeja, e ollut sopimuksen luokittelun kannalta merkitystd, koska vastaavia
piirteita voi liittya seka hankintasopimuksiin etta konsessioihin.

4.10 Elinkaarimalli —mika hankintalain mukainen sopimustyyppi?

Taman tutkielman kunnan rahoittaman elinkaarimallin sopimustyypin méaarittelyn tekeminen on
huomattavasti helpompi tehtéva kuin yksityisrahoitteisen elinkaarimallin. Kuten palveluhankintoja
koskevan sopimuksen yhteydessa todettiin, sopimustyypin méérittely tapahtuu vertailemalla
rakennustdiden ja palveluhankintojen keskinaistd arvoa. Hankintalain 17.1 8:n mukaan hankinnan
ennakoitua arvoa laskettaessa perusteena on kaytettava suurinta maksettavaa kokonaiskorvausta
ilman arvonlisdveroa. Arvoa laskettaessa on otettava huomioon myds hankinnan mahdolliset
vaihtoehtoiset toteuttamistavat ja hankintasopimukseen sisdltyva optio- ja pidennysehdot sek&a
ehdokkaille tai tarjogjille maksettavat palkkiot tai maksut. Kiinteistopalveluissa on siten arvioitava
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koko sopimuskauden aikana maksettavat maksut. Jos sopimuksen pituus on esimerkiks 20 tai 25
vuotta, on hyvinkin mahdollista, etté pal veluhankintojen arvo ylittéa rakentamiskustannusten arvon.

Silloin kunnan rahoittama elinkaarimalli on palvel uhankintasopimus eika rakennusurakka.

Yksityisrahoitteisen elinkaarimallin  sopimustyypin  arvioinnissa sopimuskokonaisuutta on
tarkasteltava monesta eri ndkokulmasta. Y ksityisrahoitusmallien rahoitugjérjestelyissa on piirteita,
jotka liittyvét seka perinteisiin hankintasopimuksiin etté konsessioihin. Kuten edella on selvennetty,
niin kayttdoikeusurakan kuin paveluja koskevan kayttdoikeussopimuksen tunnusmerkistoon
kuuluvat kohteen kayttdoikeus, kohteen hyoddyntamiseen liittyva riski ja vastikkeen tuleminen
merkittédvin osin kohteen kéyttgjilta. Konsession sagja vastaa my0s hankinnan rahoituksesta
Konsessiona e kuitenkaan pidetd jarjestelyd, jossa hankintayksikkd maksaa merkittavan osan

korvauksesta suoraan palveluntuottgjalle.

Nahdakseni jo viimeisenda mainittu edellytys siitd, ettéd konsessioissa hankintayksikko e maksa
merkittdvéd osaa palveluntuottagjan korvauksesta, aiheuttaa sen, etta yksityisrahoitteinen
elinkaarimalli e ole kumpikaan konsession muoto. Yksityisrahoitteiseen elinkaarimalliin kyll&kin
kuuluu usein mahdollisuus, ettd palveluntuottgja voi saada lisdtuloja kolmansilta osapuolilta
Esimerkiks Kalvomestarin palvelusopimuksessa sovittiin, etta projektiyhtiolla on oikeus vuokrata
tiloja kolmansille osapuolille. Projektiyhtion lisdtulojen jakomekanismi sovittiin seuraavasti:
"Lisétuloista vahennetéén projektiyhtiolle lisdtulojen hankkimisesta aiheutuneet todennetut kulut.
Tastéa vahennetddn projektiyhtion nettotuotto, jonka maard on yhteensd 15 prosenttia edella
mainitusta tuloksesta. Jdjelle jaédnyt summa jaetaan puoliksi projektiyhtion ja Espoon kaupungin
valilla"1® Kuten tulojen jakomekanismi osoittaa, osa projektiyhtion saamasta lisdtul osta tilitetasn
hankintayksikdlle. Taméankaltaiset tulot ovat projektiyhtidlle nimenomaan lisétuloja ja suurin osa
projektiyhtion saamista tuloista on hankintayksikon maksamaa palvelumaksua. Koska suurin osa
projektiyhtion saamista tuloista tulee hankintayksikoltd, el yksityisrahoitteisessa elinkaarimallissa
jéa paveluntuottajalle myodskdan kohteen hyodyntdmiseen liittyvaa riskia Epaselvéd tosin on,
kuinka paljon tuloista pitéd tulla kolmansilta osapuolilta ja kuinka suuri riski kohteen

hyddyntami sesta tul ee kéytttoikeuden sagjalla olla, ettd kyseessa on ylipddtansa konsessio.

Kun konsessiot luetaan yksityisrahoitteisen elinkaarimallin sopimustyypin ulkopuolelle, joudutaan

arvioimaan, hankkiiko kunta palveluja vai rakentamista. Kuten rakennusurakan maéarittelyssa

166 Palvel usopimus 2001 s. 43-44.



todettiin, hankintayksikon omistamalle maalle rakennettava rakennus, joka tenddan hankintayksikon
madrayksien mukaisesti, katsotaan rakennusurakaks rahoitusmuodosta riippumatta. Vaikka
rakennus e tulekaan sopimuskauden aikana kunnan omistukseen, on esimerkiks kouluhankkeessa
kunnalla suuri intressi vaikuttaa tilojen suunnitteluun, jotta tiloista tulee myds kaytannossa toimivat.
Lisdks tdman tutkielman tarkoittamassa yksityisrahoitteisessa elinkaarimallissa rakennustyo
toteutetaan kunnan omistamalle maalle. Edella mainittujen syiden perusteella yksityisrahoittei sessa
elinkaarimallissa hankitaan palvelujen ohella my6s rakentamista vaikka toteutusmalli poikkeaa

monelta osin perinteisisté urakointimuodoista.

Yksityisrahoitteisessa elinkaarimallissa projektiyhtion tuottamiin  palveluihin  kuuluvat seké
paveluihin. Koska sopimuskokonaisuudessa hankitaan sekd rakentamista ettd palveluja,
sopimustyyppi ratkaistaan samalla lalla kuin kunnan rahoittamassa mallissa eli vertaamala
rakennustoiden ja palveluhankintojen véalistd ennakoitua taloudellista arvoa koko sopimuskauden

galta.
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5. Hankintamenettelyn valinta

5.1 Kaytettavissa olevat hankintamenettelyt

Hankintalain mukaisista hankintamenettelyistd seuraavassa tarkastellaan avointa ja rgoitettua
menettelyd, neuvottelumenettelya ja kilpailullista neuvottelumenettelyd Hankintamenettelyista
tarkastelun ulkopuolelle on rgjattu dynaaminen hankintgjarjestelma ja sahkdinen huutokauppa,
suunnittelukilpailu, suorahankinta ja puitejarjestely, koska ne eivét lahtokohtaisesti sovellu
elinkaarimallien kilpailuttamiseen. Dynaaminen hankintgérjestelma ja séhkéinen huutokauppa
soveltuvat |dhinna tavarahankintoihin ja suunnittelukilpailu taas liittyy suunnittelupalvelujen
hankintaan. Puitejarjestelyn tarkoituksena on vahvistaa tietyn gan sisalla tapahtuvien hankintojen
ehdot, jolloin puitejarjestelyja kaytetéén usein toistuvissa ja hankinnan arvolta vahaisissa tavara: ja
palveluhankinnoissa. Tarkastelun ulkopuol€elle jatetyista hankintamenettelyisté vain suorahankintaa
voi kayttaa elinkaarimallin kilpailuttamisessa periaatteessa, |&hinna hankintalain 27 8:ss& mainitun
tuloksettoman avoimen ta rgoitetun menettelyn johdosta, mutta kdytanndssa suorahankinnan
kayttoedel lytykset tuskin tayttyvat'®’.

5.2 Avoin menettely

Avoin menettely méaritellddn hankintalain 5 8:n 10 kohdassa. Sen mukaisesti avoimessa
menettelyssd hankintayksikko julkaisee hankintailmoituksen ja kaikki halukkaat toimittajat voivat
tehda tarjouksen. Hankintayksikon on toimitettava tarjouspyyntoasiakirjat kaikille kilpailutukseen
haluaville. Hankintalain 24 8:n ja 65 8:n mukaan hankinnoissa on kaytettdva ensisijaisesti avointa
tal rgoitettua menettelyd Edellinen pykala viittaa EU-kynnysarvon ylittaviin ja jalkimmainen EU-
kynnysarvon alittaviin hankintoihin. Avoin menettely on siten lain mukaan aina kéytettévissa oleva
hankintamenettely, joten hankintayksikon ei tarvitse perustella sen kayttéa. Avoin menettely onkin

eniten kaytetty hankintamenettely julkisissa hankinnoissa'®.

187 gyorahankinta on hankintalain 27 §n 1 kohdan mukaan mahdollinen vain silloin jos edeltévéssi avoimessa tai
rgjoitetussa menettelyssé el ole saatu lainkaan osallistumishakemuksia, tarjouksia taikka sopivia tarjouksia ja
tarjouspyynndn ehtoja e olennaisesti muuteta. Suorahankinnan kaytto silla perusteella, etté edeltéavassa avoimessa tai
rajoitetussa menettelyssd e ole saatu sopivia tarjouksia, tarkoittaa tilannetta, jossa saadut tarjoukset ovat taysin
tarjouspyyntéa vastaamattomia. Ks. HE 50/2006 vp. s. 71. Vrt. Neuvottelumenettelyyn sirtyminen HankL 25 § 1
momentti.

1%8 pekkala 2008 s. 174.
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Hankinnan suunnittelu ja tarjouspyynnén laatiminen on avoimen menettelyn ensimméinen vaihe.
Sen jadlkeen hankintayksikk® julkaisee  hankintailmoituksen.  HankintayksikkG6  voi
hankintailmoituksen julkaisemisen jakeen ldhettdéd tarjouspyynndn vapaasti soveltuviksi
katsomilleen tarjogjille ja kaytanndssa nain usein toimitaankin, jotta saadaan aikaiseks tarvittavaa
kilpallua. Tarjogjat |8hettavét tarjouksensa hankintayksikon ilmoittamaan méaérdaikaan mennessé.
Hankintayksikkd ottaa vertalluun ne tarjoukset, joissa tarjoga tayttdd slle asetetut
vahimmai svaatimukset ja jotka ovat tarjouspyynnon mukaisia. Vaikkatarjogjatayttéis sille asetetut
vahimmai svaatimukset, ei tarjousta voida ottaa mukaan tarjousvertailuun, jos se on tarjouspyynnén
vastainen esimerkiks tarjouspyynndssd pyydetyn hinnoittelun osalta. Tosiasiallisesti tarjogan
kelpoisuuden tarkistaminen ja tarjouksen arviointi tapahtuvat samassa yhteydessd, kuitenkin niin,
ettd tarjogjan kelpoisuus tarkistetaan ensin'™®. Tarjousvertailun valmistuttua valitaan
tarjouskilpailun voittgjaksi joko hinnaltaan havin tai kokonaistaloudellisesti edullisin tarjous.
Elinkaarimallin kil pailutuksessa arvioidaan mit& todenndkoisimmin hinnan liséksi myos laadullisia
tekij6itd, jolloin valintaperusteena on kokonaistaloudellisesti edullisin tarjous.

Avoin menettely on yksivaiheinen hankintamenettely, joten se on my®s nopein ja usen
kilpailutuksen transaktiokustannusten perusteella paras vaihtoehto. Avoimen menettelyn etuna
verrattuna rajoitettuun menettelyyn on pidetty sitg, etta osallistumishakemuksia koskeva vaihe jéa
pois. Avoimen menettelyn etu voi olla myos sen heikkous. Koska hankintayksikké ei voi rajoittaa
tarjogjien maarda, on olemassa se mahdollisuus, ettéa tarjouskilpailuun osallistuu useita tarjogjia,
jolloin  hankintayksikon tyoma&ara voi nousta suureksi. Lisadntyneen tyomaardn johdosta
hankintamenettely voi viivastyd Liséksi ongelmallista on se, etta tarjogiien on heti pystyttéava
tekemdan tarjouspyynndon mukaiset tarjoukset. Sindlléédn korkeatasoinen tarjous voi olla
tarjouspyynnon vastainen, jolloin hankintayksikon taytyy hyldta tarjous. Avoimen menettelyn
kéyttssa voidaan joutua myo6s siirtymaan neuvottelumenettelyyn, mikali kaikki tarjoukset ovat
tarjouspyynnon vastaisia.  Hankintayksikkd joutuisi silloin ottamaan kaikki kelpoisuusehdot
tayttavét tarjosjat mukaan, ellei hankintaa aoitettais kokonaan austa'™ Siina tapauksessa
hankintayksikké menettéd avoimen menettelyn akuperdisen hyddyn verrattuna muihin

hankintamenettel yihin eli avoimen menettel yn nopeuden.

169 pekkala 2008 s. 176.
170 Pohjonen 2006 s. 32—33.
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5.3 Rajoitettu menettely

Rajoitettu menettely eroaa avoimesta menettelysta siten, etta siina hankintalain 5 8:n 11 kohdan
mukaisesti hankintayksikko julkaisee hankinnasta hankintailmoituksen ja halukkaat toimittajat
voivatl pyytéda saada osalistua kilpailutukseen. Hankintayksikkd valitsee osallistumishakemusten
perusteella ehdokkaat, joille se |dhettda tarjouspyynnon. Rajoitetun menettelyn kayttda perustellaan
mahdollisuudella ragjata ennalta tarjousten médraa ja sen katsotaan soveltuvan tilanteisiin, joissa

hankintayksikoll4 on entuudestaan tiedossa riittava maéra soveltuvia toimittajia™

. Hankintayksikon
motiivina on toteuttaa onnistunut hankinta ja pitéa samalla kilpailutuksesta koituvat kustannukset
kurissa. Rajoitetun menettelyn kaytostéa sdddetddn lain 24 8:ss& EU-kynnysarvojen ylittavien
hankintojen osdta ja kansallisten menettelyjen osalta 65 8:ssd. Menettelyyn kutsuttavien
ehdokkaiden vahimméaismaéra ja tarvittaessa ehdokkaiden enimméismddra on ilmoitettava
hankintailmoituksessa EU-kynnysarvon ylittavissa hankinnoissa hankintalain 24 8:n 3 momentin
mukaan tarjouskilpailuun tulee kutsua vahintdan viisi ehdokasta, jollei soveltuvia ehdokkaita ole
vahemman. Kansallisten hankintojen osalta e ole sdadetty vastaavaa tarjousten vahimmai smaérasta,
mutta riittdvan kilpailun akaansaamiseks tarjouskilpailuun on pyydettavd véhintéan viis
ehdokasta’ .

Kunnan edun mukaista on luonnollisesti hyddyntda mahdollismman hyvin olemassa olevat
kovin korkea johtuen mallin vahai sesta kéytosta, voidaan myds rgjoitetussa menettel yssa hyddyntda
kilpailuolosuhteet yhté lailla kuin avoimessa menettelyssa. Hankintayksikon el véattamatta kannata
rgjata osallistumishakemusten perusteella tarjogjiksi kelpuutettavien maarda liian tiukasti.
Hankintailmoituksessa voidaan ilmoittaa esimerkiksi, ettd osallistumishakemusten perusteella
valitaan véhintéan viis ja enintédn kahdeksan tarjogjaa, joille léhetetdan tarjouspyyntd. Silloin
my0s kil pailuolosuhteet hyddynneté&n optimaalisesti, mikai ehdokkaiden maara on suurempi kuin

ennakolta arvioidaan.

Rajoitettu menettely on siten kaksivaiheinen hankintamenettely. Ragjoitettu menettely vastaa
kéytannossd vanhan hankintalain mukaista menettelyd, jossa hankintayksikko lahetti tarjoukset
parhaaks katsomilleen toimittajille*™. Nyt erona on vain se, ettd ilmoitusvelvollisuuden myota
kaikki halukkaat voivat lahettéé osallistumishakemuksen. Ehdokkaiden valinnassa hankintayksikén

71 Hyvénen ym. 2007 s. 99.
172 pekkala 2008 s. 179. Vrt. Kalima-Hall-Oksanen 2007 s. 129.
1% K's. HE 50/2006 vp. s. 52.
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on noudatettava hankintalain 8 luvussa ilmenevia saannbksia ehdokkaiden ja tarjogjien
soveltuvuuden arvioinnista. Hankintalain 58 ja 59 8:n mukaan valinnassa voidaan kiinnittéa
huomiota taloudelliseen ja rahoitukselliseen tilanteeseen sekd@ tekniseen suorituskykyyn ja
ammatilliseen pétevyyteen. Ensikss mainitulla lainkohdalla tarkoitetaan selvitystd esimerkiksi
tuloslaskelmasta, taseesta, toimintakertomuksesta ja muista tilinpaétésasiakirjoista. JAlkimmaisella
tarkoitetaan esimerkiksi |uetteloa viimeisen viiden vuoden aikana toteutuneista rakennusurakoista,
todistusta vastaavien henkildiden koulutuksesta ja ammatillisesta patevyydestd seka selvitysta
laadunvarmistusjérjestel masta.

Osdllistumishakemusten  perusteella  hankintayksikkd |ahettda valitsemilleen  toimittgille
tarjouspyynnon. Hankintayksikké ei voi |8hettda tarjouspyyntda sellaiselle toimittajalle, joka e ole
jattanyt osallistumishakemusta. Rajoitetun menettelyn toisessa vaiheessa suoritetaan tarjousvertailu,
jonka perusteella valitaan voittanut tarjous. Tarjousvertailussa mukana ol evien tarjousten maara voi
ollaalle viis, jos osallistumishakemusten perusteella ilmoittautuneita on ollut alle tdmén méaréan tai
ehdokkaita ei ole kelpuutettu tarjogjiks lain edellyttdmaa vahimmaismaarad. Hankintayksikko ei
voi vertailluvaiheessa endd vedota tarjogjan kelpoisuuteen liittyviin tekijoihin, koska ne on
tarkastettu osallistumishakemusten kasittelyvaiheessa. Poikkeuksen muodostaa tilanne, jossa
tarjogja ilmoittaa osallistumishakemusten yhteydessa ilmoitetuissa asioissa tapahtuneen muutoksia,

jolloin tarjoajan kel poisuus arvioidaan uudelleen™.

5.4 Neuvottelumenettely

5.4.1 Neuvottelumenettelyn kayttoedel lytyk set

Neuvottelumenettely méaaritelld8n hankintalain 5 8:n 12 kohdan mukaisesti hankintamenettelyks,
jossa hankintayksikko julkaisee hankinnasta hankintailmoituksen ja johon halukkaat toimittajat
voivat pyytda saada osallistua Hankintalain 24 8:n mukaisesti hankintayksikko voi ennalta rajata
tarjousmenettelyyn kutsuttavien maaréd. Menettelyyn kutsuttavien ehdokkaiden véhimméasmaara
seké tarvittaessa ehdokkaiden enimméismaéra on ilmoitettava hankintailmoituksessa. Ehdokkaita
on kutsuttava tarjouskilpailuun hankinnan kokoon ja laatuun nghden riittdva maéra todellisen

kilpailun varmistamiseksi. Neuvottelumenettel yssa on kutsuttava tarjouskilpailuun vahintéén kolme

17 Eskola-Ruohoniemi 2007 s. 135.
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ehdokasta, jollei soveltuvia ehdokkaita ole véhemman. Tarjogiks hyvaksyttavét ehdokkaat on
valittava noudattamalla hankintailmoituksessa esitettyja ehdokkaiden soveltuvuutta koskevia

vahimmai svaatimuksia seka objektiivisia ja syrjimattomia perusteita.

Neuvottelumenettelya pidetddn hankintayksikon kannalta joustavimpana ja muodoltaan vahiten
sédnneltyna hankintamenettelyng, jossa hankintayksikkd voi mééritella hankinnan lopullisen
sisdlén ja vaintaehdot tarjogjien kanssa kaytdvissd neuvotteluissa. Tarjogan kannalta
neuvottelumenettelyssd e toteudu avoimuusperiaate, koska menettelyyn otetaan mukaan vain
muutama tarjogja eikd kaikista hankinnan ehdoista tarvitse ilmoittaa etukéeen. Sen takia
neuvottelumenettelyn  kayttdmahdollisuutta on rgoitettu vain poikkeuksellisen vaativiin
hankintoihin ja erityistilanteisiin. Elinkaarimallit ovat monimutkaisuutensa takia olleet tyypillisa

neuvottelumenettelyn kayttétilanteita '’

Neuvottelumenettelyn kayttoedellytyksistd sdédetéén hankintalain 25 8:ssa EU-kynnysarvon
ylittévien hankintojen osalta ja 66 8:ssd kansallisten hankintojen osalta Elinkaarimallien ollessa
pitkakestoisia sopimuskausia sovellettavaksi tulee kaytdnndssa EU-kynnysarvon ylittévien
hankintojen mukainen séantely. Neuvottelumenettelyyn voidaan 25 8:n mukaisesti siirtya mikali
avoimessa, rgoitetussa ta kilpailullisessa neuvottelumenettelyssa on saatu tarjouspyynt6a
vastaamattomia tarjouksia.  Uutta hankintailmoitusta e  tarvitse julkaista, mikdli
neuvottelumenettelyyn otetaan mukaan kaikki ne tarjogjat, jotka tayttévat kel poisuusehdot ja jotka
ovat edeltavassa menettelyssa tehneet tarjousmenettelyn muotovaatimusten mukaisen tarjouksen.
Lain esitissd selvennetddn, ettd neuvottelumenettelyyn siirtyminen olisi siten mahdollista, jos
tarjouksissa esitetdan esimerkiksi  vaihtoehtoisia hankintojen toteuttamistapoja, vaikka
tarjouspyynnossa e tdhan anneta mahdollisuutta tai tarjouksissa e ole tarjouspyynnossa
edellytettyja selvityksia verotukseen, ymparistonsuojeluun tai tyooloihin liittyvien velvoitteiden
tayttymisesta'’®.

Neuvottelumenettelyn kayttd ilman edeltdvéd hankintamenettelyda on mahdollista aina
kayttooikeusurakoissa'’’ ja palveluja koskevissa kayttdoikeussopimuksissa hankintalain 25 §:n ja

66 8n mukaisesti. Rakennusurakoissa ja palveluhankinnoissa neuvottelumenettelyn

17> pekkala 2008 s. 180. Ks. myds Eskola-Ruohoniemi 2007 s. 143-144.

76 HE 50/2006 vp. s. 74.

7 |_ain esitoissa viitataan Euroopan yhteisdjen komission kayttdoi keussopimuksia (konsessio) koskevan tulkitsevan
tiedonannon sisalt6on (K omission tiedonanto KOM (2000), EYVL C121), jonka mukaan kayttooikeusurakoissa
voidaan valita vapaasti soveltuvin hankintamenettely ja ryhtya neuvotteluihin. HE 50/2006 vp. s. 75.
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kayttoedellytysten ollessa rajatumpia kuin konsessioissa, on tarpeen tutkia milloin elinkaarimallin
kil pail uttami sessa voidaan kayttéa neuvottel umenettelya

Hankintalain 25 8n 2 momentin ensimmaisessd kohdassa neuvottelumenettelyn kaytto
mahdollistetaan hankinnassa, jonka luonne tai johon liittyvét riskit eivét poikkeuksellisesti
mahdollista etuk&teistd kokonaishinnoittelua. Hallituksen esityksen mukaan neuvottelumenettely
olisi silloin kaytettavissa edellytysten tayttyessa kaikissa pal vel uhankinnoissa ja rakennusurakoi ssa.
Esimerkkind mainitaan vaativat saneeraushankkeet, joissa rakennustyon sisdltéd on erityisen
vaikeaa arvioida ennakolta'”® Komissio havainnollistaa neuvottelumenettelyn kayttoedellytysta
esimerkilld, jossa rakennusurakka suoritetaan geologisesti epavakadlatal arkeologisella aduedlla, ja
suoritettavien téiden lagjuutta on mahdoton arvioida menettel ya kaynnistettéessa. Poikkeuksellisuus
koskee komission mukaan tilanteita, joissa epavarmuustekijat vaikuttavat ennalta suoritettavien
toiden luonteeseen tal laguuteen, mutta @ tilanteisiin, joissa epavarmuustekijét johtuvat muista
gyistd, kuten vakeudesta vahvistaa hinta ennakkoon toteutettavien oikeudellisten ja
rahoituksellisten  monimutkaisuuksien  takia'”® Komission suuntaviivojen = mukaisesti
neuvottelumenettelyn kayttoedellytysta tulisi tulkita suppeasti siten, ettd sen kayttd on perusteltua
hankkeessa, joka teknisen monimutkaisuuden takia e ole hinnoiteltavissa etukdteen. Mikdali
neuvottelujen tarve johtuu rahoituksellista ja oikeudellisesta epévarmuudesta, e
neuvottelumenettelyn kayttd olisi sallittua vaan sen sijaan tulis kayttda jéajempéana esiteltavaa

kilpailullista neuvottelumenettel ya.

Kansallisissa hankinnoissa neuvottel umenettel yn kaytto rakennusurakassa ja pal vel uhankinnassa on
sallitumpaa kuin EU-kynnysarvon ylittdvissa ~ hankinnoissa. Rakennusurakoissa
neuvottelumenettelyn kéyttdé on suoraan lain nojalla mahdollista urakoissa, joiden ennakoitu
kokonaisarvo on ale 500 000 euroa. Hankintalan 66 8:ssd sdadetéédn myos seuraavista
kéyttoedellytyksistd, jotka voivat tulla sovellettaviks elinkaarimallilla kilpailutettavassa
hankkeessa. Pykdlan 2 momentin 1 kohdan mukaan neuvottelumenettelyd voidaan kéayttda
hankinnassa, jonka luonteen vuoksi tarjouspyyntda ei voida tai sitd el ole tarkoituksenmukaista

laatia niin tarkasti, etta paras tarjous voitaisiin valita avointa tai rajoitettua menettelya kayttéen.

78 HE 50/2006 vp. s. 75.

1% Komissio 2004 (KOM 327) s. 10. Neuvottelumenettelyn kéyttdedellytyksia on tulkittu myds Komission linjaa
sallivammin. Englannissa HM Treasure arvioi neuvottelumenettelyn soveltuvan PFI-hankkeisiin (Private Finance
Initiative) niiden monimutkaisuuden takia. Na&iden tulkintojen mukaan neuvottelumenettely olis  sallittu
yksityisrahoitteisessa elinkaarimallissa, jossa palveluntuottajan vastuulle kuuluvat myds rahoitus ja omistaminen.
Taléin hankintayksikén on vaikea ennakolta yksil6ida osapuolten valiset riskit, silla riskien jakaantumiseen osapuolten
valilla vaikuttavat muun muassa hankkeen vaatimat rahoitus- tai sopimusgérjestelyt. Laine-Junnonen 2006 s. 36-37. Ks.
myos Pekkala 2008 s. 244.
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Edelleen 2 momentin 2 kohdassa viitataan hankintoihin, joihin liittyvat riskit eilva mahdollista
etukéteen tehtdvaa kokonaishinnoittelua. Neuvottelumenettelyn kayttdedellytys on téltd osin sama
kuin edella kasitellyssa EU-kynnysarvon ylittavassa sdanteyssa. Hallituksen esityksessa mainitaan
kuitenkin tyon vaativuuden liséksi tilanteet, joissatarjoajat voivat esittda erilaisia malleja hankinnan
rahoitukselle. Lisdksi neuvottelumenettelyn kaytt6 on mahdollista pykéaén 2 momentin 4 kohdan
mukaan julkisen ja yksityisen sektorin yksittdista hanketta koskevaan yhteistyjérjestelyyn
liittyvassd hankinnassa tai pysyvdd kumppanuussopimusta koskevassa hankinnassa seké
pitk&kestoisessa hankinnassa.'®® Nahdakseni kaikki kolme lainkohtaa voivat tulla sovellettavaksi,
joten kansallisissa hankinnoissa neuvottelumenettelyn kayttd on suhteellisen vapaata
rakennusurakkanatai pal vel unhankintasopi muksena kil pail utettavassa elinkaarimallissa.

5.4.2 Neuvottelumenettelyn kulku

EU-kynnysarvon ylittévissa hankinnoissa tarjogjille esitetédn hankintalain 43 8:n mukainen
neuvottelukutsu, jonka mukana on sen hetkinen austava tarjouspyyntd tai mahdollinen
hankekuvaus taikka ilmoitus siitd, mistéd asiakirjat ovat saatavissa. Kansallisissa hankinnoissa
hankintayksikon tulee hankintalain 66 8:n mukaisesti laatia kuvaus hankinnan tavoitteista ja
padasiallisesta sisdllostd, joten asiakirjojen sisdlolle asetettavat vaatimukset ovat lievempid kuin
EU-hankinnoissa. Kéaytannossa my0s EU-kynnysarvon ylittavissa hankinnoissa
hankintailmoitukseen liitettava tarjouspyyntd on vasta raakaversio, joka muokkaantuu neuvottel ujen

myo6ta, jolloin se vastaa todellisuudessa kansallisiin hankintoihin liitettavaa hankekuvausta'®.

Neuvottelumenettelyn kululle e eddlisessa hankintalaissa ollut sisdldllisia vaatimuksia
Kansallisissa hankinnoissa el sé&deta neuvottelumenettel yn kulusta erillisessé pykaldssa, kuten EU-
kynnysarvon ylittdvissd hankinnoissa, vaan neuvottelumenettelyn kulkua ohjataan EU-hankintoja
vastaavalla saénnoksella hankintalain 66 8:ssa. Kaytanndssi kansallisissa hankinnoissa on syyta
noudattaa vastaavia menettelyja kuin EU-kynnysarvon ylittavissa neuvottelumenettelyissa'®,
Hankintayksikon edellytetddn hankintalain 26 8:n 1 momentin mukaisesti neuvottelevan tarjogjien

kanssa tarjousten mukauttamiseks tarjouspyynnossa ta  hankintailmoituksessa esitettyihin

180 HE 50/2006 vp. s. 111-112.
181 K uusniemi-Laine-Takala 2007 s. 93-94.
182 pekkala 2008 s. 442.
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vaatimuksiin, jotta paras tarjous voidaan valita. Huolimatta siitg, etta séannds vaikuttaa itsestéan
selvyydelta, on silla haluttu korostaa neuvottelumenettelyn tarkoitusta, joka on vuorovakutus
hankintayksikon ja tarjogjan vélilla. Hankintayksikén harkintavallassa on neuvottel ujen suunnittelu,
koska lain esitdiden mukaisesti neuvottelujen siséltda ei ole rgjoitettu, jolloin neuvottelut voivat
koskea kaikkia hankintasopimuksen toteuttamiseen liittyvia ehtoja™™. Lain perusteluja tulkiten
my6ds hankinnan hinnasta voidaan neuvotella. Hankintaykskon onkin tiedettédva eri
ratkaisuvaihtoehtojen kustannustaso, jotta lopulliseen tarjousvaiheeseen voidaan valita oikeat
toteutusvaihtoehdot'®*. Tarjoajien tasapuolisen ja syrjimattéman kohtelun vuoksi hankintayksikko

el voi kysya tarkkoja hintoja neuvottel uvaiheessa vaan ne on annettavalopullisissa tarjouksissa.

Neuvottelumenettelyn kulun kannalta olennainen on 26 8:n 2 momentin saannds, jonka mukaan
neuvotteluissa mukana olevien mairéda voidaan rgoittaa neuvottelujen aikana soveltamalla
tarjouksen valintaperusteita. Edellytys neuvotteluiden vaiheittaisuudelle on, etta vaiheittaisuudesta
ja neuvotteluissa noudatettavista perusteista on ilmoitettu  hankintallmoituksessa tai
tarjouspyynnossa. Neuvoteltavien tarjousten maaran vahentdmisessi e voida kayttéa tarjogjien

a185

soveltuvuuteen liittyvia perusteita, koska hankintayksikkd suorittaa soveltuvuusarvioinnin

osallistumishakemusten kéasittelyn yhteydessa.

Neuvottelukierrosten maérdan e hankintalaissa tai sen esitdissa oteta kantaa, joten niitd voi olla
yks ta useampia riippuen tarpeesta. Yks neuvottelukierros e usein riitd sihen, etta
hankintayksikdlle selkeytyisi hankinnan kohde niin yksiselitteisesti, ettd se vois laatia
tarjouspyynnon, jonka avulla tarjogjat voisivat antaa yhteismitallisia ja keskendan vertailukelpoisia
tarjouksia. Kaytannossa kierroksia kaydddn useita, jolloin neuvottelujen vaiheittaisuuden

noudattaminen tulee tarpeelliseks.

Pekkalan mukaan neuvottelujen vaiheittaisuus voi mahdollisesti tarkoittaa myds sSitd, etta
hankintayksikktd selvittdd tietyn tarjogjan tai tarjogjiien kanssa jonkin hyvaks osoittautuneen
ratkaisumallin tai toteutusvaihtoehdon edellytyksia ja mikdli tdma linjaus e osoittaudu
toteuttamiskelpoiseksi, hankintayksikkd voi ryhtya neuvottelemaan uudesta ratkaisumallista
kaikkien mukana olevien kanssa. Tamankaltainen ”edestakainen” vaiheittaisuus sa&stéa

neuvottelukustannuksia, mutta antaa samalla kaikille mukana oleville tasapuolisen mahdollisuuden

183 HE 50/2006 vp. s. 75.
184 Pekkala 2008 s. 192.
185 HE 50/2006 vp. s. 76.
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tarjota muuta vaihtoehtoa, mikai alun perin parhaaksi vaihtoehdoks valittu el osoittaudukaan
toteuttamiskelpoiseksi. Téallainen tilanne on mahdollinen neuvottelujen loppuvaiheessa, kun
hankintayksikké tietdd mita se hankinnalta haluaa, mutta vaihtoehdon toteuttamismahdollisuudesta
e ole varmuutta. Myo6s edelld mainitun kaltaisesta neuvottelujen toteutustavasta on ilmoitettava

ennakolta, jotta menettelyn ehdot ovat toimittajille tiedossa.*®

Neuvottelumenettelyn vaiheittaista toteuttamista ja tarjogjien karsimista rajaa hankintalain 24 8:n 4
momentti, jonka mukaan neuvottelumenettelyssd ja kilpailullisessa neuvottelumenettelyssa
menettelyn viimeisessi vaiheessa on todellisen kilpailun varmistamiseks oltava riittavd maara
ehdokkaita, jos vaatimukset tayttavia endokkaita tai ratkaisuja on riittévasti. Neuvottelumenettelyn
viimeisessd vaiheessa voidaan siten periaatteessa pyytéa tarjous vain yhdelta tarjogjalta.
Hankintayksikko el kuitenkaan saa tietoisesti ohjata hanketta siten, ettd viimeisessa vaiheessa on
jajella endd yks tarjogja. Luonnollisesti kunnan edun mukaista on, ettéd myo6s viimei sessa vaheessa
syntyy aitoa kilpailua.

Hankinnan valheittainen toteuttaminen voi olla aiheellissa muun muassa kustannussyista.
Neuvottelumenettelyyn osallistuminen aheuttaa kustannuksia sek& hankintayksikdlle etta
tarjogjille. Huolimatta giitd, etta tarjogan soveltuvuus tarkistetaan osallistumishakemusten
yhteydessd voi hankinnan kohde muuttua neuvotteluissa siten, etta tietylla tarjogjalla e ole
esimerkiksi  teknisestd toteutustavasta johtuen mahdollisuutta suorittaa hanketta. Mikali
neuvotteluissa pidetddn mukana téllaista tarjogjaa, jolla el ole tosiasiallista mahdollisuutta pérjéta
tarjouskilpailussa, liséantyvét niin hankintayksikon kuin tarjogjien kustannukset. Lain esitdissa
mahdollistetaankin hankintayksikon maksamat palkkiot, joiden tarkoituksena on korvata tarjogjille

tarjouskilpailuun osallistumisesta aiheutuvat tavanomaista korkeammat kustannukset*®”.

Hankintalain 26 8:n 3 momentissa sdadetéan, etta hankintayksikon on kohdeltava ehdokkaita ja
tarjogjia neuvotteluissa tasapuolisesti. Hankintayksikko el saa antaa tietoja tavalla, joka vaarantaa
tarjouskilpailuun osallistuvien tasapuolisen kohtelun. Hankintayksikké e siten voi luovuttaa
neuvottel uissa saamiaan tietoja muille tarjogjille ilman kyseisen tarjogjan suostumusta. Jalkikateisen
arvioinnin vuoksi huomiota on kiinnitettava tarvittavien menettelyn kulkua koskevien asiakirjojen
laatimiseen'®®. Tasapuolisuudella tarkoitetaan myos sita, etta kaikille tarjogjille annetaan samat
tiedot tai annetaan yhtdlaiset mahdollisuudet lisdselvitysten antamiseen. Mikdli tarjogat ovat

18 pekkala 2008 s. 188.
187 HE 50/2006 vp. S. 76.
188 HE 50/2006 vp. s. 76.
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pyytaneet lisdtietoja hankinnan kohteesta, on nama tiedot annettava samala tavala ja

189 Hankintayksikké voi esimerkiks julkaista

samanaikaisesti my6s muille tarjogjille.
lisdtietopyyntoihin vastaukset verkkosivuillaan, jolloin ne ovat kaikkien tarjogjien luettavissa
samanaikaisesti. Tasapuolisen kohtelun vuoks hankintayksikké voi pidéttaytya antamasta

lisétietoja puhelimitse, jolloin kysymykset tulee toimittaa sdhkoisesti.

Neuvotteluvaihe padttyy, kun tarvittava maara neuvottel ukierroksia on kéyty ja hankinnan kohde on
tédsmentynyt niin selkeésti, ettd lopullinen tarjouspyyntd voidaan laatia. Viimeisessa vaiheessa
hankintayksikk6 pyytéa tarjogjilta lopulliset tarjoukset. Kuten muissakin hankintamenettelyissa,
parhaan tarjouksen valinta suoritetaan hankintalain 62 8:n mukaisesti, jolloin voittgaksi
hyvéksytddn joko hinnataan halvin ta  kokonaistaloudellisesti  edullisin  tarjous.
tarjous, joka on tarjouspyynndssa ilmoitettujen vertailuperusteiden mukaan kokonaistaloudel lisesti

edullisin.

5.5 Kilpailullinen neuvottelumenettely

5.5.1 Kilpailullisen neuvottelumenettelyn kayttdedellytyk set

Hankintalain uudistus toi mukanaan uuden hankintamenettelyn, kilpailullisen neuvottelumenettelyn.
Hankintadirektiiviin kilpailullinen neuvottelumenettely tuli direktiivin 2004/18/EY hyvaksymisen
yhteydessd 31.3.2004. Kilpailullisen  neuvottelumenettelyn  kehittdmisen  taustalla  oli
kayttooikeussopimusten lisdantyminen yhteison oikeudessa, joka huomioitiin jo komission
tulkitsevassa tiedonannossa kayttooikeussopimuksista vuonna 2000'%°. Hankintadirektiivin
johdanto-osassa todetaankin, etta avoin ja rgoitettu menettely tarvitsevat rinnalleen joustavan
menettelyn  monimutkaisten  hankkeiden  kilpailuttamista  varten™.  Kilpailullisen

1% pekkala 2008 s. 188-189.

190 K s. Komission tiedonanto KOM (2000) EYVL C121s. 1.

191 Hankintadirektiivin johdanto-osan kohta 31, jonka mukaan ”"Erityisen monimutkaisia hankkeita toteuttavien
hankintaviranomaisten voi niistd riippumattomista syista olla objektiivisesti mahdotonta méaéritella keinoja, jotka
vastaavat niiden tarpeitatai arvioidateknisia ratkaisujajaltai rahoituksellisia/oikeudellisia ratkaisuja, joita markkinoilla
on niille tarjolla. Téallainen tilanne voi syntyd erityisesti toteutettaessa merkittéavia integroituja
liikenneinfrastruktuurihankkeita, mittavia tietoverkkoja seké hankkeita, joihin liittyy monimuotoista rahoitusta ja joiden
rahoituksellista ja oikeudellista koostumusta ei voida ennakoida. Mikali téllaisten sopimusten tekemisessa e voida
kayttda avoimiatai rajoitettuja menettelyjé, olisi oltavatarjolla joustava menettely, joka takaa taloudellisten toimijoiden
valisen kilpailun ja sen, ettd hankintaviranomaiset voivat neuvotella kunkin ehdokkaan kanssa kaikista hankintaan
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neuvottelumenettelyn perustana on toisaalta neuvottelujen mahdollistaminen ja toisaalta
tasapuolisen kohtelun, avoimuuden seka kilpailun hy6dyntémisen riittdva toteutuminen.
Kilpailullinen neuvottelumenettely sisdltdd piirteitd seka tarjouskilpailuun perustuvista

menettelyista etta neuvottel umenettel ysta %

Kilpailullisen neuvottedumenettelyn kayttoedellytykseksi on saédetty hankintalain 29 8:ss, etta
hankintayksikk® el pysty objektiivisesti ennakolta méaérittelemadn hankinnan oikeudellisia tai
taloudellisia ehtoja taikka teknisia keinoja tarpeidensa tai tavoitteidensa toteuttamiseks ja, etta
tarjouksen vaintaperusteena on kokonaistaloudellinen edullisuus. Hankintayksikdlta edellytetdan
siten ennakkoon tehtya selvitysté hankeen toteutustavoista. Epaselvaks lainkohdan perusteella jaa,
kuinka monimutkainen hanke tosiasiassa tulee olla ja kuinka kattava selvitys ennakolta on tehtava.
Lain esitbiden mukaan hankintayksikon resurssiongelmista johtuvat syyt olla tekemétta kattavaa
ennakkoselvitysta eivat ole peruste kayttad kilpailullista neuvottelumenettelyd™. Hallituksen
esityksessa kayttoedellytykset on muotoiltu suhteellisen tiukasti verrattuna siithen, ettd komission
mukaan objektiivisessa arvioinnissa tulee huomioida myds hankintayksikon kapasiteetti maaritella
hanke. Mik&8li hanke olisi huolellisesti toimittuna maariteltavissi niin teknisen ratkaisutavan kuin
oikeudellisen ja rahoituksellisen muodon osalta, @ Kkilpailullista neuvottelumenettelya voi
kayttaa ' Erityisesti kunnat ovat resursseiltaan hyvin erilaisissa asemissa, joten hankintayksikon
kapasiteetti méadritella hanke voi vaihdella huomattavan paljon. Lain esitissd viitataan
kéayttoedellytysten osalta myés monimutkaisiin hankkeisiin, joissa parhaan rahoituskeinon tai
riskinjakomallin vaintaa e ole tarkoituksenmukaista tehda ennakolta'®. Hallituksen esityksessa
mainittu hankekohtainen tarkoituksenmukaisuuden arviointi liséa hankintayksikon mahdollisuutta

perustellakilpailullisen neuvottelumenettelyn kayttoa.

Kilpailullisen neuvottelumenettelyn kayttoedellytyksena tekninen monimutkaisuus voi tulla

kyseeseen seuraavissa kahdessa tapauksessa: Joko hankintayksikko el pysty méérittelemaan teknisia

liittyvista seikoista.” Ks. myos vihrea kirja julkisen ja yksityisen sektorin yhtei stydsopi muksista seka julkisia hankintoja
jakéayttooikeussopimuksia koskevasta yhtei son oikeudesta KOM (2004) 327 kohdat 25 ja 26.

192 |_aine-Junnonen 2006 s. 20.

19 HE 50/20006 vp. s. 79.

194 Explanatory Note — Competitive Dialogue — Classic Directive CC/2005/04 s. 2. "In view of the fact that thisis a
special procedure whose use is regulated, it is necessary to examine on a case by case basis the nature of the market in
guestion, taking account of the capacity of the contracting authority concerned to verify whether use of the competitive
dialogue would be justified. This is because the concept of objective impossibility is not an abstract concept; it is
mitigated by the preciseness of the recital under which the contracting authorities concerned find themselves in this
situation "without this being due to any fault on their part”. In other words, the contracting authority has an obligation
of diligence — if it is in a position to define the technical resources necessary or establish the legal and financial

framework, the use of the competitive dialogue is not possible”.
1% HE 50/2006 vp. s. 79.
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keinoja saavuttaakseen haluamansa ratkaisun. Taloin hankintayksikkd e pystyis laatimaan
hankkeen teknisia méaaritelmi& Toinen, yleisempi, vaihtoehto on tilanne, jossa hankintayksikko ei
pysty maérittdmaan mika uselsta vai htoehtoisista ratkai sumalleista tyydyttaisi parhaiten sen tarpeita.
Komissio kayttda esimerkkina kulkuvaylan rakentamista joelle joko siten, ettd rakennetaan joen
dittava tunneli tai ylittéva silta. Hankintayksikko ei pysty méarittelemaén kumpi vaihtoehdoista on
parempi, koska seka tunnelin etta sillan rakentamiselle on olemassa useita vaihtoehtoja: Silta voi
ollaesimerkiksi riippusilta, terés- tai betonirakenteinen silta. Tunnelin toteuttamiselle on vastaavasti
my0os useita eri vaihtoehtoja, jolloin kyseeseen voi tulla essmerkiksi joko yhden tai useamman
tunnelin  rakentaminen. Molemmissa tapauksissa komission mukaan hanke on erityisen

monimutkainen.%

Oikeuddlista ja rahoituksdlista monimutkaisuutta voidaan havainnollistaa tilanteella, jossa
hankintayksikk6 e tieda ovatko palveluntuottgjat valmiita ottamaan kantaakseen niin ison
taloudellisen riskin, etta tuleva sopimus tulee olemaan konsessiosopimus vai tuleeko sopimus
olemaan lopulta "perinteinen” hankintasopimus. Komissio kayttéd esimerkkiné tilannetta, jossa
hankintayksikké suunnittelee korjaavansa koulun ja haluaa rgoittaa kustannuksia kaikilla
mahdollisilla tavoilla. Paveluntuottgjat voivat ehdottaa maksavansa korvausta hankintayksikolle,
mikdli ne haluavat hyddyntda liiketoiminnassaan urheilutiloja tai muuta vastaavaa
hankintayksikdlle kuuluvaa omaisuutta. Toisena esimerkkind komissio mainitsee tilanteen, jossa
hankintayksikké haluaa ulkoistaa esimerkiksi koulun, sairaalan, vankilan pidon siten, etta
palveluntuottgja vastaa hankkeen toteutuksesta, rahoituksesta ja oheispalvelujen (ruokailu,
vartiointi, siivous jne.) yllapidosta pitk&n sopimuskauden gan. Hanke on sekéa oikeudelliselta etta
rahoitukselliselta osalta monimutkainen ja etukdteen e tiedetd, onko kyseessa konsessio vai

hankintasopimus.*¥’

Mikdli hankintayksikkd on tehnyt ennakkoselvityksen toteutustavoista, on kilpailullisen
neuvottelumenettelyn kayttd perusteltua elinkaarimallin  kilpailuttamisessa. Pekkalan mukaan
elinkaarimallin kayttd e automaattisesti tarkoita sitd, ettd hanke on monimutkainen. Huolimatta
Sitd, ettd elinkaarimallia kaytettdessa vaaditaan hankintayksikon osaamista ja vaihtoehtojen ennalta
selvittelyd, kaytanndssa elinkaarimallin k&yttd on Suomessa viela niin harvinaista, etta siihen liittyy
vaadittuja monimutkaisuuden kriteerit tayttavid elementteja Esimerkkind Pekkala kéyttéa

vastaavanlaista esimerkkia kuin komissio koulun rakentamishankkeesta elinkaarimallilla, jota

19 Explanatory Note — Competitive Dialogue — Classic Directive CC/2005/04 s. 2-3.
197 Explanatory Note — Competitive Dialogue — Classic Directive CC/2005/04 s. 3-4.
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sindlldan & katsota monimutkaiseksi, mutta jos pitkdaikaiseen hankesopimukseen sisdityy myos
koulun kattava yll&pito tarvittavine oheispalveluineen (ruokahuolto, vartiointi, korjaukset ja muu

198

huolto) on kyseessa todennakdisesti monimutkainen hankinta.™ Pekkalan tulkinnassa korostuu

kilpailullisen neuvottelumenettelyn kéayttd elinkaarimallin variaatiossa, jossa palveluntuottajan
tutkielman tarkoittama yksityisrahoitteinen elinkaarimalli. Nahdékseni elinkaarimalli  on
suomalaisessa  kuntakentdssa  toistaiseks  niin véhan  kaytetty, ettd kilpailullisen
neuvottelumenettelyn kayttdedellytykset tayttyvat myds kunnan rahoittamassa elinkaarimallissa.
Eskola ja Ruohoniemi ndkevd mahdollisena ongelmana sen, ettda hankintayksikot tulevat
tulkitsemaan kilpailullisen neuvottelumenettelyn kayttoedellytysten téyttymista lain tarkoittamaa
joustavammin'®®.  Uutena hankintamenettelyna  kilpailullisesta neuvottelumenettelysta  on
toistaiseks niin véhan kokemuksia, ettd tala hetkella e mielesténi ole sSitd veaaraa, etta
hankintayksikot kayttaisivéat kilpailullista neuvottelumenettelyaliian valjin perustein.

Hankintalain 29 8:88n on sdidetty tasapuolisen kohtelun vaatimuksesta, luottamuksellisuuden
suojasta ja mahdollisuudesta myontda raha- tai muita palkintoja hankintamenettelyyn osallistuville.
Ne puoltavat myoOs sita tarkoitusta, ettéd kilpailullista neuvottelumenettelya tulis kéayttda
monimutkaisissa ja taloudellisesti merkittéavissa hankkeissa. Tasapuolisen kohtelun vaatimus ja
luottamuksel lisuuden suoja sisdltyvét toki myos muihin hankintamenettelyihin, mutta lainséétdja on
hankintadirektiivin mukaisesti korostanut niita uuden hankintamenettelyn yhteydessa. Rahallisen
korvauksen maksamisella tavoitellaan tarjogiien kiinnostusta kilpailutuksiin, jotka vaativat
huomattavan tyomaarén ilman varmuutta hankintasopimuksesta. Isoissa hankkeissa yritykset
joutuvat maksamaan huomattavia kustannuksia jo alkuvaiheen suunnittelu-, asiakirjan laadinta ja

00

vastaavina kuluina®. K uten neuvottelumenettelyn kohdalla havaittiin, korvauksien maksaminen on

kyllakin mahdollista myds muissa menettelyissa.
5.5.2 Kilpailullisen neuvottelumenettelyn kulku

Kilpailullisen  neuvottdlumenettelyn  kulusta sdadetéén hankintalain 30 8:ssA.  Kuten
neuvottelumenettelyssd, hankintayksikko julkaisee hankintailmoituksen, jonka liséksi se voi laatia

198 pekkala 2008 s. 196-197.
199 Eskola-Ruohoniemi 2007 s. 157.
20 Aho 2006 s. 61.
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hankinnan tavoitteita ja sisdltda tarkentavan hankekuvauksen. Kaytanndssa hankekuvauksen
laatiminen voi olla valttdmatonta jo sen takia, etta suppeaan hankintailmoituslomakkeeseen el saada
tarpeeksi tietoa hankkeesta®. Osallistumishakemusten perusteella hankintayksikko valitsee
menettelyyn kutsuttavat ehdokkaat. Vahimmaismaara menettelyyn kutsuttaville ehdokkaille on
kolme, ellei soveltuvia ehdokkaita ole vdhemman. Siind tapauksessa, ettd ehdokkaiden

enimmai smaérad halutaan rajata, on siitd ilmoitettava hankintailmoituksessa.

Kilpailullinen neuvottelumenettelysséa hankintayksikkd voi hankintalain 30.2 8:n mukaisesti
neuvotella ehdokkaiden kanssa kaikista hankintasopimukseen liittyvista asioista, my&s hinnasta.”®
Hankintalain 30.3 8:ss& on sdidetty neuvottelujen vaiheittaisuudesta siten, ettd neuvotteluissa
mukana olevien ratkaisujen maarda voidaan ragjoittaa neuvottelujen aikana soveltamalla tarjouksen
vertailluperusteita. Vaiheittaisuus voi olla kaytannossa valttaméatonta, koska hankintayksikko el
suurissa hankkeissa voi tehokkaasti neuvotella lagjan tarjogjgoukon kanssa, jolloin sekéa
hankintayksikélle etté vailla menestymismahdollisuuksia oleville tarjogjille koituu turhaa tyota?®,
Neuvottelujen  vaheittaisuudesta ja  noudatettavista  perusteista on  ilmoitettava

hankintailmoituksessatai hankekuvauksessa.

Hankintayksikkd aloittaa valitsemiensa ehdokkaiden kanssa neuvottelun hankinnan toteuttamiseen
soveltuvien keinojen madrittelemiseksi. Hankintalaissa ja -direktiivissda e saannella
yksityiskohtaisesti neuvottelujen kulusta vaan pikemminkin annetaan menettelyllisia reunaehtoja.
Hankintalain 29 8:ss& on séddetty, ettd hankintayksikko e saa paljastaa tarjouskilpailun aikana
muille tarjogille toisen tarjoajan ehdottamia ratkaisuja tai neuvottel uissa annettuja luottamuksellisia
tietoja ilman ehdokkaan tai tarjogan suostumusta. Komission mukaan hankintadirektiivia tulee
tulkita siten, ettd neuvottelut kdydaan lahtokohtaisesti jokaisen tarjogjan kanssa erikseen heidan
esittdmiensd ratkaisuvaihtoehtojen ja ideoiden pohjalta. Poikkeuksena on tilanne, jossa tarjogjat

antavat suostumuksensa yhteisneuvotteluihin.®®* Neuvottelujen mé&réa e ole rgattu ja varsinkin

21 HE 50/2006 vp. s. 80.

202 K omissio tarkentaa, etté teknisten nakokulmien lisaksi voidaan neuvotella myds rahoituksellisista ja oikeudelisista
ndkokulmista. " This latter provision should be underlined: The dialogue may therefore relate not only to "technical”
aspects, but also to economic aspects (prices, costs, revenues, etc.) or legal aspects (distribution and limitation of risks,
guarantees, possible creation of special purpose vehicles, etc.). Explanatory Note — Competitive Dialogue — Classic
Directive CC/2005/04 s. 6—7.

2% pekkala 2008 s, 203.

24 Explanatory Note — Competitive Dialogue — Classic Directive CC/2005/04 s. 7. Komissio korostaa
luottamuksellisuuden suojaa, josta séédetddn hankintadirektiivin 6 artiklassa: " hankintaviranomainen e saa paljastaa
sellaisia taloudellisten toimijoiden hankintaviranomaiselle antamia tietoja, jotka ndma ovat méaaritelleet
luottamuksellisiksi. Téllaisia tietoja ovat erityisesti tekniset tai kaupaliset liikesalaisuudet ja tarjousten
[uottamukselliset nékdkohdat.”
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mittavissa hankkeissa vaaditaan useita neuvottelukierroksia ennen kuin hankinta saadaan
tdsmennettya. Neuvottelujen aikana hankintayksikkd voi pyytéd tarjogjilta kirjallisesti tietoja

hankkeen toteuttamistavoista, mutta ne eivét ole viela lopullisia tarjouksia®®

. Olennaista on, etta
hankintayksikk® tasapuolisen ja syrjiméttéman kohtelun nimissa varaa jokaiselle tarjogjalle yhta

paljon aikaa neuvottel ujen kdymiseksi.

Hankintalaissa sdadetty kielto paljastaa toisen tarjogjan ratkaisuehdotusta johtaa siihen, etta
ensisijaisesti jokainen tarjogja antaa lopullisen tarjouksen omasta ratkaisumallista. Komission
mukaan vain erityistapauksissa annetaan lopullinen tarjous yhdesta tietyn tarjoaman kehittdmasta
ratkaisumallista®®. Talla erityistapauksella viitataan siihen, etté tarjoajat antavat suostumuksensa
kehittamansa ratkaisumallin tietojen luovuttamiseen. Mikdi hankintayksikkdé e ilmoita
kaytettévasta menettelytavasta ennakkoon, voi hankintayksikké sopia menettelytavasta tarjogjien
kanssa menettelyn jo kaynnistyttyd, mika luonnollisesti edellyttdd tarjogjien suostumusta®’.
Kéaytannossa tilanne voi vag daamaétta ajautua siihen, etta tarjouksia joudutaan pyytamaan useasta eri
ratkaisuvaihtoehdosta jos tarjogat eivdt suostu siihen, ettd hankintayksikkd paljastaa eteenpéin
saamiaan luottamuksellisia tietoja. Useasta eri ratkai suvaihtoehdotuksesta saadut tarjoukset voivat
hankaloittaa hankintayksikon ty6td, koska ne eivét valttamétta ole yhteismitallisia ja keskendan
vertallukelpoisia. Ratkaisuksi Eskola ja Ruohoniemi ehdottavat sSitd, ettda hankintayksikko
suostuttelisi  yritykset heti  menettelyn aussa antamaan toisilleen tietoja tekemistdan
ratkaisuehdotuksista®® Nain lopulliset tarjoukset annettaisiin yhdesta ratkaisumallista Vaikka
Eskola ja Ruohoniemi ndkeva mahdollisten palkkioiden maksun liséavan halukkuutta tietojen
vélittdmiseen, on hyvin epéselvaa, etta yritykset suostuvat kehittelemiensd ratkaisujen

luovuttamiseen.

Neuvottelujen osalta tulkinnanvaraista on se, etta mikai hankintayksikkd pyytéa tarjouksia yhden
ratkaisumallin pohjalta, tulisiko hankintayksikon pyytéa tarjouksia myds aiemmin menettelyn
ulkopuolelle suljetuilta tarjogjilta. On mahdollista, etta neuvottelujen aikana hankinnan kohde on

muuttunut siten, ettd aiemmin menettelyn ulkopuolelle suljettu tarjogja pystyykin toteuttamaan

25 Explanatory Note — Competitive Dialogue — Classic Directive CC/2005/04 s. 8.

26 Explanatory Note — Competitive Dialogue — Classic Directive CC/2005/04 s. 9.

27 pekkala 2008 s. 199-200.

208 Eskola-Ruohoniemi 2007 s. 164-165. Ks. my6s Kalima-Hall-Oksanen s. 137 ja HE 50/2006 vp. s. 79.
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hankinnan lopullisen version. Tasapuolisuuden ja syrjimattomyyden periaatteiden mukaisesti

tallai sessa til anteessa tarjous tulisi pyytda myos néilta tarjoajilta®®

Hankintayksikén tulisikin Pohjosen mukaan vieda kilpailullista neuvottelumenettelya eteenpéin
siten, etta tarjogjille kuvataan pddasiassa hankintayksikon tarpeita ja tavoittelemaa lopputul osta ja
tarjogjien vastuulle jé& kehittéd lahestymistapoja, joilla hankintayksikon tarpeet ja tavoittelema
lopputulos voidaan saavuttaa. Kyseinen menettely suojaisi tarjogjien liikesalaisuuksia ja
mahdollistais ratkaisuvaihtojen ja innovaatioiden kehittdmisen. Pohjosen mielesta tarjogjille tulisi
turvata mahdollisuus hyotyd omasta kehitystyostéan, jolloin liiketaloudellisesti  olis

tarkoituksenmukai sta kehittaa ratkai suvai htoehtoja ja innovaatioita '

Neuvottelut pédtetdan, kun hankintayksikké on selvilla hankinnan toteuttamiseen vaadittavasta
ratkaisumallista tai ratkaisumalleista. Lopulliset tarjoukset pyydetdan kaikilta menettelyn
loppuvaiheessa mukana olevilta tarjogjilta. Viimeisessi vaiheessa tdman méadran on oltava riittava
todellisen kilpailun varmistamiseks eddllyttéen, etté ratkaisujatai vaatimukset tayttévia endokkaita
on riittavasti. On my6s mahdollista, etta viimeisessa vaiheessa on jéljella vain yks tarjogja tai
ratkai suvaihtoehto, mika e esta hankintayksikkoa jatkamasta menettel ya loppuun saakka %! Omana
erikoisuutena on kilpailullisen neuvottelumenettelyn osdta hankintalain 30 8:ssa séadetty, ettd
tarjouksia voidaan hankintayksikon pyynnosta tdsmentda ja selkeyttdd, jos se @ johda tarjousten tai
tarjouspyynnon olennaisten tekijoiden muuttumiseen syrjivalla tai kilpailua vaaristavalla tavala.
Samoin edellytyksin my6s tarjouskilpailun voittanutta tarjousta voidaan tasment&a tai selkeyttéd
taikka vahvistaa siiné olevia sitoumuksia. **

209 \/rt, Aho 2006 s. 61. Ahon mukaan tarjous voidaan pyytaa vain niiltd, jotka ovat osallistuneet lopullisen soveliaan
toimintamallin laati miseen.

219 pohjonen 2006 s. 26.

21 By planatory Note — Competitive Dialogue — Classic Directive CC/2005/04 s. 8-9.

12K omissio korostaa, ettéa hankintayksikon liikkumavara tarjousten tdsmentdmisessa on suhteellisen rgjoittunut: "It
must be emphasised that this does not entail any negotiations soldly with this economic operator — amendments aimed
at authorising such negotiations were proposed and rejected by the Community legislative process. It relates to
something much more limited, specifically "clarification™ or "confirmation" of undertakings already appearing in the
final tender itself.” Explanatory Note — Competitive Dialogue — Classic Directive CC/2005/04 s. 10.
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5.6 Hankintamenettelyjen yhteenveto

5.6.1 Avoin jarajoitettu menettely elinkaarimallin kilpailuttamisessa?

Avoin jargjoitettu menettely voivat tulla kyseeseen mielestéani vain hankintakokonai suuksissa, jotka
sisdtava suunnittelun, rakentamisen ja kiinteistopalvelut eli tdmén tutkielman kunnan
rahoittamassa elinkaarimallissa. Avoimessa ja rgoitetussa menettelyssd hankintayksikon on
kyettéava tekemaan lopullinen tarjouspyynto, jota ei julkaisemisen jalkeen muokata lukuun ottamatta
pienia teknisid tarkennuksia. Kaytanntssa hankkeen kannalta olennaisten tietojen saaminen
ennakolta voi olla hyvin vaikeaa. Elinkaarimalleihin sisdltyy usein monimutkaisia taloudellisia,
oikeudellisia ja teknisid ratkaisuja, ja elinkaarimallien tarkoituksena on hyddyntééa yksityisen
toimijan osaamista hankinnan suunnittelussa ja toteuttamisessa. Ennen hankintailmoituksen ja
tarjouspyynnon julkaisemista hankintayksikké e taas voi kayda kuin niin sanottua teknista
vuoropuhdlua tarjogjien kanssa. Avointa ja rgoitettua menettelya kaytettdessa palveluntuottajien
osaamista e vattamétta pystytd hyddyntdmaan, koska vuoropuhelua hankintaprosessin aikana ei
voida kdyda. On kuitenkin huomioitava, etta hankintalaki mahdollistaa avoimen ja rgoitetun
menettelyn kayton kaikissa hankinnoissa, joten niiden kayttoa el hankintayksikon tarvitse erikseen

perustella.

Mikdli hankintayksikk® paétyy tekemaan kilpailutuksen ilman vuoropuhelua, on suositeltavaa
kéyttéd rgjoitettua menettelyd. Etu jonka rgjoitettu menettely antaa verrattuna avoimeen
menettelyyn, liittyy ehdokkaiden kelpoisuuden tarkastamiseen. Elinkaarimallit ovat taloudellisesti
merkittdvia ja pitkékestoisia sopimuksia, jolloin palveluntuottggan kyky suoriutua sopimuksen
mukai sista velvoittei sta nousee erityisen merkittévaan asemaan. Hankintayksikolle voi koitua suuria
ongelmia, mikali palveluntuottaja joutuu esimerkiks taloudelisiin ongelmiin sopimuskauden
aikana. Hankintayksikon tuleekin asettaa korkeat vaatimukset ehdokkaan niin taloudellisen aseman
kuin teknisen suorituskyvyn ja ammatillisen pétevyyden osalta. Erillinen ehdokkaiden kel poisuuden
arvioiminen, joka rgjoitetussa menettelyssa tapahtuu, mahdollistaa sen, etta hankintayksikkd voi
rgjoitetun menettelyn ensimmaisessd vaiheessa keskittyd vain ehdokkaiden kelpoisuuden
arvioimiseen. Silloin tarjogjiksi tulee varmuudella hyvaksyttya vakavaraisia ja toimintakykyisia

palveluntuottgjia.
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5.6.2 Neuvottelumenettely vai kilpailullinen neuvottelumenettely?

Usein tarjouspyyntdéa e voida tehdd ilman vuoropuhelua kunnan ja tarjogjien vdilla
elinkaarimallien tapaisissa hankinnoissa. Silloin valittavaksi hankintamenettelyks tulee joko
neuvottelumenettely tai  kilpailullinen  neuvottelumenettely. Kuten edelld  todettiin,
neuvottelumenettelyn kdyttda on rajoitettu eniten EU-kynnysarvon ylittavissa rakennusurakoissa ja
paveluhankinnoissa, joita taman tutkidman dinkaarimallit  todenndkdisesti  ovat.
Neuvottelumenettelyn kayttoedellytykset tayttyvéat léhinna silloin, kun hanke on tekniselta
toteutukseltaan niin monimutkainen, etta hankintayksikko el pysty laatimaan tarjouspyyntda ilman
vuoropuhelua tarjogjien kanssa. Mikdli hanketta koskeva epétietoisuus johtuu rahoituksellisista tai
oikeudellisista syistd, turvalisempi vaihtoehto hankintamenettelykss on  kilpailullinen

neuvottelumenettely.

Koska elinkaarimallit ovat, hankintadain termga mukaillen, teknisesti, rahoituksellisesti ja
oikeudellisesti monimutkaisia hankkeita, kilpailullisen neuvottelumenettelyn kayttoedellytykset
tayttyva hyvin todennakdisesti. Yksityisrahoitteisen elinkaarimalin osalta taloudelisen ja
oikeudellisen monimutkaisuuden kriteerit tayttyvat mielesténi automaattisesti, koska hankkeessa
sovitaan muun muassa projektiyhtiolle maksettavan palvelumaksun médraytymisestda ja
projektiyhtion mahdollisesta oikeudesta myyda palveluja kolmansille osapuolille. Vaikka kunnan
rahoittamassa mallissa & rahoituksdlista monimutkaisuutta ole siina maarin - kuin
yksityisrahoitteisessa mallissa, liittyy malliin  kuitenkin pitkastd sopimuskaudesta johtuen
oikeudellisa jarjestelyja, jotka tekevd mielestani mallin hankintalain ndkodkulmasta
monimutkaiseksi. Tekninen monimutkaisuus taas voi liittyd sekd kunnan rahoittamaan etta
yksityisrahoitteiseen dinkaarimalliin riippuen rakennettavasta tai peruskorjattavasta kohteesta ja

sen vaatimista rakennustekni sista ratkai suista.

Kilpailullinen neuvottelumenettely ja neuvottelumenettely ovat jo nimikkeidensa puolesta |ahella
toisaan ja sisdldltédn samankaltaisia. Kilpailullisen neuvottelumenettelyn mukanaan tuomina
uudistuksina on pidetty mahdollisuutta keskustella kaikista hankinnan kohteeseen liittyvista
ehdoista ja palkkioiden maksamista tarjogjille. Neuvottelumenettelyn yhteydesséa el samoja asioita
ole kirjattu varsinaisesti hankintalakiin, mutta lain esitdissa on mainittu vastaavat asiat. Lisaksi
molemmissa menettelyissd on mahdollista neuvottelujen kdyminen vaiheittain. Tasapuolisen ja
syrjiiméttoman kohtelun vaatimus liittyy olennaisena osana kaikkeen hankintatoimintaan, joten

taltakaan osin kilpailullinen neuvottelumenettely ei tuo varsinaisesti mitéén uutta.
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Kilpailullisen neuvottelumenettelyn kayttéa e ole hankintalaissa rajattu tietyn sopimustyypin
mukaan, vaan kayttoedellytysten arvioinnissa kiinnitetddan huomiota hankkeen monimuotoi suuteen.
Jos lainséadannolla ohjataan kayttamaan tiettyd hankintamenettelyd monimutkaisissa hankkeissa,
on taustalla oltava my6s k&ytannon syitd. Huolimatta suhteellisen pienista eroista naiden kahden
hankintamenettelyn valillg, kilpailullisen neuvottelumenettelyn kayttda puoltavat tietyt tekijét.
Kilpailullisen neuvottel umenettelyn kaytto  elinkaarimallin Kilpailuttamisessa  on
neuvottelumenettelya parempi vaihtoehto etenkin silloin, kun hankkeen joko tekninen tai
rahoituksellisen ratkaisumalli e ole hankintayksikon tiedossa. Mita suurempi hankintayksikon
epétietoisuus on toteuttavasta ratkaisumallista, sitd kéyttokelpoisempi hankintamenettely on
kilpailullinen neuvottelumenettely. Lahtokohta kilpailullisen neuvottelumenettelyn kaytdssa on, etté
tarjogjat kehittavdt omia ratkaisumallgaan, jolloin hankintayksikkd voi hyodtyd tarjogjien
innovaatioista hankintamenettelyn aikana. Esimerkiksi rakennushankkeessa innovaatiot voivat
liitty& energiansaastoratkaisuihin, joitatarjogat esittavéat hankintayksikolle.

Hankintayksikén intressind on saada kokonaistaloudellisesti edullisia tarjouksia, miké edellyttéa
luonnollisesti useita ja laadukkaita tarjogjia. Kilpailullisen neuvottelumenettelyn kaytt6a puoltaa
myds se tekija, ettd yrityssalaisuuksien suoja on korostetummassa asemassa kuin
neuvottelumenettelyssd. Tama seikka luultavasti lisda tarjogjien kiinnostusta elinkaarimallien

tapaisiin hankkeisiin, mikali niissa kéytetéan kilpailullista neuvottelumenettel ya.

Kilpailullinen neuvottelumenettely on luotu juuri elinkaarimallien kaltaisia hankkeita varten, joten
luultavasti se tulee saamaan jalansijaa tulevaisuudessa, jolloin sekd hankintayksikot etta tarjoajat
saavat kokemuksia sen kaytosta. Kilpailullisen neuvottelumenettelyn kayttda voivat rgjoittaa
epaselvyydet, jotka liittyvat uuteen hankintamenettelyyn. Hankintayksikon onkin syyta selvittéa
potentiaalisten tarjogjien kanssa heidéan suhtautumista kilpailullisen neuvottelumenettelyn kulkuun
liittyvien ongelmakohtien kanssa. Erityisesti se, ettd tulisko neuvotteluja kdyda useasta eri
ratkaisumallista vai ainoastaan yhdestd, on aiheellista selvittda etukéteen. Mikali hankintayksikko el
ilmoita etukéteen kaytettdvasta menettelytavasta, 18htokohtana on, ettd jokainen tarjogja tekee
tarjouksen omasta ehdotuksestaan.

Y hteenvetona hankintamenettel yistd voidaan lopuks todeta, ettéd kunnan rahoittama elinkaarimalli
voi olla mahdollista toteuttaa rajoitetulla menettelylld, jos hankintayksikolla on tarpeeks tietoa

valittavasta toteutustavasta. Molempiin tdman tutkimuksen einkaarimalleihin, seka kunnan
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rahoittamaan etta yksityisrahoitteiseen elinkaarimalliin, soveltuu kuitenkin parhaiten kilpailullinen
neuvottelumenettely.

6. Paatelmat

6.1 Keskeissmmat tutkimustulokset

Taman tutkielman tarkoituksena oli selvittéd tutkimuskohteeks rgjattujen elinkaarimallien tuomia
hydtyja ja ongelmakohtia kunnan néktkulmasta seka elinkaarimallien kilpailuttamiseen liittyvia
k&ytantdja Tutkimuksen ensimmainen osuus, jossa keskityin elinkaarimallien analysointiin, osoitti,
ettd molemmat mallit tuovat mukanaan etuja, joita perinteiset toimintamallit eivét tarjoa. Malleihin

kuitenkin myds liittyy tekij6itd, jotkarajoittavat niiden kayttoa.

Tarkein elinkaarimallien kéyttéd puoltava yksittdinen tekija on mielesténi rakennettavale tai
peruskorjattavalle kohteelle saatava sopimuskauden mittainen takuu Kiinteiston kunnosta ja
kaytettdvyydestd. Kunnan rahoittama elinkaarimalli on léhempéna perinteisia toteutusmallgja kuin
yksityisrahoitteinen elinkaarimalli. Mallin ”yksinkertaisuus’ tuo kunnalle monia etujac Kunnalle
mallin kdyttéon on tarvittaessa helppo siirtyd, koska siihen liittyvista toimintatavoista on aiempaa
kokemusta, mallissa el tehda omistuksen dirtoja ja mali on mahdollista toteuttaa lyhyemmalla
sopimuskaudella kuin yksityisrahoitteinen malli. Liséksi mallia kaytettdessi on mahdollista saada
hankekohtaista valtionosuutta. Mallin  ongelmakohdat  liittyvéa kunnan velkaantumisen
lisdantymiseen ja pagoman sitoutumiseen jo rakennusvaiheen aikana. Huomioitavaa on myos se,
ettd hankkeet eivdt té& malia kaytettdessd véttamatta etene yhtda nopeasti  kuin
yksityisrahoittel sessa elinkaarimallissa.

Monta erillistda sopimusta sisdltava yksityisrahoitteinen elinkaarimali on monimutkaisempi
kokonaisuus toteuttaa kuin kunnan rahoittama malli. Vaikka yksityisrahoitteinen elinkaarimalli on
monimutkainen kokonaisuus, sen kaytolla on saavutettavissa etuja, joita kunnan rahoittama malli el
tarjoa. Keskeismmét edut kunnalle ovat omistuksen siirtymisen aiheuttama palveluntuottagjan
lisdantynyt intressi pitéd kohde hyvassa kunnossa koko sopimuskauden gjan, mahdollisuus aikaistaa
hankkeita, maksuvelvollisuuden alkaminen vasta palvelun saamisesta |ahtien, maksumekanismien
hyddyntédmismahdollisuus ja kunnan velkaantumisen hillitseminen. Mallin kadytén kannalta

ongelmallista on edelld mainitun mallin monimutkaisuuden lisékss mallin soveltuminen vain
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pitkakestoisiin hankkeisiin ja julkisen toiminnan |&pindkyvyyden heikkeneminen. Lisdksi on
huomioitava, ettd mallia kaytettédessa e ole mahdollista saada hankekohtai sta valtionosuutta.

Ensmmaéisen tutkimuskysymyksen yhteydessa kayttamani |8hestymistapa elinkaarimallien
hyodyistd ja haitoista e sellaisenaan anna vastausta kysymykseen onko elinkaarimalli
tarkoituksenmukainen toimintamalli tietyssd hankkeessa. Tamankataiseen kysymykseen e
tutkimuksessa voitaisikaan vastata, koska jokainen hanke on toteutukseltaan yksilollinen.
Valitsemani ldhestymistapa ja sen antamat vastaukset antavat kuitenkin mallien kayttoa
suunnitteleville suuntaviivoja, jos tutkimustulokset sovitetaan osaksi lagjempaa kokonaisuutta
Elinkaarimallien vertaillua koskevan osuuden ulkopuolelle jdi asioita, jotka yksittdisessa
padtoksentekotilanteessa tulee ottaa huomioon, kun pohditaan toteutetaanko rakennusinvestointi ja
siihen liittyvét yll&pitotehtavét "perinteisall&” mallilla, elinkaarimallilla vai jollain muulla tavalla

rahoitusmalleihin liittyvat kysymykset.

Merkittava vaikutus yksittéisessd péadtoksentekotilanteessa voi  olla  my6s  kunnan
kiinteistostrategisilla linjoilla. Valituilla strategisilla tavoitteilla saattaa olla merkittavia vaikutuksia
yksittéisessd hankkeessa valittavaan toteutusmuotoon ja sen yksityiskohtiin. Kannanotot liittyen
esimerkiksi Kiinteistojen omistamiseen, rahoittamiseen ja niiden johtamiseen liittyvien palvelujen

213 Osa

hankintaan asettavat padtoksenteolle kehykset, joiden puitteissa eri vaihtoehtoja arvioidaan.
padtoksenteossa huomioonotettavista asioista on mitattavissa ja osa taas arvovalintoja. Esimerkiksi
rakentamisen ja ylldpidon kustannuksista on saatavilla tietoa, mutta samala kyse on
arvovalinnoista, kun omistgjuuteen liittyvistd kysymyksista tehdaén péadtoksia Olennaista
padtoksenteon kannalta on se, mika painoarvo tietylle asialle annetaan. Kunnallisen itsehallinnon
mukaisesti kunnat tekevét pagtdksen siitd, mika on tietyssa hankkeessa tarkoituksenmukaisin tapa

toimia

Vaikka ensmmaisen tutkimuskysymyksen antamat tulokset eivét anna vastausta toteutusmuodon
valinnasta yksittdisessé hankkeessa, voidaan elinkaarimallien kayttokohteista tehdd joitain
padtelmid Elinkaarimallilla toteutettavat hankkeet liittyvat paésaéntisesti kunnan |akisaétei sten
tehtdvien toteuttamiseen ja sopimuskausien pituuksista johtuen elinkaarimallit soveltuvat

hankkeisiin, joihin on mahdollista sitoutua pitkdksi aikaa. Kuntien tehtavépiirin kannalta

28 Ks. Kaleva-Leiwo 2006 s. 17.
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olennaisimmat kayttokohteet ovat silloin koulujen lisdksi ainakin paivékodit ja terveyskeskukset.
Lisgkss myds liikuntatiloja koskevat hankkeet voivat tulla kysymykseen joko yhdistettyna
esimerkiksi  kouluhankkeeseen tai omana hankkeena.  Elinkaarimallien kéytdssd joudutaan
arvioimaan tilojen kayttttarvetta pitkéle tulevaisuuteen, jolloin mallga kannattaa kéyttéa niissa
hankkeissa, joissa on varmuus Siitd, etta tiloja tullaan tarvitsemaan koko pitkéan sopimuskauden
ailkana.

Toinen tutkimuskysymys kasitteli hankintalain mukaisten sopimustyyppien méérittelya ja
kysymysta mikd hankintalain mukainen sopimustyyppi elinkaarimalli on. Kuten hankintalain
soveltamisalan ulkopuoldle jédvia sopimuskokonaisuuksia kasitteleva osuus naytti, monia erillisia
sopimuksia koskevien kokonaisuuksien arvioinnissa tulee kiinnittdd huomiota seka hankkeen
padtarkoitukseen ettd taloudelliseen painopisteeseen. Koska elinkaarimalleithin aina kuuluvat
suunnittelu, rakentaminen ja kiinteistopalvelut ovat kaikki hankintalan mukaisia hankintoja,
olennainen kysymys e ole, tuleeko hankintalaki sovellettavaksi vaan mik& sopimustyyppi
elinkaarimalli on. Tutkimus osoitti taltd osin, ettd rgjaamani elinkaarimallit ovat hankintalain
mukaan joko rakennusurakoita tai palvel uhankintasopimuksia. Seké kunnan rahoittamassa mallissa
etta yksityisrahoittei sessa mallissa sopimustyypin méérittely tapahtuu vertaamalla rakennustéiden ja
palveluhankintojen keskindistd arvoa. Vaikka yksityisrahoitteisessa elinkaarimallissa saattaa olla
samoja piirteitd kuin konsessioissa, kyse on tdtékin osin joko palvelun tai rakentamisen
hankinnasta. Olennaista on se, mik& on hankkeen péaétarkoitus. Y ksityisrahoitteinen elinkaarimalli
voi siten olla rakennusurakka vaikka kunta el olisikaan rakennusurakassa sopijapuolena. Nain
tilanne on, jos rakentamiskustannukset vylittdvat sopimuskauden aikaisten kiinteisto- ja

Hankintamenettelyja késittelevAd osuus osoitti, etta kayttokelpoisin  hankintamenettely
elinkaarimallin kilpailuttamiseen on kilpailullinen neuvottelumenettely. Tutkimus osoitti, etta sen
kéayttoedellytykset tayttyvat seka kunnan rahoittaman ettd yksityisrahoitteisen elinkaarimallin
osadta. Kilpailullisen neuvottelumenettely muistuttaa neuvottelumenettelya monelta osin, mutta
sihen gsisdtyy etuja, jotka tekevat sen kéyton suositeltavaksi. Keskeisin etu on se, etté
kilpailullisessa neuvottelumenettelyssa kunnalla on mahdollisuus hyotya yritysten osaamisesta ja
innovaatioista, koska tarjogjat kehittavdt hankinnan toteuttamista varten erilaisia ratkaisumalleja.
Kunnan on kuitenkin huomioitava, ettd se e saa paljastaa eteenpéin tarjouskilpailun aikana sille
ehdotettuja ratkaisumallgja tai muita tietoja ilman tarjogjan suostumusta. Taman takia

kilpailullisessa neuvottelumenettelysséa neuvottelut kaydaan |ahtokohtaisesti erikseen jokaisen
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tarjogan kanssa. Kielto antaa tietoja toisen tarjogjan ratkaisuehdosta johtaa myos siihen, etta
ensisijaisesti jokainen tarjoga antaa lopullisen tarjouksensa kehittelemastddn ratkaisumalista.
Toinen vaihtoehto on, etta tarjogjat antavat tarjouksen yhdesta tietysta ratkaisumallista. Edellytys
télle vaihtoehdolle on, etta tarjogjat antavat suostumuksensa kehittamansa ratkaisumallin tietojen
luovuttamiseen. Kilpailullisen neuvottelumenettelyn osalta yrityssalaisuuksien suoja onkin
korostetummassa asemassa kuin muissa hankintamenettelyissd. Todenndkoisesti tama seikka

kuitenkin lisda kilpailullisen neuvottelumenettel yn kayttoa elinkaarimallien kil pail uttami sessa.

6.2 Elinkaarimalleihin liittyvan kehitystyon ja jatkotutkimuksen tarve

Elinkaarimalleissa solmittavat sopimuskaudet ovat poikkeuksellisen pitkid. Kysymys siita ovatko
kunnan pééttgjien kadet sidottu pitkélle tulevaisuuteen, riippuu keskeisesti siitd, miten hankinnan
suunnittelussa, kilpailuttamisessa ja sopimuksenteossa onnistutaan. Elinkaarimallilla toteutettava
hanke, erityisesti yksityisrahoitteinen elinkaarimalli, vaatii kunnata tilagjana poikkitieteellista
osaamista. Hankkeen toteuttaminen edellyttéd teknisen sektorin osaamisen liséks myo6s
rahoituksellisten ja juridisten kysymysten halitsemista N&in lagaa osaamista e véalttdméatta
pienistd kunnista 10ydy. Tama syy yhdistettynd siihen, ettd elinkaarimallia e véttamétta ole
tarkoituksenmukai sta kyttaa yksittéi sessa pienessa hankkeessa, on aiheuttanut sen, ettd mallia ovat
kayttaneet 1&hinna suurimmat kunnat.

Elinkaarimallien yhteydessa olennainen kysymys on, kuinka lagjoja sopimuskokonai suuksia kunnan
nékokulmasta on tarkoituksenmukaista toteuttaa. Siten yks kehitystyon kohde on mallien
sisdtoihin liittyvat kysymykset. Onko yksityisrahoitteiselle dinkaarimalille, johon siséltyvét sekéa
rahoittaa hankkeen perinteisesti ja omistaa tilat kayttokelpoisempi toimintamalli? Molempien
mallien sisdlta 1oytyy varmasti myos selvitystd kaipaavia lisakysymyksia Néahin kysymyksiin

tarvitaan kannanottoja, mikali mallgja halutaan kehittda tulevai suudessa.

Elinkaarimallin  kilpailuttamisen kannalta lisdtietoa kalvattaisiin  etenkin  kilpailullisen
neuvottelumenettelyn kdyton osalta. Olennaismpia tdmén uuden hankintamenettelyn kayttoon
liittyvia kysymyksia, kuten kysymysta yhden vai useamman ratkaisumallin kaytosta, voisi selventéa
kéytannossa jo toteutettujen hankkeiden avulla saatujen kokemusta kautta. Koska hankintalaissa on

kilpailullisen neuvottelumenettelyn kulun osalta vain muutama séannds, j&a kunnalle litkkumavaraa
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padttda siitd, miten se kaytdnnossd ohjaa hankintamenettelyn kulkua. Vaikka liikkumavara
mahdollistaa erilaisia variaatioita neuvottelujen kulusta, liséis kilpailullista neuvottelumenettelya

kaytanttjen kokoaminen auttaisi seka kuntia etta palveluja tarjoavia yrityksia.

Elinkaarimalleja koskevan kehitystyon tarve liittyy keskeisesti edella mainittuihin kysymyksiin.
Mallien kaytosta on toistaiseks hyvin vdhan kokemuksia ja ylipdatansa tietoa. Yksittainen kunta
voi toimia uusien toimintatapojen k&yttssa pioneerina, kuten Espoon kaupunki on elinkaarimallien
kéyttgiana toiminut. Espoon kaupungin hankkeiden kautta muut kunnat ovat saaneet tietoa
elinkaarimalleista ja niiden eri sovelluksista. Elinkaarimallien ja muiden kumppanuussopi musten
kehittgiks olis kuitenkin hyvé saada muitakin tahoja kuin yksittéisia kuntia ja rakennusliikkeita.
Yks vaihtoehto olis, ettd Suomeen perustettaisiin PPP-hankkeita varten erillinen riippumaton
toimielin, joka neuvoisi seké kuntia ettd yrityksia ja julkaisisi aihepiiriin liittyvaa kirjallisuutta.
Silloin elinkaarimalleihin liittyvaa tietoa saatai siin myos levitettya nykyisté lagjemmalle.

89



