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Tutkielmassa selvitettiin, millaisissa oikeudellisissa rajoissa kaanteista kilpailutusta voidaan tehda
julkisiin hankintoihin liittyen. Lisaksi esitetdan kuinka vertailuperusteita tulisi asettaa, jotta ne olisivat
oikeudellisesti kestavia seka kerrotaan kuinka tuotteiden laatuun liittyviad sosiaalisia ja ymparistoon
liittyvid kriteereitd voidaan huomioida osana hankintoja, sekd mik& niiden keskindinen suhde on.
Ty6ta on rajattu erityisesti julkisiin hankintoihin ja sen rajoihin kuntien nakékulmasta. Lisaksi julkisten
hankintojen laajasta kokonaisuudesta tassd tydssd on keskitytty erityisesti sellaisiin
ymparistonakokulmiin, jotka soveltuvat tavarahankintoihin.

Tutkielma on tehty oikeusdogmaattisesti ja tulkinnan apuna on kaytetty myds oikeustaloustieteellista
nakdkulmaa. Kasiteltdva aineisto on muodostunut muun muassa lainvalmisteluaineistoista, voimassa
olevasta lainsdadanndsta, oikeustapauksista, artikkeleista, hankintaoppaista sekd aiemmasta
tutkimuksesta aihepiiriin liittyen.

Hankintalaki on monilta osiltaan suosituksenomainen ja oikeudelliset rajat julkisissa hankinnoissa
muodostuvat erimerkiksi kuntalain ja hallintolain menettelysdannésten pohjalta. Muun muassa
kuntien itsehallinto, kuntien ja valtion valinen suhde ja julkisten varojen tehokasta kaytt6a koskeva
saantely ohjaavat julkisten hankintojen tekemista. Sen lisdksi ettd hankintalaki implementoi EU:n
hankintadirektiivin osaksi kansallista lainsaadantéa, hankintalain voidaan nahda olevan yksi keino
toteuttaa poliittisia ohjaustavoitteita esimerkiksi ymparistd6- ja sosiaalisten nakokulmien
huomioimiseksi julkisissa hankinnoissa.

Oikeuskaytanntssa on muodostunut rajat sille, kuinka vertailuperusteita tulisi maaritella. Niiden tulisi
olla avoimesti, tdsmallisesti ja tarkkarajaisesti ilmaistu jo tarjouspyynnéssa, jotta hankintayksikdlle ei
muodostu rajoittamatonta valtaa valita ehdokas. Vertailuperusteiden tulee olla syrjimattémia ja
mahdollistaa tasapuolinen kohtelu. Vertailuperusteiden tulee myds liittyd hankinnan kohteeseen.

Kuntien taloudellinen tilanne seka hankintaosaamisen puute ovat hankaloittaneet laadun
huomioimista julkisissa hankinnoissa. Tutkielmassa on esitetty suosituksia, joiden avulla
laadukkaiden hankintojen tekeminen olisi mahdollista. Keinona voisi olla esimerkiksi tuotteiden
elinkaaren pidentaminen niiden takuuaikoja pidentamalla, seka tukemalla tuotteiden huollettavuuden
lisdamista. Talldin tuotteiden laadun parantamisen kustannukset jakautuisivat hankkijan lisaksi myos
tuotteen suunnitteluun ja materiaalivalintoihin.

Avainsanat: Julkiset hankinnat, vertailuperusteet, hankintojen laatu, sosiaaliset kriteerit,
ymparistonakokulmat
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1 JOHDANTO
1.1 Yleiset liihtokohdat seké tutkimuskysymys

Aihetta valitessani halusin keskittyd julkisia hankintoja koskevaan uuteen hankintalakiin.
Hallituksen esityksessd hankintalain muuttamiseksi kiinnitettiin huomiota siihen, etti julkiset
hankinnat muodostavat monilla markkinoilla merkittdvin ostovoiman. Siksi niiden avulla
voidaan pyrkii saavuttamaan erilaisia yhteiskunnallisia tavoitteita.' Ilmastonmuutos, kestivi
kehitys ja kiertotalous leimaavat vahvasti nykyista julkista keskustelua. On my6s noussut
esille paljon keskustelua yksityisille markkinoille siirrettyjen kunnallisten palveluiden
laadusta ja valvonnan puutteesta. Myos poliittinen tahto uuden hallitusohjelman my6té on
ollut kehittdd julkisia hankintoja entistd enemman kestdvien hankintojen tekemisen suuntaan
muun muassa sisédllyttimélld mahdollisesti tulevaisuudessa hankintalakiin hiili- ja
ympdristdjalanjdlki osaksi hankintakriteereitd, kun kyseessd on ympéristovaikutuksiltaan

merkittivi julkinen hankinta?.

VATT:n ja Aalto-yliopiston kirjoittamassa tutkimuksessa todettiin, ettéd julkisten hankintojen
kilpailutus ei kdytinndsséd toimi erityisen tehokkaasti, silld kilpailutuksiin osallistuu hyvin
védhin tarjoajia, jolloin todellista kilpailua ei synny. Kattohintaa kdyttaimalla ja esimerkiksi
minimilaatuvaatimuksilla laatupisteytyksen sijaan voitaisiin saada enemmain osallistujia

kilpailutuksiin.?

Omassa tutkielmassani halusin selvittdd milloin ja millaisissa oikeudellisissa rajoissa
kédnteistd kilpailutusta (kattohintaa) voidaan kayttdd kuntien julkisissa tavarahankinnoissa?
Kysymykseen vastatakseni, tulee selvittdd sekd hankintalain sdéntelyd, ettd myos se kuinka
ylipddtddn kuntien julkisia hankintoja hoidetaan ja kuinka vapaasti kunta voi tehda
hankintoihin liittyvid péaatoksid. Kuntien itsehallinto ja toisaalta siihen liittyen kuntien ja
valtion vilinen suhde sekd oikeudelliset reunachdot sille miten kuntia voidaan ohjailla,
kytkeytyvét kaikki sithen kokonaisuuteen, kuinka kuntien hankintoja voidaan suorittaa.
Tamédn vuoksi aiheeseen liittyvdt my0s kysymykset siitd, kuinka oikeuslihteet rajaavat
laatuun liittyvid vertailuperusteita ja miten itsehallinnollisessa asemassa olevat kunnat

voivat laadukkaiden hankintojen avulla tiyttdd niiden toiminnalle asetettuja tuloksellisuuden

"HE 108/2016, 18
2 Osallistava ja osaava Suomi, 42, 107
3 Jaaskeldinen & Tukiainen 2019



vaatimuksia? Ympdéristoon ja sosiaalisiin ndkokulmiin liittyviin valintakriteereihin
kytkeytyy myos kysymys siitd, kuinka nédiden vélilld mahdollisesti esiintyvé kitka tulisi

huomioida; voidaanko ekologisilla tavoitteilla syrjdyttid sosiaalisia oikeuksia?

Aihe on ajankohtainen ja mielenkiintoinen, silld se yhdistdd poliittisten taviotteiden
toteuttamista, valtion ja kuntien vilisten suhteiden hallinto-oikeudellista rajanvetoa seka
kdynnissd olevaa keskustelua siitd edistddkd esimerkiksi ympéristoon liittyvien kriteerien
kayttd julkisissa hankinnoissa julkisten varojen tehokasta kéyttod. Uuden hankintalain
tavoitteena oli edistdd muun muassa sosiaalisten ja ympdristondkokulmien huomioon
ottamista osana julkisia hankintoja. Ndiden suhteen on my0s syytd arvioida sité, ettd onko
mahdollista, ettd ympéristondkokulmia painottamalla tulisi samalla syrjdytettyd sosiaalisia

oikeuksia.

Koska julkiset hankinnat ovat laajuudeltaan valtavat kaikkine sééntelyineen ja lisdksi valtion
ja kuntien hankintoihin liittyy omia erityispiirteitddn, erityisesti johtuen kuntien
itsehallinnollisesta asemasta, valitsin tdssd tyOssd, ettd keskityn erityisesti tarkastelemaan
julkisia hankintoja kuntien ndkokulmasta. Lisdksi, jotta pystyin tarpeeksi tarkasti
perehtymédn esimerkiksi laatukriteereihin, rajasin tyotd niin, ettd keskityin tarkastelemaan

tassd tyOdssd laatua erityisesti tavarahankintojen ndkdkulmasta.

Tyd6ssdni kisittelen ensin sitd, millaista aiempaa tutkimusta aihepiiristd on kirjoitettu. Aiempi
tutkimus on jaoteltu kolmeen osioon sosiaalisten hankintojen, ymparistondkokulmien seké
hinnoitteluun liittyvien teemojen mukaisesti. Tyon seuraavana osiona késitelldén kuntien
itsehallinnolliseen asemaan liittyvid seikkoja sekéd sitd, kuinka kuntien strategiat toimivat
tyokaluna ohjaamassa kuntien hankintoja. Kuntien hankinnat suoritetaan julkisilla varoilla,
joten sité kisitellaéin tyon seuraavassa osiossa, jolloin tarkentuu vastaus kysymykseen, siitd
kuinka kunnat voivat tehdd julkisia hankintoja. Hankintalaki méérittelee tarkemmin
hankintaprosessin suorittamista ja sitd késitellidn tyon seuraavassa kaisittelyluvussa.
Hankintalaissa on hyvin paljon sédédntelyd erilaisista hankintatilanteista, téssd tyOssd
kasiteltdvat kohdat hankintalaista on valittu silld perusteella, ettd niilld vastataan esitettyihin
tutkimuskysymyksiin. Tdmédn tyon tarkoituksena ei ole késitelld ldpikotaisin kaikkia
hankintalain méérdyksia tai soveltamistilanteita. Julkisiin hankintoihin liittyvé laatu ja sithen

perustuvat valintaperusteet ovat nostettu omaksi késittelyluvuksi, silli ne ovat



merkityksellisid tdmén tyon aihepiirin kannalta. Lopuksi kokoan yhteen tyon tulokset ja
niiden perusteella tehdyt johtopédidtokset sekd esitin oman ndkemykseni siitd, kuinka
kddnteistd kilpailutusta voisi kayttdd kuntien hankinnoissa ja kuinka se voisi edistdd
laadukkaiden hankintojen tekemistd sekd kuinka valintaperusteet tulisi méadritelld, jotta ne

olisivat sddnnoksien mukaiset.

1.2 Aiempi tutkimus aihepiiriin liittyen

Sosiaaliset 1ahtokohdat

Aiempaa tutkimusta sosiaalisten kriteerien ndkdkulmasta on tehty esimerkiksi liittyen siihen,
millaisia valintakriteereitd on kuntien tosiasiallisissa hankinnoissa kéytetty, miten
kuntapaittdjat nékevit laatuun liittyvien vertailuperusteiden kdyttdmisen ja niihin liittyvét
ongelmat kuin myos siitd, miten sekd hankkijoiden ettd palvelujen kéayttdjien
padtoksentekoon ja kayttdytymiseen voi vaikuttaa myds erilaiset vinoumat, niin ettid
paidtoksid saatetaan tehdd valinpitdimattomasti. Seuraavassa avaan lyhyesti ndistd

tutkimuksesta esiin nousseita asioita.

Kujanpdd sosiaalisia kriteerejd késittelevdsséd raportissa kuvataan sitd, kuinka Tampereen
kaupungilla otettiin vuonna 2009 kdyttoon hankintaohje, jossa on huomioitu myds sosiaaliset
kriteerit. Tampereella kdytettiin silloin sosiaalisia kriteereitid neljdssé eri kilpailutuksessa,
joista yksi liittyi ikdihmisten tehostetun palveluasumisen kilpailutukseen. Siind annettiin
toimittajille lisdpisteitd ensinnd siitd jos ne itse tai niiden alihankkijat kéyttivt
tukipalveluissa vajaakuntoisia, vaikeasti tyollistettivia tai pitkdaikaistyottomid tyontekijoitd,
toiseksi pisteitd saattoi saada siitd, ettd ateriapalveluissa kiytetddn eettisesti ja
ympéristoystavéllisesti tuotettuja tuotteita, kolmanneksi jos aterioiden valmistuksessa
kaytettiin luomuruokaa ja neljds keino saada pisteitd muodostui siitd, jos toimittaja kaytti
toimipaikkansa siivouksessa ymparistomerkin omaavia tuotteita ja sellaisia siivousvélineité

ja -menetelmid, jotka sd#stivit ympéaristod.*

Turun yliopiston ja Tulevaisuuden tutkimuskeskuksen julkaisemassa “Hankinnat osana
kuntien elinvoiman johtamista” -julkaisussa tutkittiin kuntien hankintoja johtamisen

vilineind. Halusin nostaa sen esille, silld tutkimuksen tuloksista ilmenee hyvin laatukriteerien

4 Kujanpii 2010, 8



asettamiseen liittyvid ongelmia kuntien pééttdjien ndkokulmasta. Tutkimuksessa ndhtiin
suurimpana esteend sille, ettd hankintakriteereitd voitaisiin painottaa entistd strategisimmin
sen, ettd kunnista ei 10ydy riittdvasti kilpailutuksen osaamista. Jotta julkisiin hankintoihin
saataisiin madriteltyd esimerkiksi laatuun liittyvid valintaperusteita, vaatii timé paljon
osaamista hankkijaorganisaatiolta. Kun valintakriteerit osataan laatia niin, ettd tarjoajien

vertailu onnistuu tasapuolisesti, vihenee hankintapaitoksiin liittyvit valitukset.”

Tutkimuksessa toinen strategisten hankintakriteerien kdyton este olikin juuri se, ettd
hankintaorganisaation toimijat pelkdsivét joutuvansa markkinaoikeuteen. Pdattdjien mielesta
laatukriteerit ovat niin monimutkaisia, ettd ne eivit kestd lakimieskésittelyd. Tutkimukseen
vastanneet kokivat, ettd poliittinen ilmapiiri on muuttunut sellaiseksi, ettd julkisia hankintoja
suunnitellaan enemmaénkin niin, etti niitd tehdessa véltetdan oikeudenkédynteihin joutuminen
valitusten jéilkeen, kuin ettd pyrittdisiin toteuttamaan innovatiivisia hankintoja tai
kehittdjadkumppanuuksia. Tutkimukseen vastaajat kokivat, etti hankintalainsddaddnnon
monimutkaisuus ja rajoittavuus estivit heitd painottamasta julkisissa hankinnoissa laatuun
liittyvid tekijoitd. Kilpailutuksissa vaadittiin tietty palvelunkuvauksessa esitetty laadullinen
pohjataso, mutta tdmén jédlkeen tarjouksia vertailtiin vain hinnan perusteella. Tallaisen

kilpailutusprosessin koettiin viihentivin valitusten riskid. ¢

Edelld kuvattujen syiden lisdksi myos kuntien kiristynyt taloustilanne véhensi kuntien
halukkuutta laatukriteerien ja kehittdmiskumppanuuksien kiaytolle. Vastaajien mukaan
tiukka taloustilanne ohjaa valintoja enemmén kustannusten vdhentdmisen suuntaan ja
valituksi tulee kustannuksiltaan edullisin tarjous. Kuntien taloustilanne vaikutti vastaajien
mukaan myos siithen, ettd kunnissa ei ollut varaa lisdresursseihin kuntien hankintoihin ja
niiden kehittdmiseen liittyen, jolloin kuntien valintakriteereitd ei kyetty paivittdmidn

strategisempaan suuntaan. 7

Rintalan viitostutkimuksessa kévi ilmi, ettd paitoksentekoon vaikuttavat myos erilaiset
vinoumat ja nyrkkisddnnot. Hénen tutkimuksessaan selvitettiin palvelusetelilakiin

siséltynyttd valinnanvapautta. Tatd sddteleva laki oli kirjoitettu tavoitteena valinnanvapauden

> Kuhmonen, Ahokas & Ruotsalainen 2013, 17-20
¢ Kuhmonen, Ahokas & Ruotsalainen 2013, 17-20
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edistiminen, mutta sen sijaan, ettid asiakkaat, palveluntuottajat tai kunnat olisivat tehneet
paédtoksensd rationaalisesti, he saattoivat kuitenkin jattdd valinnanvapauden kéyttdmatta tai
poimia suuresta tietotarjonnasta palveluntuottajan vain yhden merkityksellisen tekijan
perusteella jattdméalld huomioimatta muita seikkoja, joilla olisi voinut vertailla
palveluntuottajia tai tekemalld valinta pelkéstddn suositusten tai palveluntuottajan maineen
perusteella. Lisdksi jos ihmiset kokevat vertailemisen vaivan ja vaikeuden liian suureksi eli
tiedon hankintakustannukset suuremmiksi kuin vertailusta saatavan hyodyn ithmiset saattavat
muuttua rationaalisesti  valinpitdmittomiksi ja  tietoisesti  jittdd huomioimatta
palveluntuottajien toiminnan laadun. Lisdksi viitostutkimuksessa havaittiin, ettd palveluihin
tyytymattomit vaihtoivat palveluntuottajaa harvoin, vaikka he eivét olleet tyytyvdisid
palveluun. Heilld oli kuitenkin olemassa tietoa nykyisen palvelun laadusta, uudesta
palveluntuottajasta ja sen palvelun laadusta ei ollut tietoa ja vaihtaminen saattaisi muuttaa

tilanteen huonommaksi.®

Néiden tutkimuksista vilittyy kuva, jossa sosiaalisia ndkdkulmia on kéytetty osana kuntien
hankintoja, mutta laatuvertailuperusteiden asettaminen saattaa vaikuttaa pééttdjistd vaikealta
ja paitdksentekoon voi my0s vaikuttaa tekijét niin. ettd padtoksenteko ei vélttdmattd ole niin
rationaalista, kuin sen voisi olettaa olevan. Tdmad korostaa aihepiirin oikeudellisen
tarkastelun tdrkeyttd, jotta saadaan tismennettyd sitd, mitd vertailuperusteisiin liitetyilld
normeilla tosiasiassa tarkoitetaan eli saadaan selville millaisen liikkkumatilan oikeusjarjestys

tosiasiassa antaa hankintayksikoille.

Ympiristoon liittyvid nikokulmia

Tutkielmani kannalta on myds aiheellista perehtya siithen, miten my0s ympéristoon liittyvid
tekijoitd on tutkittu julkisten hankintojen osalta. Ympéristondkokulmissa yhdistyvit
poliittiset tavoitteet sekd eri oikeusldhteistd johdettavat periaatteet ja sdédntely, joten nostin
esille myos tutkimuksen, jossa esitetddn ndkokulmia sithen millaisilla keinoilla ylipaétéén,
voitaisiin lisdtd julkisen sektorin hankkijoiden halukkuutta ottaa kestdvddn kehitykseen
liittyvid linjauksia enemmén huomioon toiminnassaan. Ympéristondkokulmista on myds
kayty oikeudellista keskustelua liittyen muun muassa siithen, kuinka mahdollisesti epdsuoriin,

vaikeasti mitattaviin hyd6tyihin tulisi oikeudellisesti suhtautua ja hankintoja tulisi kenties

$ Rintala 2019, 205-211, 399-342, 351-352



tarkastella koko kansantalouden mittakaavassa, kun halutaan varmistaa tosiasiallinen

julkisten varojen tehokas kéytto.

Brammer & Walker ovat Kkirjoittaneet kansainvilisen vertailututkimuksen kestdvisti
julkisista hankinnoista. He totesivat tutkimuksessaan, ettd aiemmin ei ole tutkittu
systemaattisesti sitd, kuinka kestévid hankintoja tehddén eri maissa globaalilla tasolla ja
heidédn tutkimuksensa pyrki selvittdmadn tatd asiaa. Heidan tutkimuksensa tuottama analyysi
pyrki kuvailemaan kestdvain kehitykseen liittyvié poliittisia sitoumuksia sekd selvittimadn
millaisilla keinoilla kestévin kehityksen toteutumista voitaisiin edistdd ja toisaalta mitka
tekijat jarruttavat kestdvyyden edistdmistd. Tutkimuksen tuloksena selvisi, ettd vaikka
julkisen sektorin toimijat siséllyttdvét kestdvyyskriteereitd hankintaprosesseihinsa, silti
jotkut osa-alueet kestdvdan kehitykseen liittyen ovat jdéneet védhille huomiolle. Liséksi
kestdavyyskriteerien kdytosséd on suuria alueellisia eroja. Yksi merkittdva keino liséta kestivid
julkisia hankintoja on lisdtd julkisen sektorien johtajien halukkuutta toteuttaa kestdvid
hankintoja. Kun johtajat tuovat kestdvyyteen liittyvdt teemat mukaan organisaatioiden
suunnitteluun, strategioihin ja asetettuihin tavoitteisiin, silloin my0s hankintatoimen on
helppo toteuttaa kestivié julkisia hankintoja. Suurin este kestéville julkisille hankinnoille on
hankintojen hintaan ja taloudelliseen puoleen liittyvét mahdolliset lisdéntyvét kustannukset.
Julkisen sektorin hankintoja tekevédt eivdt ole valmiita maksamaan enempééd

ympéristdystivillisistd valinnoista.’

Kestdvistd julkisista hankinnoista on kirjoitettu myos pro gradu -tutkielmia. Ukkolan
tutkielmassa késiteltiin  julkisia hankintoja ympdaristondkokulmasta. Kyseessd on
oikeustieteellinen tutkielma, jossa pyrittiin selvittimééan, miksi juuri julkiset hankinnat on
valittu ympéristopolitiikkan toteuttamisen instrumentiksi. TyOssd tarkasteltiin sitd, onko
ympdristonsuojelu ja kestévi kehitys sellaisia asioita, joita voidaan oikeudellisesti velvoittaa
ottamaan huomioon julkisissa hankinnoissa. TyoOssd tutkittiin  myds, miten
huutokauppateorian metodilla  ympéristondkdokulmien huomioonottamista voitaisiin
perustella. Tydssd késiteltiin erityisesti regulaatioteoriaa, jonka avulla analysoitiin
lainsddddnt6d ja lain valmistelua. Suurimmaksi ongelmaksi ympéristoystivéllisten
hankintojen tarkastelussa ilmeni se, ettd niiden ominaisuuksia on hankala mitata ja monet

ympéristoystavallisilla hankinnoilla tavoitellut vaikutukset ovat epédsuoria tai dynaamisia.

® Brammer & Walker 2011, 452-476.



Ukkola pohtii, ettd tdmén vuoksi myos esimerkiksi EU:n komission argumentaatioissa
suurimmista haasteista ympdaristoystdvillisten hankintojen toteuttamisessa on niiden
synnyttdma negatiivinen kuva seki se, kuinka niiden hyotyjé tulisi markkinoida niin julkisen
sektorin edustajille, kuin myds yksityisen sektorin tekijdille. Ukkola viittaa tydssdéin my0s
Peter Kunzlinkin ulkoisvaikutusten teoriaan, jonka mukaan ymparistondkokohtien
ulkopuolisille synnyttimid haittoja ja hydtyja ei oteta huomioon niitd koskevassa
paatoksenteossa. Ukkolan mukaan julkisten hankintojen hinta ei ole yksistddn taloudellinen,
oikeudellinen tai poliittinen vaan se muodostuu ndiden yhdistelméstd ja siksi
ympdristoystivillisid hankintoja on hyvd tarkastella eri ndkokulmista punniten eri

ndkokulmien vaikutusta asiaan. '°

Toisessa aiheesta tehdyssé oikeustieteellisessé pro gradussa Luukan tutkimuskysymyksend
oli eritelld kuinka lainsédddéntd mahdollistaa ympéristondkokohtien huomioimisen ja kuinka
se velvoittaa ottamaan niitd huomioon. Tutkielmassa kisiteltiin my6s hankintalain
kokonaisuudistusta. Tydssd kirjoitetiin oikeuskdytdnnon muutoksesta, jossa julkisille
hankinnoille ei ole valttdimétontd asettaa puhtaasti taloudellisen hyddyn vaatimusta vaan
kriteereind voi olla myds esimerkiksi kunnan asukkaiden hy6ty puhtaammasta ilmasta. Tété
osoittaa myods elinkaarikustannusten huomioiminen julkisissa hankinnoissa. Talloin
painoarvoa voidaan antaa enemméin koko tuotteen elinkaaren aikaisille kustannuksille,
jolloin kalliimpi hankintahinta voi kokonaisuudessaan tullakin edullisemmaksi, jos tuote
kestid kiytossd pidempiin.!! Ukkolan ja Luukan pro gradujen vililli on 8 vuotta, joten
kenties tdma saattaa selittdd hienoista muutosta siind, missd méarin taloudellisesti mitattavia

asioita pitdisi ottaa huomioon julkisten hankintojen kilpailutuksessa.

Alholan & Kaljosen raportissa nostetaan esille samaa tematiikkaa kuin edelld Brammer &
Walker totesivat. Alhola & Kaljonen kirjoittavat siitd, ettd kestdvien hankintojen
edistdmiseksi tulisi niiden strateginen tirkeys tunnistaa tdrkednd osana ilmasto- ja
ympéristotavoitteiden edistdmistd. Jotta tdssd voitaisiin onnistua, tulisi olla johdon tuki seké

riittdvét resurssit viestinnén ja hankintaosaamisen suhteen. Valmisteluvaiheessa olisi tarkeda

10 Ukkola 2007
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tunnistaa yhteiset ja oman vastuualueen tavoitteet ymparistondkokulmien suhteen ja sen

avulla edistid niitd tukevia hankintaratkaisuja. '?

Ympiristondkokulmien huomioimisen nykytilasta on kirjoitettu myos Halosen artikkelissa,
jossa hén esittdd, ettd ympéristondkokulmat voitaisiin huomioida ympéristokriteereihin
perustuvien hankintojen sijasta tehokkaammin, jos ne huomioitaisiin laajemmin valtion ja
EU:n strategisilla tasoilla, esimerkiksi sddtamalla GPP-kriteerit pakollisiksi sellaisilla aloilla,
jossa julkinen sektori on merkittdvin ostaja. Hin kirjoittaa, ettd jos toimialan asiakkaista
suurin osa on yksityisid kuluttajia, pakolliset GPP kriteerit voisivat johtaa jopa negatiiviseen
lopputulokseen ympiristovaikutusten kannalta. Tdma ajatus pohjautuu substitution policyn-
teoriaan, joka tarkoittaa sitd, ettd jos julkisia ostoja keskitetddn ympériston kannalta
parempiin vaihtoehtoihin, samalla tavallisten kuluttajamarkkinoilla olevien tuotteiden hinnat
laskevat ja se johtaa ndiden suurempaan kysyntddn kuluttajamarkkinoilla. Tdma tavallisten
tuotteiden suurempi kysyntd voi vihenté tai nollata julkisen sektorin ympéristonakokulmat
huomioitujen ostojen saavuttamat hyodyt. Taméan vuoksi tulisi huomioida julkisten varojen

kdyton tehokkaan kiyton kannalta koko kansantaloudellinen kokonaisuus.'?

Tehokkaimmaksi tavaksi edistdd vihreitd hankintoja on nidhty yleisen ilmastopolitiikan
kiristdmistd  esimerkiksi  hiiliveron avulla sekd sddtdmilli toimialakohtaisia
toimintaedellytyksid ja paédstorajoja. Tamidn avulla kaikki markkinatoimijat joutuisivat
noudattamaan samoja sddnnoksid ja kuluttajamarkkinat eivdt voisi tuoda negatiivisia
vaikutuksia markkinakdyttdytymiselldin. My0ds valtiontukien avulla voitaisiin tukea

ympiristdtavoitteiden toteutumista. '#

Ympiristondkokulmien tutkimisen voidaan katsoa olevan hyvin ajankohtainen teema.
Oikeustieteellisestd ndkokulmasta sithen liittyen nousee erityisesti esille se, millaisilla
perusteilla hankintayksikoitd voidaan velvoittaa ottamaan ympéristonakokulmat huomioon.
Suuremmassa mittakaavassa nousee myds kysymys siitd, kuinka térkedd on hyodtyjen

taloudellisen arvon mittaaminen, kuinka palvelujen laatua tai vélillisid hyotyjd esimerkiksi
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puhtaammasta ilmasta voitaisiin edes mitata ja miten tdmd kaikki asettuu suhteessa

kansantaloudellisen kokonaishyotyyn.

Hinnoitteluun liittyvidi tematiikkaa

Téassd tutkielmassani selvitetdén kattohinnoitteluun liittyvid oikeudellisia rajoja, joten
aiheeseen liittyy myos hinnoitteluun liittyva ndkokulma. Vaikka hinnoitteluun ei syvennyta
tissd kirjoituksessa, silld tarkkuudella, jolla annettaisiin tarkkoja ohjeita oikean hintatason
maédrittelyyn, on hyva kuitenkin ymmartié perusteita myds sille, kuinka hinnan asettaminen

saattaa vaikuttaa siithen millaisia tarjouksia kilpailutuksessa saadaan.

Jo aiemmin viittaamassani Jadskeldisen & Tukiaisen kirjoittamassa tutkimuksessa nostetaan
esille ajatuksia siitd, ettdi vaikka normaalin huutokauppateorian'> mukaan kilpailun
lisddntyminen johtaa alhaisempiin hintoihin tai korkeampaan laatuun, niin kilpailun
lisddntyminen voi kuitenkin myds johtaa pdinvastaiseen lopputulokseen, silld
tarjouskilpailun  voittajaksi nousee tarjoaja, joka arvio tuotantokustannuksensa
alhaisimmiksi. Joskus kuitenkin arvioitu hinta osoittautuu liian alhaiseksi, ettd seuraavat
tarjoajat ottavat timdn huomioon omissa tarjouksissaan, jolloin he tarjoavat vihemmén
aggressiivisesti kilpailun kovetessa ja lopulta kilpailulla ei vélttimattd ole toivottuja

vaikutuksia.'6 17

Vuonna 2006 julkisten hankintojen kilpailutuksen jirjestdmistavoista laadittiin tutkimus,
jossa analysoitiin maailmanlaajuisesti kdytettyjen hankintaprosessien eroja ja yhtéldisyyksia
kyselylomakkeella kerdtyn aineiston avulla. Tutkimuksen mukaan kattohinnalla tarkoitetaan
maksimihintaa, jonka hankintayksikko on valmis maksamaan kilpailuttamastaan tavarasta tai
palvelusta. Silld mille tasolle hinta asetetaan voi olla erilaisia vaikutuksia sekd kilpailuun
osallistumiselle, ettd lopulliselle tulokselle. Osa kyselyyn vastanneista julkisyhteisdistd ei
kayttdnyt kattohintaa kilpailutuksissaan esimerkiksi katsoessaan sen vain arvioiksi, jolloin he
eivdt halunneet sen vaikuttavan kilpailun lopputulokseen ja osa vastaajista pelkési
kattohinnan aiheuttavan salattuja sopimuksia tarjoajien kesken. Toisaalta osa vastaajista

kaytti kattohintoja vélttddkseen kartelleja ja osa koki ennalta ilmoitetun riittdvan korkean

15 Ks. tarkemmin Bulow & Klemperer 1996, Klemperer 2003
1°Ks. lisad Common values effec Bulow ym. 1999, Hong & Shum 2002
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hinnan keinoksi houkutella lisdd tarjoajia ja tdtd kautta lisddméddn heiddn vélistidnsa
kilpailua.'® Tissi tutkimuksessa tarkoitettu kattohinta ei liene aivan sama kuin Jiiskeldisen
& Tukiaisen esittdima kattohinta, mutta tutkimuksen tulokset kuitenkin osoittavat samaan

suuntaan sen suhteen, ettd ennalta ilmoitettu hinta lisdisi tarjoajien maaraa.

Vitalijsksen tutkimuksessa selvitettiin Vendjdn lddkehankinnoissa totutetun kattohinnan
vaikutuksia, sithen onko mahdollista, ettd julkista valtaa kéyttdvat henkilot kdyttdvat vadrin
asemaansa madritellessddn kattohintaa ja toisaalta sitd voiko riittdva tarjoajien maird kumota
mahdollisesti liian korkealle asetetun hinnan vaikutukset. Tuloksista ilmeni, ettd asetettu
hinta oli n. 8 % korkeampi kuin vapailla markkinoilla méérdytynyt hinta, mutta samalla jos
tarjouskilpailuun osallistut useampi kuin yksi tarjoaja, hinta laski n. 15 %. Joten
varmistamalla, ettd tarjouspyyntoon osallistuu vdhintddn kaksi tarjoajaa, saadaan lopputulos

hankintayksikén kannalta edullisemmaksi. '

Yhteenvetona voisi siis  todeta, ettd aiheesta 10ytyy taloustieteellisid ja
yhteiskunnallistieteellisid tutkimuksia sekd muutamia oikeudellisia tutkimuksia, mutta
aihepiirin syvéllisemmalle oikeudelliselle tarkastelulle 10ytyy tilaa. Tdmé ty0 tarjoaa tuoreen
ajantasaisen ndkemyksen siitd, kuinka kattohinnoittelu julkisissa hankinnoissa voitaisiin
toteuttaa ja kuinka hankinnoissa voitaisiin huomioida myds sosiaalisiin ja ympériston

liittyviin laatukriteereihin liittyvit seikkoja.

1.3 Tutkielman metodologiset ja teoreettiset liihtokohdat

1.3.1 Lainoppi tulkinnan perustana

Tutkielmani on sekd lainopillinen ettd oikeustaloustieteellinen. Kisittelen ensin sité, kuinka
lainoppi mééritelldén ja mik4 sen tarkoitus ja asema on osana oikeustieteellistd tutkimusta.
Aarnio luokittelee lainopin eli oikeusdogmatiikan ensimmaiseksi tehtidvéksi oikeussdantdjen
sisdllon selvittimisen, jolloin voimassa olevaa lainsddddntod tulkitaan kaytdnnollisen
ulottuvuuden avulla seké toiseksi tehtéviksi oikeussddnndsten systematisoinnin, jonka avulla
hahmottuu lainopin teoreettinen ulottuvuus. Ndma eri ulottuvuudet ovat vuorovaikutuksessa

keskenéin, vaikka niitd tutkitaan eri metodien avulla.?’ Pyrin tydssini selvittiméin millaista

' Carpineti, Piga & Zanza. 2006
1 Vitalijs. 2017
20 Aarnio 2006, 238
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sadntelyd on olemassa kattohinnoittelun ja laadukkaiden hankintojen aihepiiristd sekd

tulkitsemaan millaisia merkitysvaihtoehtoja sdéintely mahdollistaa.

Aarnio mdirittelee oikeussddnnosten tulkinnan merkitysvaihtoehtojen valinnaksi, jolloin
oikeudellisesti mahdollisista vaihtoehdoista tulkintalauseen avulla valitaan ja perustellaan
paras vaihtoehto. Tulkintalauseen muodostamisen ja perustelemisen avulla toteutetaan
oikeudellista harkintaa. Tutkija ei ty0ssddn tarkastele mitddn yksittdistd tapausta, mutta
pystyy tulkinnan avulla selvittiméiin sddnndsten kattamia tyyppitilanteita. Oikeuslédhteilld
argumentoimalla pyritddn antamaan siséltdé voimassa olevalle oikeudelle. Tulkinta
muodostetaan oikeusldhteiden ja oikeudellisten harkintasdintjen ja tulkintastandardin

avulla.?!

Koska kattohinnoittelusta on 16ydettdvissd vdhdn oikeudellista tutkimusta, pyrin erityisesti
kdytannollisen lainopin avulla selvittdmédn siihen liittyvad sdédntelyd. Aarnion mukaan
oikeusldhdeoppi on teoria oikeusldhteistd. Erilaisten oikeusldhteiden avulla tehdddn tai
oikeutetaan juridinen ratkaisu. Aarnio mukaan oikeusldhteet voidaan jakaa vahvasti
velvoittaviin  oikeusldhteisiin, heikosti velvoittaviin oikeusldhteisiin, sallittuihin ja
kiellettyihin oikeuslihteisiin.?> Omassa tydssini vahvasti velvoittavia oikeuslihteitd ovat
muun muassa EU-oikeuden kattohinnoittelua ja laatukriteereitd koskeva séddntely, kuten
hankintadirektiivi. My0s EU-tuomioistuimen ennakkoratkaisuissa on muodostettu
ennakkoratkaisuja, joiden sisdltd muodostuu osaksi vahvasti velvoittavia oikeusldhteitd.
Ennakkoratkaisuja hankintalain osalta 10ytyy erityisesti laadullisiin vertailuperusteisiin
liittyen. Myos kansalliset perusoikeudet, lait ja niiden nojalla annetut alemman asteiset

normit ja systeemiperusteet luetaan vahvasti velvoittaviksi oikeuslihteiksi.??

Systeemiargumenteista on tirkedd huomioida se, ettd lakia ei ndhdé pelkéstién yksittéisinad
saddoksinid, vaan ne muodostavat isomman kokonaiskuvan siitd oikeusjdrjestelmésté, joiden

osia yksittdiset sdddokset ovat riippumatta siitd minka tyyppisistd normeista on kyse. Néin

21 Aarnio 2006, 247-248

22 Aarnio 2006, 287-293

23 Huom. Vaikka Aarnion oikeuslihdeoppi on edelleen hyvi keino jaotella siti, kuinka oikeusjdrjestyksen
voidaan ndhda rakentuvan paépiirteittdin, modernin oikeuden kehitys luo uusia tarpeita kenties péivittaa sité,
kuinka oikeudenalajaottelu ja oikeusldhteiden asema nidhdédan. Voidaan myos néhda, ettd oikeuslihteet ovat
muuttuneet polysentraalisiksi eli niitd voidaan nédhda olevan erilaisia riippuen mistd oikeudenalasta on kyse.
Ks. liséd esim. Karhu 2003 789-807
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eri elementeistd muodostuva systeemi muodostaa ne rakenteet, joiden pohjalta voidaan valita
kaytettdvissd olevat ratkaisuvaihtoehdot. Oikeusldhdeopissa on tirkedd jasentdd systeemi,
jonka avulla pystytddn mahdollistamaan oikeudellisten ongelmien tunnistaminen,
kdytettdvissd olevat ratkaisu- tai tulkintavaihtoehtojen selvittiminen sekd oikeudellisten
ilmididen erojen ja yhtildisyyksien kartoittaminen. Systeemirajojen sisdpuolella pysyminen
on tirkedd, jotta oikeudellinen ratkaisu on juridinen. Ratkaisu voi olla yhteiskunnallisesti
hyvé ja oikea, vaikka systeemin rajat ylitettdisiin, mutta tdllin ongelmaksi muodostuu se,

etti sitd ei voida katsoa enid juridiseksi.?*

Heikosti velvoittaviksi oikeusldhteiksi Aarnio listaa lainsddtdjin tarkoituksen ja
ennakkoratkaisut.?> Niistd erityisesti lainsdtijin tarkoituksen selvittiminen sopii tyhéni,
silld ennakkoratkaisuja ei erityisesti kattohinnoittelun aihepiiristd 16ydy kovin montaa.
Lainsdatdjin tarkoitusta selvittdisin esimerkiksi lainvalmisteluaineiston avulla. Aarnio kuvaa
lainséatdjan tarkoitusta sellaiseksi subjektiiviseksi historialliseksi tavoitteeksi, jota annetun
séfidoksen on haluttu toteuttavan tai edistiviin.?® Tavoitteellinen tulkinta voidaan nihdi
tulkintamenetelménd, jonka avulla tulkitaan lakitekstejd niiden taviotteiden ndkdkulmasta.
Erityisesti joustavat ja avoimet sdénnokset edellyttavat tavoitteellista tulkintaa, jonka avulla
voidaan kirjoittaa auki se normi, jota lakitekstilli on ollut tarkoitus esittid.?” Uuden
hankintalakin tavoitteena oli muun muassa tehostaa julkisten varojen kayttod, yksinkertaistaa
hankintamenettelyd ja parantaa mahdollisuuksia huomioida ympéristonakokohtia julkisissa
hankinnoissa.?® Tutkimalla hankintalain tavoitteita pyrin muodostamaan kuvaa siiti, kuinka

sadadoksid on tarkoitettu tulkittavaksi.

Tolonen kirjoittaa lain esitoistd, jotka ovat pohjoismaisessa kéytdnndssd merkittdva
oikeuslidhde. Esimerkiksi Ruotsissa ja Norjassa esity0t ovat merkittdviassi asemassa, heiddn
ndhdessdédn tuomareille asetetun lojaalisuusvelvoitteen lainséatdjad kohtaan. Suomessa asiaa
ei ndhdd ndin jyrkésti, esitdiden asema tunnustetaan merkitseviksi, mutta tulkintatilanne

ratkaisee sen, kuinka merkittivin aseman esityot kulloisessakin tilanteessa saavat.? Esitditi

24 Aarnio 2006, 298-305

25 Aarnio 2006, 287-293.

26 Aarnio 2006, 299

7 Dahlberg & Paso 2020

8 HE 108/2016, 32

2 ks. lisdd esitdiden merkityksestd myds., Mddttd 2012: mikd merkitys lakien tavoitesiénnoksilla ja
lainsd@dtdjan tarkoituksella on lainsoveltamisessa
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tutkiessa tulee myos huomioida, ettd ei ole olemassa yksittdistd lainsdétdjan tahtoa, vaan
lakiteksti saattaa olla kompromissi usean kansanedustajan erilaisista nikemyksistd. Mitd
tuoreempia esityot ovat, sen relevantimpia ne ovat. Kun aihepiiristi muodostuu korkeimpien
oikeusasteiden ratkaisuja, esitdiden merkitys pienenee ja oikeuskdytintdé muodostaa oikeutta
esitdiden sijaan.’® Koska omasta aihepiiristiini ei ole vield muodostettu laajasti korkeampien

oikeusasteiden ratkaisuja, my®os lain esitdiden merkitys tydssini korostuu.>!

Tolonen kirjoittaa periaatteiden ja oikeusjarjestelmédn yhteydestd. Hédnen mukaansa
oikeusléhteet ovat oikeudenalakohtaisia, jolloin tietyt periaatteet ovat tunnusomaisia tietyille
oikeudenaloille. On myds olemassa periaatteita, joita sovelletaan oikeudenalasta riippumatta,
kuten esimerkiksi yhdenvertaisuuden periaate.’> Yhdenvertaisuuden periaate on myds
noussut esille julkisiin hankintoihin liittyen, silld kaikilla tarjoajilla tulisi olla yhdenvertaiset
edellytykset osallistua tarjouskilpailuun. Tdmédn vuoksi julkisissa hankinnoissa syrjinnin
kielto ja yhdenvertaisuuden periaate ovat tdrkedd ottaa huomioon. Myods EU:n
perustamissopimuksessa maédritellyt avoimuuden ja suhteellisuuden periaatteet liittyvét

julkisiin hankintoihin ja niité ei tulisi sivuuttaa.

Aarnion luokittelussa periaatteet lukeutuvat sallittujen oikeusléhteiden joukkoon. Aarnio
kirjoittaa joskus vditetyn systeemin painopisteen siirtymisen késitteistd periaatteisiin, mutta
hin kokee timén olevan vain osittain totta. Vaikka erilaiset periaatteet ovat tulleet osaksi
oikeusjarjestystd, ne eivit ole rapauttaneet oikeusjirjestelmén systeemin késitettd. Jotta
oikeusperiaate voitaisiin ndhdd oikeusldhteend juridisessa argumentoinnissa sen tulisi olla

manifestoitu lainsdidinndssi tai olla saanut yhteisollisen hyviksynnin.*?

Omaa ty6téni
koskevat yhdenvertaisuuden, avoimuuden ja suhteellisuuden periaatteet voidaan kaikki
katsoa lukeutuvan periaatteisiin, jotka voidaan n@hdd oikeusldhteind, joten niilli on
merkitystd juridisessa argumentoinnissa. Myo0s oikeudellisen yhteison suhteutuminen
periaatteisiin on kehittynyt, kun muun muassa Eurooppaoikeudellinen sédédntely on tullut

vahvemmin osaksi oikeusjirjestystimme. Esimerkiksi Tuori on nostanut keskusteluun sen,

30 Tolonen 2003, 115-116

31 Kansallisen sifintelyn tavoitteita ei voida tulkita pelkiistiin esitdiden valossa, vaan myds ylikansallisten
toimielinten ratkaisut vaikuttavat sithen, kuinka sdédoksié pitéisi tulkita. Ks. esim. Dahlberg & Paso 2020.
Kuitenkin esimerkiksi hankintalain esitdissé on jo huomioituna useita eurooppaoikeudellisia
ennakkoratkaisuja, joten niiden vaikutuksia on osaltaan huomioitu jo osana lainsdddantdprosessia

32 Tolonen 2003, 39-40

33 Aarnio 2006, 293, 303-306
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kuinka periaatteiden merkitys on noussut ja ne voidaan ndhdd jopa vahvasti velvoittaviksi

oikeuslihteiksi.

Tuori kuvaa periaatteiden asemaa modernin oikeuden systematisoimisessa korostuneeksi.
Hin nidkee, ettd oikeuskasitteiden merkitys on vihentynyt, kun oikeudelliset teoriat oikeuden
systematisoinnin avulla jalostavat oikeussddnnosten keskeisinté siséltod periaatteiksi. Tuori
kommentoi my0s sitd, kuinka keskenddn ristiriitaisia periaatteita tulisi kayttaa
oikeudellisessa ratkaisutoiminnassa. Jos ratkaisuun voidaan soveltaa kahta ristiriidassa
olevaa periaatetta, niitd tulee molempia soveltaa. Télloin hidvidvaad periaatetta sovelletaan
voittavan periaatteen sallimissa rajoissa. Yksi lainopin tehtdvistd onkin luoda ehdotuksia
siitd, kuinka oikeusperiaatteiden keskindiset suhteet muodostuvat ja mitkd periaatteet

katsotaan ensisijaisiksi toisiin periaatteisiin nihden.**

Oikeudessa voi tulla eteen myds tilanteita, joissa tulisi ottaa huomioon myds oikeudellinen
kokemus. Juha Karhu on kirjoittanut, ettd oikeusldhdeoppia voitaisiin muuttaa vastaamaan
nykyajan muutostarpeisiin ottamalla huomioon myo6s oikeudellinen kokemus, joka
muodostaisi uuden oikeusldhteen. Karhun luokittelussa oikeudelliset kokemukset
sijoittuisivat heikosti velvoittavaksi synkronointildhteiksi, jotka toimivat pohjana
varsinaisilla ndkokohdilla tehtdvain oikeudelliseen argumentointiin. Oikeudellinen kokemus
on kaiken lainsddtdmiseen liittyvdn toiminnan taustalla jo alun perin sinne latautuneina
rakennenormeina. Tdméa argumentaatio saa tilansa sen mukaisesti, kuinka oikeusldhdeoppi
antaa sille tilaa. Huomioimalla myds oikeudellinen kokemus osana yhteiskunnan oikeutta
otetaan huomioon myds taloudelliset ja yhteiskunnalliset muutokset, joka on aiheuttanut
muutospainaita sille, kuinka valtion oikeus, markkinoiden oikeus ja yhteiskunnan oikeus

kytkeytyvit toisiinsa.*

Kaikkia hankintalain sddnndksid ei tunnisteta osaksi finanssihallinnollista sdéntelyd. Tama
voi aiheuttaa tilanteita, joissa hankintalain tulkinnan avuksi tulee soveltaa my0s muita lakeja.

Taman lisdksi tulee my0s huomioida se, ettd ratkaisua ei voi aina johtaa suoraan hankintalain

3% Tuori 2007, 150. Ks. myds Mééttd 2013 siitd kuinka tulisi vilttdd normien vilisten ristiriitojen kirjistimisti
tulkitsemalla kesken&én ristiriitaisia sadnnoksid yhteensovittamismallilla niin. ettd kaikkia soveltuvia
sddnnoksid otettaisiin huomioon enemmén tai véhemman

35 Karhu 2019, 1068-1075
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sanamuodoista, vaan ratkaisun tueksi tulee selvittdd aiemman oikeuskdytdnnon, esitdiden ja

EU-oikeuden tulkinta aiheesta.3°

Euroopan unionin toiminnasta tehty sopimus (SEUT-sopimus), madrittelee julkisten
hankintojen tekoa 3 artiklan 3 kohdassa, jossa kisitelldén sisdmarkkinoiden toteuttamiseen
liittyvia tavoitteita. N&itd tavoitteita ovat muun muassa kestdvan kehityksen, taloudellisen
kasvun, kilpailukykyisen sosiaalisen markkinatalouden, korkeatasoisen ympéristonsuojelun

ja ympiriston laadun kehittiminen. 3’

Jos laista ei suoraan ilmene, kuinka asia tulisi ratkaista, on kyse lain tulkinnasta. Tulkintaa
vaativia tapauksia voi olla eri asteisia. Joskus tulkinnan avuksi 16ytyy apua lain esitoisté tai
oikeuskdytdnndstd, mutta joskus voi olla kyseessa tulkintatilanne, johon néisti ei 16ydy apua.
Silloin tulkintaa voidaan tehdd seuraamusargumenttien avulla, jolloin erilaisista
vaihtoehdoista valitaan se vaihtoehto, joka toteuttaa parhaiten lain tavoitteita. Tdlloin on
tarkedd tunnistaa, mitkd oikeusldhteet voivat olla ratkaisun tukena ja mikd niiden

etusijajérjestys on. 3

Koska julkiset hankinnat pohjautuvat EU-oikeudelliseen sééntelyyn, puhdas pohjoismainen
oikeuslédhdeoppi ei sovellu suoraan siithen, vaan hankintadirektiivi ja Euroopan unionin
tuomioistuimen ratkaisut luovat linjaa sille, kuinka hankintalakia tulisi Suomessa soveltaa ja
tulkita. Hankintalainsddddnnon tulkinta pohjautuu oikeuskdytintoon, mutta yksittiiselle
paétokselle ei tulisi antaa liian suurta painoarvoa, vaan tulisi ottaa huomioon, etté tehty paétos
saattaa jéttdd osaltaan asiaan liittyvid seikkoja auki, eikd vélttdméttd tarjoa lopullista
kannanottoa johonkin tiettyyn asiaan. Oikeudellisia ratkaisuja tulisi kdyttdd apuna johtamaan

ennakkop#itdssiantoji.>”

Julkisissa hankinnoissa nousee esille tarve hallinnollisten ja kdytdnndllisten nédkokulmien
painottamiseen tulkintaongelmia ratkaistaessa, sillé julkisia hankintoja tehddin suuria mééria

eri yksikdissd ja usein hankintoja pyritdin toteuttamaan myds nopealla aikataululla.*’

36 Masttd & Voutilainen 2017, 1415
37 Maittd & Voutilainen 2017, 43

38 Maittd & Voutilainen 2017, 60—64
39 Masttd & Voutilainen 2017, 67

40 Mastta & Voutilainen 2017, 108
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Oikeudellisen ympériston kehitys edellyttdd lain tulkitsijalta taitoa 10ytdd kasiteltdvistd
asioista lain henki. Tama edellyttdd oikeudellisen ajattelun kehittdmisti ja sen ymmartdmista
kuinka nykyiseen oikeusldhdeoppiin tulee soveltaa my0s oikeuskulttuuriin, -periaatteisiin ja

-politiikkaan liittyvid kytkoksii.*!

1.3.2 Oikeustaloustiede lainopillisen tutkimuksen rinnalla

Hankintalain tulkinnassa pyritddn 16ytimiin oikeustapauksia, joiden perusteella pyritddn
16ytimiin sdinnénmukaisuuksia lain tulkinnassa.*? Oikeustaloustieteellisen analyysin avulla
on mahdollista viedd hankintalain tulkintaa eteenpiin ja sitd voidaan myds kdyttdd apuna
tulkinnan suunnan oikeellisuuteen, kun sitd verrataan perinteisten tulkintakeinojen

saavuttamiin loppupéitelmiin. 43

Max Oker-Blom kisittelee oikeustaloustieteen ja Raimo Siltalan oikeusldhdeopin suhdetta.
Oikeustaloustieteessd tutkitaan oikeusjdrjestelmid taloustieteen avulla. Suomen liityttyd
EU:n jdseneksi ja titd seuranneen perustuslain muutoksen jalkeen Suomen oikeusjarjestelmé
on muuttunut. Oker-Blom kuvaa Suomen talouden muuttumista entistd
markkinaehtoisemmaksi, jolloin my0s yhteiskunnan yleinen tila on muuttunut entistd
kaupallisemmaksi. Hin késittelee sitd, kuinka tdmé on vaikuttanut ihmisten tapaan ldhestyd

oikeutta.**

EU:n jaseneksi liittymisen jélkeen Suomen oikeusjérjestys on tdydentynyt yhteisdoikeuden
elementeilld. Perustamissopimus, yhteison toimielinten antamat asetukset ja direktiivit, seka
Euroopan yhteison tuomioistuimen ratkaisut velvoittavat ottamaan huomioon niiden
madrittelemadt linjaukset, jolloin kansallisessa pddtoksenteossa tulee pysya ajan tasalla EU-

oikeudessa tapahtuvista kehitysaskeleista.*’

Oker-Blom erittelee kaksi tapaa, jolla kansallisen oikeuden kansainvilistyminen vaikuttaa
oikeusldhdeoppiin. Ensinné oikeuden eurooppalaistuminen ja perusoikeuksien korostuminen

nostavat oikeuskdytdnnon merkitystd suhteessa lainsddddntoon. Télloin oikeudelliset

41 Ks. lisdd esim. Dahlberg & Paso 2020
42 Maittd & Voutilainen 2017, 69

43 Maittd & Voutilainen 2017, 107

4 Oker-Blom 2009, 187-190

4 ibid
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ratkaisut tuomioistuimissa nousevat suurempaan rooliin. Julkisia hankintoja on késitelty
suomessa erityisesti markkinaoikeudessa, jonka ratkaisut linjaavat sité, kuinka lakia tulisi
tulkita. Eurooppa-oikeuden tasolla, my0s Euroopan tuomioistuimen ratkaisut julkisia
hankintoja koskevista erimielisyyksistd madrittivat sitd, kuinka lakia tulisi tulkita. Toiseksi
oikeus voidaan néhdé pirstaleisena, jolloin monet jirjestelmét ja sdénnot alkavat keskendén
kilpailla paremmuudesta. Silloin taloudellisten argumenttien paino kasvaa myds
oikeudellisten tapausten argumentoinnissa. Oker-Blom kuvaa oikeuden muuttumista entista

tuomioistuin, kilpailu- ja talouspainotteisemmaksi.*®

Oikeustaloustiedettd voidaan kdyttdd lainopin rinnalla, kun arvioidaan olemassa olevaa
oikeutta tai tarvitaan apua laintulkintaan. Koska julkiset hankinnat pohjautuvat budjetteihin,
jotka tulevat ylhaddltd madriteltyind, hankintoihin liittyy sen punninta, mitd sdddoksilla
véhintddn edellytetddn tavoitettavaksi ja mihin tdmén lisdksi on varaa. Perinteisemmin
oikeustaloustiedetti on kéytetty jo laaditun lainsddddnnon arvioinnin apuna. Talldin
lainsddddnnon vaikutuksia mallinnetaan taloustieteen keinoilla. Lain tulkinnan apuna
oikeustaloustiedettd voidaan kdyttia silloin, kun tulkinnan kohteena on joustava normi, jonka

tavoitteet voidaan nihda osittain tai kokonaan taloudellisina.*’

Mihonen arvioi oikeustaloustieteen asemaa osana suomalaista oikeustutkimusta. Vaikka
oikeustaloustieteellinen tutkimus on painottunut de lege ferenda- tyyppiseen tutkimukseen,
ei taloustieteen roolin tarvitsisi hdnen mukaansa olla pelkdstddn reaalisten argumenttien
tarjoaja vaan taloustieteellisen argumentaation avulla olisi mahdollista toteuttaa modernia
laintulkintaa. Taloustieteellisten metodien avulla myds oikeudellista ratkaisutoimintaa
harjoittavan olisi mahdollista tulkita lakia. Télloin kuitenkin oikeusldhdeoppi tulisi ndhdd
dynaamisena kokonaisuutena, jossa erilaisia oikeudellisia tietoldhteitd ei voida jarjestda ja
priorisoida toisiinsa ndhden. Silloin taloustieteellisilld argumenteilla voisi olla mahdollista

perustella oikeudellista ratkaisua erityistapauksessa jopa ohi kirjoitetun lain.*®

46 Oker-Blom 2009, 187-190. Oikeuden pirstaloitumisesta on kirjoittanut myds Karhu 2020, jonka mukaan
poliittisen jarjestelmén sekd muun oikeudellisen ympariston koherenssin heikentymista voitaisiin korvata
substantiaalisella koherenssilla, jossa vahvistettaisiin perus- ja ihmisoikeuksien oikeusldhdeasemaa. Tama
perustuu ajatukselle, ettd perus- ja ihmisoikeudet voidaan ndhda seka yksittdisind normeina, ettd
jarjestelmdnd, joka kuvastaa laajemmin oikeudellisen sddntelyn arvoja ja tavoitteita.

47 Mihoénen 2001, 49

48 ibid
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Kuitenkin esimerkiksi Madittd oikeustalouden tieteitd kisittelevdssd teoksessaan esittdd
edellisestd poikkeavan kannanoton, jossa taloustieteelliset argumentit ndhddin
seuraamusargumentteina, joita voitaisiin soveltaa vain, jos kisiteltdvéstd asiasta ei 10ydy
vahvasti tai heikosti velvoittavaa sddntelyd. Télloin taloustieteellistd argumentointia
voitaisiin parhaiten soveltaa tapauksiin, joissa laista ei 10ydy tarkasti maédriteltyja

mériyksii, vaan laki on kirjoitettu joustavasti.*

Riippumatta siitd, katsotaanko oikeustaloustieteen asemaa Méahosen vai Mddtdn esittdmasti
ndkokulmasta, soveltuu taloustieteelliset argumentit julkisten hankintojen tarkasteluun. Laki
on kirjoitettu joustavasti, jolloin se antaa hankintayksikoéille valtaa pdéttdad siitd, kuinka
hankintoja toteutetaan. Esimerkiksi kattohinnoittelusta ja sen kayttdmisestd julkisissa
hankinnoissa laissa tai sen esitdissd puhutaan hyvin niukasti. Silti tyOsséni painottuu
enemmadn Madtdn esittima nidkokulma, jossa vahvasti tai heikosti velvoittavalle sdédntelylle
annetaan suurempi painoarvo kuin oikeustaloustieteellisille argumenteille. Sdéddetyt lait ja
esimerkiksi korkeimman oikeuden ja markkinaoikeuden ratkaisut viitoittavat polun, jota
tulee seurata. Tdmén reitin sisélld oikeustaloustieteellisen argumentoinnin avulla voidaan

tarkentaa sitd, kuinka matka kuljetaan.

Erityisesti kun halutaan ennustaa pddmaiirien ja kdytossd olevien oikeudellisten keinojen
suhdetta, taloustiede voi tuoda lisdarvoa. Talloin voidaan punnita erilaisten sddddsten
tehokkuutta ja sitd, kuinka valitut sddnnét vaikuttavat kidytdnnon toimissa. Taloustiede voi
olla kuitenkin epdvarmaa siind mielessd, ettd se voi tarjota erisuuntaisia argumentaatioita.
Téma ei kuitenkaan muodostu ongelmaksi, silld vaikka taloustieteen avulla voitaisiin johtaa
erisuuntaisia havaintoja, voidaan niistd paitelld mikd kulloiseenkin tapaukseen parhaiten
sopii ja johtaa jirjellisimpéin lopputulokseen.>® Taloudellisen analyysin avulla voidaan siis
arvioida erilaisten sidéintelyvaihtoehtojen ja ratkaisuvaihtoehtojen taloudellisia vaikutuksia ja

tdmin avulla esittii kulloiseenkin tilanteeseen liittyvid hyvii ja huonoja puolia.>!

Oikeustaloustiede voidaan karkeasti jakaa kahteen osaan. Ensimmadistd osaa kutsutaan

Chicagon koulukunnaksi, joka on piddsuuntaus oikeustaloustieteellisessd tutkimuksessa.

4 Masttd 2016, 68
30 M#honen 2001, 49
3 Timonen 1998, 100-114
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Chicagon suuntauksessa pyritddn tunnistamaan ja analysoimaan lainsddddannon vaikutuksia,
erityisesti vapaasti toimivan markkinamekanismin nakdékulmasta. Toiseen osaan voidaan
katsoa kuuluvaksi kaikki paddsuuntauksen vaihtoehdot, kuten neoinstitutionalistinen
taloustiede, jonka avulla tutkitaan lainsdddannon tehokkuutta tehokkuusanalyysin avulla,
kuten Chicagolaisessakin suuntauksessakin. Neoinstitutionaalinen tutkimussuunnassa
kuitenkin painottuvat enemmain tilanteet, joissa ei ole olemassa tdydellisia markkinoita.
Toinen valtavirrasta poikkeava tutkimussuunta on poliittisen péédtoksenteon arviointiin
painottuva public choice-tutkimus. Suomessa lainsdddantOprosessi ei jitd yksittdiselle
poliitikolle painoarvoa, kun suuri osa sdddantotydstd tehddan tyéryhmien ja komiteoiden
avulla. Talloin Public Choicen avulla voidaan ldhinni tutkia vain sitd, kuinka erilaisten

eturyhmien tavoitteet nousevat esille lainsdidinndssi. >

Koska omassa tyossini keskitytdéin lainsdddanndlld rajoitettuihin julkisiin hankintoihin ja
erityisesti kattohinnoittelun ja laadun keskindiseen suhteeseen, puhtaasti vapaasti toimivaan
markkinamekanismiin  pohjautuvat analyysit eivdt olisi toimivia. Sen sijaan
neoinstitutionaaliset ldhtokohdat, joissa ymmérretddn, ettdi markkinat eivdt aina toimi
taydellisesti ja konemaisesti, soveltuvat tutkielmani viitekehykseksi paremmin. Siksi avaan

seuraavaksi hieman tarkemmin neoinstitutionaalisen analyysin perusteita.

Neoinstitutionalismissa ei pyritd etsiméén suoraviivaisia keinoja, joilla markkinat saataisiin
toimimaan mahdollisimman tehokkaasti, vaan sen tavoitteena on yleisemmalld tasolla
arvioida lainsdddédnndn ja taloudellisen toiminnan suhdetta, ottaen huomioon myos yleiset
oikeudenmukaisuus- ja reiluusargumentit. Lainsddddnnon merkitys voidaan ndhdd keinona

erilaisten markkinoiden turvallisuuden ja toimivuuden varmistamiseksi. >3

Neoinstitutionalismissa perusldhtokohtina voidaan n#dhdad rationaalisuus, informaatio,
sdantely, instituutiot ja transaktiokustannukset. Rationaalisuudella tarkoitetaan sité, ettd on
otettava huomioon se, ettd toimijat saattavat toimia my0s omaksi edukseen, eivitkd aina
ajattele vain asetettujen velvoitteiden tavoitteita. Informaatio ei aina ole tdydellistd, vaan
kaikkiin paitostilanteisiin liittyy informaatiopuutteita. Informaation hankkimiseen voi liittyd

niin suuria kustannuksia, ettd saattaa olla jirkevidmpéé olla hankkimatta tietoa. Sdéntelylld

2 Timonen 1998, 100-114
33 ibid
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tdssd yhteydessd tarkoitetaan sitd, millaisena markkinoiden toiminta ndhdddn eli
neoinstitutionalismin kyseessd olleessa markkinat eivét toimi ideaalisesti vaan ne ndhddan
todellisina markkinoina,  joissa sddntelyn avulla  pyritdén puuttumaan
markkinakdyttdytymiseen. Instituutiot tunnistetaan osana pddtoksentekoa, jolloin
organisaatiot joutuvat kaikessa toiminnassaan ottamaan huomioon voimassa olevat
instituutiot. Talloin liiketoiminnalliset organisaatiot omaksuvat sopeutujan roolin.
Transaktiokustannuksilla tarkoitetaan sitd millaisia varallisuusoikeuksien siirtdmiseen ja
tdytantoonpanoon liittyvid kustannuksia voi muodostua institutionaalisten jdrjestelyjen

seurauksena.>*

Neoinstititionalismissa lainsdadant6 ei ole irrallinen osa, vaan se nihdddn osana laajempaa
instituionaalista yhteiskuntaa. Télloin lainsddddnnon vaikutusten arvioinnissa tulee ottaa
huomioon my®s se, kuinka yhteiskunta ja markkinat mahdollistavat sdéinndksissa asetettujen

tavoitteiden toteuttamisen. >

Niin taloustieteessd, kuin oikeustaloustieteessikin argumentoidaan aineellisten perustelujen
avulla. Tdméan lisdksi, kun puhutaan oikeustaloustieteestd, jota tarkastellaan lainopin
ndkokulmasta, tulee myds huomioida arvovaltaperustelut, joihin lukeutuvat laki,
lainvalmisteluaineistot, ~ tuomioistuinratkaisut ~ sekd  oikeustiede. = Lainoppi  ja
kansantaloustiede eroavat myos siitd, kuinka ne ldhestyvét tapauksen ratkaisemista. Siind
missd lainoppi johtaa yksittdisistd tapahtumista yleisid sddnt6ja induktion avulla,
kansantaloustiede taas johtaa yleisistd viittdmistd yksittdisid havaintoja koskevia pdéatelmia
deduktion avulla. Oikeustaloustiedettd voidaan harjoittaa sekd induktiivisen, ettd

deduktiivisen paittelyn avulla.>®

Kun tarkastellaan hyddykkeen laatuun liittyvid tekijoitd, olisi tirkedd huomioida myds
epasymmetrisen informaation aiheuttama negatiivinen valikoituminen, jolloin méadrétylld
hinnalla on tarjolla endd huonoja tuotteita, hyvien kadotessa markkinoilta. Ongelmia

aiheutuu, jos tuotteen laatua ei pystytd arvioimaan ennen hankintaa, laadukkaammat tuotteet

34 Timonen 2000, 22-30
3 Timonen 2000, 23-24
36 Maattd 2016, 13-14
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ovat kalliimpia kuin huonompilaatuiset tuotteet ja tuottajien on vaikea luotettavasti viestiad

heidin tuotteidensa laadusta.”’

Oikeustaloustieteellistd argumentointia voidaan kayttdd apuna tilanteissa, joissa laki,
lainvalmisteluaineisto  tai  oikeuskdytdntd  eivdt tarjoa  riittdvidsti  vastauksia.
Oikeustaloustieteellinen tulkinta on luonteeltaan seuraamusargumentointia, jolla pyritdén
selvittiméén, kuinka ithmiset kdyttiaytyisivét erilaisten tulkintavaihtoehtojen suhteen. Tama
nostaa kannustinfunktion tirkeddn rooliin lakien tulkitsemisessa. Lainsdddéntd ndhdain
talloin keinona erilaisten poliittisten tavoitteiden saavuttamisessa ja oikeustaloustieteellisen
tutkimuksen avulla pyritddn selvittimddn, kuinka kayttdytymistd voitaisiin ohjata

tulevaisuudessa toivottuun suuntaan.>®

2 KUNTIEN OIKEUDELLINEN ASEMA JULKISTEN TEHTAVIEN
TOTEUTTAJANA

2.1 Itsehallinto ja kuntien ja valtion vilinen suhde

Kunnan itsehallinto méairitellddn perustuslain 121 §:ssd, jossa sdddetddn siitd, ettd Suomi
jakautuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon.
Voidaankin katsoa, ettd kunnallisella itsehallinnolla tarkoitetaan sité, ettd tietyn maan sisdlla
oleville paikallisille yhdyskunnille on annettu valta paittda ja huolehtia alueen sisédpuolella
heiddn omista asioistaan. Kunnat voidaan ndhdd alueyhteisdind, joilla on omat
maantieteelliset, kulttuuriset ja poliittiset ominaisuutensa. Kunnat toimivat yksikdind, jotka
huolehtivat erilaisista hallinnollisista ja palveluihin liittyvistd tehtdvistd, joiden avulla
toteutetaan yhteiskunnallisia tehtdvid. Koko tdmédn laajan kokonaisuuden sitoo yhteen

oikeusjirjestelmi, jonka avulla méritelldéin kuntien alue, toimivalta seki tehtévit.>

1960-luvun jélkeen sekéd kuntien talous, ettd kuntiin liittyva kuntien tulojen ja menojen ohjaus
sekd sddntely on lisddntynyt voimakkaasti. Kuntien rooli taloudellisina toimijoina on

kasvanut jopa siind médrin, ettd Pohjoismaissa kunnat ovat prosenttiosuuksina mitaten

57 Médttd 2016, 44 ks. myos Akerlof, 488-500

8 Madttd 2016, 63. Ks. myds Tuori 2000 185-186, jonka mukaan poliittiset kdytédnnot ja argumentit voivat
muodostua maédrddviksi, silld lainsddtdmisen voidaan ndhdé olevan poliittisten ja oikeudellisten ndkdkulmien
kokonaisuus, jolloin lainsédddénto voidaan ndhdé keinona poliittisten tavoitteiden edistimisessd

9 Heuru, Mennola & Ryyninen 2011, 21-23
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menneet ohi valtiosta taloudellisina toimijoina. Tosiasiassa kunnilla ei ole kuitenkaan niin

suurta taloudellista voimaa kuin niiden koko voisi antaa olettaa.®

Yksittdisissé ratkaisutilanteissa on madritelty sitd, mitd perustuslain takaamalla kunnallisella
itsehallinnolla tarkoitetaan. Esimerkiksi kunnallisen demokratian perusteita ja toimivuutta on
korostettu sellaisissa tilanteissa, joissa on esimerkiksi sdédetty kuntien vilisestd yhtistyosti
ylikunnallisilla, seudullisilla tai alueellisilla tasoilla. On myds pyritty varmistamaan, etti
kuntien voimavarat riittivdat niille laissa sdddettyjen tehtdvien hoitamiseen.
Perustuslakivaliokunnan lausuntojen mukaan kuntien ja valtion vélinen taloudellinen
sidoksellisuus tai kuntien verotusoikeuteen liittyvit saddokset eivit ole olleet ongelmallisia.
Vaikka lainsddadannolla voidaan médritelld tarkasti kuntien lakisédéteisid tehtdvid, sen ei

kuitenkaan katsota rajoittavan liikaa kuntien itsehallintoa.!

Se, ettéd lainsddddnnolld voidaan puuttua melko yksityiskohtaisestikin kuntien lakisééteisiin
toimintoihin, perustuu ennen kaikkea julkisen vallan velvoitteeseen turvata perus- ja
ithmisoikeuksien toteutumista, kuten perustuslain 22 §:ssd sdddetddn. Koska myos kunnat
ovat osa julkista valtaa, joudutaan kunnallisen itsehallinnon laajuutta rajaamaan kuntien
tehtévind olevaan perusoikeuksien turvaamisvelvoitteeseen. Esimerkiksi yhdenvertaisuuden
toteutumisen ldhtokohtana on, ettd jokaisella ihmiselld olisi samankaltaiset oikeudet, edut ja
velvollisuudet riippumatta siitd minkd kunnan alueella ihminen asuu. Tdémén vuoksi on
katsottu, ettd lainsdddannolld voidaan sdddelld hyvinkin tarkasti siitd kuinka esimerkiksi

sosiaalisia tai sivistyksellisii palveluita tulee toteuttaa kunnissa.

Valtiolla ei kuitenkaan ole ohjaus- tai valvontavaltaa suhteessa kuntiin. Kunnat eivit ole
valtion viranomaisten alaisia ja tdimé vuoksi mydskédédn valtion viranomaiset eivét voi antaa
kunnille niitd sitovia hallinnollisia méardyksid. Valtio voi kohdistaa kuntiin velvoittavia
yleisid médrdyksid vain tdsméllisen ja tarkkaan rajatun laintasoisen toimivaltasddnnoksen
nojalla. Tdméntapainen sitova maérdysvalta on mahdollista vain tilanteissa, joissa sille on
erityisid ja painavia perusteita esimerkiksi perusoikeuksien turvaamisen vuoksi tai jotta EU-

oikeudellisia velvoitteita saataisiin toteutettua. Valtiot voivat kuitenkin antaa kunnille

% Heuru, Mennola & Ryyninen 2011, 34
1 Maenpii 2018, luku 6
62 ibid
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teknisluonteista ohjausta. Valtion viranomaiset eivdt voi kuitenkaan antaa oleellisesti
uudenlaisia velvoitteita kunnille ilman, ettd asiasta sdddetdéin lain tasolla, kuten perustuslain
121 §:n 2 momentissa todetaan. Lisdksi valtion viranomaiset eivit voi kohdistaa sitovaa

ohjausta kuntien yleiseen toimialaan kuuluviin tehtiviin.®

Hankintalain 1 §:ss8 madritellédn, ettd valtion ja kuntien on kilpailutettava hankintansa kuten
laissa myohemmin sdddetdén. Lain 2 §:ssd mééritellddn, ettd lain tavoitteena on tehostaa
julkisten varojen kayttod seki edistdd laadukkaiden, innovatiivisten ja kestdvien hankintojen
tekemistd kuin myds turvata se, ettd kilpailutusprosessi luo yrityksille tasapuoliset
edellytykset tarjota tavaroita, palveluja ja rakennusurakoita. Hankintalaki ei muodosta
kunnille mitddn yksittdisid vaatimuksia millaisia ostoja kuntien olisi tehtdvé, hankintalaki
kuitenkin ohjaa siind, kuinka hankintaprosessi on tehtévéd, jotta hankintalain tavoitteet
toteutuisivat. Koska hankintalaki on luonteeltaan yleispiirteinen, se mahdollistaa kuntien
itsehallintoon pohjautuvan péatdntdvallan, kun kunta voi piéttdd kuinka se jdrjestda

kilpailutuksen ja millaisilla ehdoilla se asettaa ehdokkaita jérjestykseen.

Perustuslain 121 §:n mukaan kunnan itsehallintoon voidaan lukea kuuluvaksi kunnan
asukkaiden itsehallinto, kunnan verotusoikeus sekd kunnille annettu toimivalta paéttad itse
hallinnostaan ja taloudestaan. Perustuslaissa ei kuitenkaan tarkemmin méadritelld kuntien ja
valtion vilistd tehtdvien jakoa tai rahoitusperiaatetta. Kansainviliset sopimukset sitouttavat
Suomen kunnioittamaan paikallishallinnon roolia osana eurooppalaista asukkaiden yhteis6a
jaturvaamaan sellaiset varat, joilla paikallishallintoa voidaan toteuttaa. Kuntien tehtévit seka
niiden rahoitusmekanismit ovat kuitenkin ajan saatossa muodostuneet niin moniulotteisiksi,
ettd lakeja valmisteltaessa on vaikeaa arvioida, toteutuuko kuntien itsehallintoon liitetyt

periaatteet aina tilanteissa, joissa kunnille annetaan uusia tehtivii hoitaakseen.®*

Euroopan unionin yhteisen finanssipolitilkan vahvistuessa valtion kuntiin kohdistuvan
ohjauksen midrd on kasvanut. Silti tdllainen raamiohjaus ei vaikuta suoraan yksittdisen
kunnan tekemiin pddtoksiin tai niiden taloudelliseen itsehallintoon. Vaikka valtionosuuksien
javero- ja maksutulojen avulla rahoitetaan kunnille tehtdavéksi méaérattyjd palveluita, kunnilla

on kuitenkin itsellddn silti valta pdéttdd kuinka se saamaansa rahoitusta kohdentaa. Téta

3 Maenpii 2018, luku 6
% Mutanen, Muukkonen, Oikarinen & Voutilainen 2018, 13
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paidtosvaltaa rajoittaa kuitenkin osaltaan erilaiset tehtdvikohtaiset sdadokset, joilla
maédritellddn esimerkiksi kuntalaisten oikeuksia, palveluiden laatutasoa tai henkilosto- tai
tilamitoituksia koskevia asioita. Kuntien itsehallintoa rajoitetaan myds pakkoliitoksiin ja
maakuntiin liittyvilld sddnnoksilld. Perustuslakivaliokunta on kuitenkin katsonut, ettd
esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon uudistus on niin vilttiméton kuntalaisten
perusoikeuksien ndkokulmasta, ettd niitd perusoikeuksia toteuttamalla on oikeutettua

kaventaa kuntien itsehallintoa.®

Juha Sipildn hallitusohjelmassa oli tavoitteena, ettd kunnallinen vastuunotto, harkinta ja

piitoksenteko kasvaisivat.

Valtioneuvosto antoi useita periaatepdatoksid, joilla pyrittiin
ohjaamaan kuntien tekemien hankintojen suuntaa. Tillaiset periaatepddtdkset kuitenkin
puuttuvat kuntien strategioista, vaikka valtioneuvosto totesi periaatepaatoksidan tehdessddn,
ettd kuntien tulisi kirjata periaatteita edistdvid paatoksid strategioihinsa. Valtioneuvoston
tekemid periaatepdédtoksid oli esimerkiksi elintarvike- ja palveluhankintoihin liittyvét
periaatteet, joilla pyrittiin edistimddn hyvid viljelytapoja sekd eldinten hyvinvointia ja
terveyttd edistidvid tuotanto-olosuhteita edellyttdmaélla julkisissa hankinnoissa korkeaa laatua
ja kokonaistaloudellista kestdvyyttid. Valtioneuvosto kannusti my6s kuntia kasvattamaan

ldhiruuan osuutta sekd suosimaan luomuruokaa hankinnoissaan.®’

Valtioneuvoston tekemien periaatepditosten tehtdvand on ohjata ja koordinoida sen itsensi
ja sen alaisen hallinnon ty6td, mutta monet periaatepdédtokset kohdistuvat suoraan tai
véihintddn vilillisesti poliittisena tahtotilana my6s kuntiin. Asian tekee ongelmalliseksi se,
ettd jos periaatepditokset velvoittavat kuntia suorittamaan toimenpiteitd, talldin sivuutetaan
perustuslain 121 §:n toisen momentin vaatimus siitd, ettd kunnille annettavista tehtdvisti
tulee sddtdd lailla. Periaatepddtosten linjaukset eivit saisi muodostaa kunnille kustannuksia
niiden toteuttamisesta tai perustaa uusia tehtdvid kunnan suoritettavaksi. Koska kuntien
hankinnat muodostavat ison osan julkisten varojen kéytostd, on valtioneuvostolla paljon
kuntien hankintoihin liittyvdé ohjeistusta seké tahtotila my0s ohjata kuntien hankintoja kohti

valtioneuvoston poliittisia tavoitteita. On kuitenkin tyypillistd, ettd hankintojen ohjauksesta

5 Mutanen, Muukkonen, Oikarinen & Voutilainen 2018, 14
% Ratkaisujen Suomi.2015, 30
7 Mutanen, Muukkonen, Oikarinen & Voutilainen 2018 s. 92-93
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puuttuu kannustimet ja esimerkiksi hankintalain sddnndkset liittyen hankintojen laatuun tai

ympiristd- ja sosiaalisiin nikdkohtiin ovat suosituksenomaisia.®

2.2 Kuntastrategia kuntien hankintojen ohjauskeinona

Kuntastrategia perustuu kuntalakiin. Kuntalain 37 §:ssé késitellddn kuntien strategioita ja
siind sdddetddn, ettd jokaisessa kunnassa tulee olla kuntastrategia, jossa valtuusto paittaa
kunnan toiminnan ja talouden pitkdn aikavélin tavoitteista. Laissa méérdtddn, ettd
kuntastrategian tulee ottaa huomioon kunnan asukkaiden hyvinvoinnin edistdminen,
palveluiden jérjestiminen ja tuottaminen, palvelutavoitteiden toteuttaminen, omistaja- ja
henkil6stopolitiikka, asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet sekd se kuinka
kunta kehittdd sen elinympéristod ja alueen elinvoimaa. Kuntastrategian tulee perustua
nykytilanteen arvioon ja liséksi tulee arvioida toimintaympiriston tulevia muutoksia seké
niiden vaikutuksia kunnan tehtdvien toteuttamiseen. Kuntastrategian tulee myds siséltda
tiedot siitd, kuinka strategian toteutumista arvioidaan ja seurataan.® Kuntastrategia tulee
ottaa huomioon kunnan laatimassa talousarviossa ja taloussuunnitelmassa. Tastd sdddetdén
kuntalain 110 §:ssd. Kuntastrategiaa tulee myos tarkistaa vidhintddn kerran valtuuston
toimintakauden aikana. Kuntastrategia toimii kunnan johtamisen tydkaluna ja sen pddmaérat
tulee huomioida niin, ettd laadittava talousarvio noudattaa kuntastrategiaa seké turvaa kunnan

tehtdvien hoitamisen.”®

Hankintastrategia on suunnitelma, joka ohjaa organisaation hankintatoimen toetutusta seké

linjaa ja sitouttaa organisaatiota sen hankintatoiminnassa.’!

Hankintastrategia sisdltda
pdamadidrit ja keinot pddmidrdn saavuttamiseksi sekd lyhyelld ettd pitkdlld aikavélilld.
Hankintastrategia linjaa ne reunaehdot, joiden perusteella organisaatio voi toteuttaa
hankintojaan. ~ Strategiassa  voidaan  kuvata ~ my0s  organisaation  suhdetta
toimittajamarkkinoihin seki sitd, kuinka hankintaorganisaatio pyrkii toimimaan ympéariston

ja tarpeiden muutoksessa.’”?

% Mutanen, Muukkonen, Oikarinen & Voutilainen 2018, 98—100
9 Kuntalaki 410/2015

70 Mutanen, Muukkonen, Oikarinen & Voutilainen 2018, 98—-100
" Hyténen & Lehtomiki 2007, 206

"2 Tloranta & Pajunen-Muhonen 2008, 116
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Hankintatoimintaa voidaan ohjata myds kunnan hankintaohjeella, joka eroaa
hankintastrategiasta sen ollessa ldhinnd operatiivista toimintaa tukeva ohje, kun
hankintastrategia taas perustuu kunnallispoliittisten tavoitteiden totuttamiseen. Hankintaohje
el anna suosituksia tai toimintaohjeita hankintastrategian laatimiseksi vaan se toimii kuntien

apuna hankintojen kilpailuttamisessa.”

Koska kunnan hankintastrategian tulee olla kunnan strategian kanssa samassa linjassa, on
kunnan hankintayksikon kédet tietyssd maédrin sidotut niihin poliittisiin raameihin, jotka on
kuntastrategiaa tehdessa luotu. Laatuun liittyviin ndkdkulmiin olisi hyva kiinnittad huomiota
jo kunnan strategiaa luodessa, jotta niiden toteuttaminen kédytinnon tasolla olisi
hankintayksikolle mahdollista. Olisi tirkedd, ettdi jo kuntastrategian yhteydessa
kiinnitettdisiin huomiota palveluiden yhdenvertaiseen toteuttamiseen ja sithen ettd
taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset oikeudet tulee taattua kuntalaisille. Koska
valtioneuvostolla on tahtotila ohjata kuntien hankintoja kohti heidén poliittisia pad&maéridéan,
tulisi  valtioneuvoston tarkemmin tapauskohtaisesti harkita sitd, kuinka sen
periaatepddtoksilla olisi mahdollisuus vaikuttaa kuntien strategisiin  valintoihin.
Kuntastrategia laaditaan pitkdksi aikaviliksi ja jos valtioneuvoston periaatepddatoksia
annetaan eriaikaisesti kuin kunnat valmistelevat tai péivittdvdt strategioitaan,
valtioneuvoston periaatepdatokset eivat mahdollisesti vaikuta kuntien strategioihin pitkdin

aikaan, ei ennen kuin niiti taas uudelleen péivitetdin.”*

2.3 Julkisten tehtiivien toteuttaminen kunnissa ja kuntien tuloksellisuuden arviointi

Kuntalain 7 §:ssd sdddetddn kunnan tehtdvisti. Sen mukaan kunta hoitaa itselleen
itsehallinnon nojalla ottamansa tehtivit seki sille laissa erikseen sdddetyt tehtdvit. Kunnat
voivat lain mukaan jirjestdd tehtdvien hoitamista my0s yhteistoiminnassa muiden kuntien
kanssa sekd ottaa hoitaakseen my6s muita kuin itsehallintoonsa kuuluvia julkisia tehtavia.
Kuntalain 8 §:ssd sdddetddn tarkemmin siitd, kuinka kunta voi jdrjestdd tehtéviensd
hoitamisen. Se voi lain mukaan jérjestdd tehtdvét joko itse tai sopia jirjestdmisvastuun
siirtdmisestd toisella kunnalle tai kuntayhtymélle. Se kuka ottaa vastuulleen kunnallisten

tehtévien jérjestdmisen vastaa siité, ettd palvelut ovat yhdenvertaisesti saatavilla seka siitd,

73 Oksanen 2010, 10
74 Mutanen, Muukkonen, Oikarinen & Voutilainen 2018, 98—-100
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kuinka palvelut tuotetaan ja palveluiden toteutusta valvotaan sekd kuinka viranomaiselle
kuuluvaa toimivaltaa kéytetdén. Jokainen kunta vastaa itse tehtdviensi rahoituksesta, vaikka
niiden jarjestimisvastuu olisikin siirretty toiselle kunnalle tai kuntayhtymélle. Julkisia
hallintotehtdvid voi kuntalain 9 §:n mukaisesti siirtdd vain muulle kuin viranomaiselle vain,

jos siitd on erikseen sdddetty lailla.

Lakiin perustuvat tehtivdt muodostavat kunnan erityisen toimialan. Suurin osa kuntien
tehtdvistd perustuu erityislainsdddantoon, joiden sddnndksid kuntien tulee noudattaa tehtdvia
suorittaessaan. Raja itsehallinnon nojalla hoidettavien ja lakiin perustuvien tehtdvien valilla
ei kuitenkaan ole selvd. Kunnilla on usein mahdollisuus péattad tehtdvén organisoinnista ja
laajuudesta myos niissd tilanteissa, joissa on kyse kunnille méaératyistd lakisditeisistd
tehtdvistdi. Tamdn vuoksi my0Os lakisdéteisien tehtdvien hoitamiseen voi siséltyd

itsehallinnollinen elementti.””

Kunnan yleisen toimialan muodostaa sellaiset tehtivit, jotka se on itse pdittinyt ottaa
hoitaakseen itsehallintonsa nojalla. Kunnan yleisti toimialaa rajoittavat periaatteet, jotka ovat
ajan saatossa muotoutuneet sekd oikeuskdytdnnossd, ettd oikeuskirjallisuudessa. Osaltaan
ndmid periaatteet ovat samoja kuin yleiset hallinnon oikeusperiaatteet, joihin voidaan
katsovan kuuluvan yhdenvertaisuus-, objektiviteetti- ja suhteellisuusperiaate seké
harkintavallan véaarinkdyton kielto ja tasapuolisen kohtelun vaatimus. Ndiden lisdksi kunnan
yleistd toimivaltaa voidaan katsoa rajoitettavan myos vaatimuksilla, joiden mukaan kunnan
asukkaiden hyvinvointia tulee edistéd, tehtivia tulisi hoitaa paikallisesti, yksityistd toimintaa
el saa tukea, hallinnon toissijaisuus eli kunnan ei tulisi ottaa hoitaakseen sellaisia tehtédvii,
joita joku muu toimija voisi hoitaa tehokkaammin sekéd spekulatiivisen toiminnan kielto,
jolloin kunta ei voi harjoittaa puhtaasti teollista tai kaupallista toimintaa.’® Oikeuskiytintod
liittyen kuntien yleiseen toimialaan ja sen rajoihin on kuitenkin vdhén ja siihen liittyvat

ratkaisut vanhoja.”’

Suurin osa kuntien tehtdvisti on lakisddteisid tehtdvid. Kuntien tehtévisti tehdyn selvityksen

mukaan vain noin 10-20 prosenttia tehtdvistd on kuntien itse hoitaakseen ottamia tehtdvié.

75 Valtiovarainministerié 2015, 15-16
76 HE 268/2014
77 Valtiovarainministerié 2015, 15-16
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Selvityksen mukaan myos lakisédéteisiin tehtdviin siséltyy paljon harkintavaltaa tehtdvien
jérjestimisen toteuttamisessa erityisesti opetus-, liikunta-, kulttuuri- ja nuorisotoimen
tehtdavissd. Kunnissa itsessdén erityis- ja yleisen toimialan tehtdvit eivét ole erillddn toisistaan
vaan kaikki kunnan jarjestamat palvelut ja hankinnat nidhddian yhtendisend kokonaisuutena,
joka on muodostunut pitkédn ajan kuluessa vastaamaan lainsddddnnon sekd paikallisten

olosuhteiden vaatimuksia.’®

Kuntalain 15 luvussa on sadadoksia, joilla pyritddn turvaamaan kilpailuneutraliteetti. Kunnan
yleistd toimialaa arvioitaessa punnitaan sitd, millaista toimintaa kunta saa harjoittaa.
Kuntalain 15 luvussa sen sijaan késitelldén sitd, miten kuntien toimintatapoja rajoitetaan ja
kuinka kilpailulainsdddidntd ja valtiontukisddntely erityisesti vaikuttavat kuntien
toimintamahdollisuuksiin. Kuntien toimiessa markkinoilla sen tulee huolehtia siitd, ettd se ei
toimintatavoillaan ~ vaaranna kilpailuneutraliteettia —markkinoilla. Kuntalaissa tai
kilpailulaissa ei kielletd kuntia kilpailemasta yksityisten toimijoiden kanssa samoilla
markkinoilla, vaan sddntelyn tavoitteena on mahdollistaa tasapuolinen kilpailu eri osapuolien

valilla.”

Uuden hankintalain mukaan Kilpailu- ja kuluttajavirasto valvoo julkisiin hankintoihin
liittyvien toimenpiteiden lainmukaisuutta. Viraston suorittaman valvonnan tarkoituksena on
varmistaa, ettd julkisia hankintoja toteutetaan avoimesti, syrjimattomasti sekéd tehokkaasti.
Kilpailu- ja kuluttaja virasto suorittaa julkisiin hankintoihin liittyvid toimenpiteitd kolmella
eri tavalla. Ensinnd se voi kantelumenettelyn kautta antaa hallinnollista ohjausta
hankintayksikdille, toiseksi se voi hankintalain 140 §:n perusteella kieltdd suorahankinnan ja
esittdd markkinaoikeudelle seuraamuksen méédrdamistd tai kolmanneksi raportoida

ministeridlle havaitsemistaan jirjestelmin toimintaan liittyvid ongelmakohtia.®°

Kuntalain 121 §:n mukaan kunnan valtuuston tulee asettaa tarkastuslautakunta kunnan
hallinnon ja talouden tarkastamista ja arviointia varten. Lautakunta arvioi muun muassa siti,
onko kunta toiminnassaan toteuttanut valtuuston asettamat kunnan toimintaan ja talouteen

liittyvdt tavoitteet ja ettd onko kunnan toiminta jdrjestetty tuloksellisella ja

78 Valtiovarainministerié 2015, 117
7 Lebedeff & Huikko
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tarkoituksenmukaisella tavalla. Kuntien tarkastuslautakuntien asettamisen tavoitteena on
lisdtd kunnallista demokratiaa sekd vahvistaa valtuuston asemaa kuntien strategisena
johtajana ja lisdtd kunnallisten luottamushenkildiden vaikuttamismahdollisuuksia kuntien
toimintaan. Tarkastuslautakunnan tirkeimpénd tehtdvind voidaan nidhdd olevan kunnan
toiminnan tuloksellisuuden arviointi, tdssd yhteydessd tarkastellaan erityisesti kunnan
toiminnalle asetettujen sekd taloudellisten tavoitteiden toteutumista kuntalaisten

ndkokulmasta.®!

2.4 Kuntien varojen kiyton ohjaus lainsiadiannossi

Julkisia hankintoja ohjaava finanssihallinnollinen sdéintely tavoittelee kokonaistaloudellisten
ja suunnitelmallisesti tehtyjen laadukkaiden hankintojen tekoa.®? Julkisten varojenkiyton
nékokulmasta julkisia hankintoja tarkastellaan muun muassa julkisten varojen tehokkuuden
ndkokulmasta. Hankintalaissa ei ole sdéddetty siitd mitkd varat luetaan mukaan julkisiin
varoihin, mutta hankintalain 2.1:ssd sdddetédén, etti lain tarkoituksena on tehostaa julkisten
varojen kayttdd. Julkisina varoina voidaan katsoa olevan erilaisina julkisten yhteisdjen
veroina ja maksuina kertyneet varat sekd muut varat, jotka kuuluvat julkisoikeudellisten

laitosten budjettitalouden piiriin.®*

Julkinen talous perustuu fiskaaliseen suunnittelutalouteen, jossa julkisoikeudellisen toimijan
menojen tulisi muodostua siind suhteessa, kuinka tuloja on kiytettivissa.
Kunnallistaloudessa tavoitteena on pysya pitkélld aikavililld tasapainossa. Jokainen kunta on
itsendinen talousyksikko ja sen oikeus mairdtd omista menoistaan ja tuloistaan muodostaa
sille itsendisen budjettivallan. Kunnan tulot muodostuvat kunnille osoitetusta
verotusoikeudesta, valtionosuuksista ja niistd maksuista ja suoritteista, joita kunta voi
kuntalaisilta perid. Né@mi tulot luovat rajat kunnalliselle budjettivallalle. Kunnallista
menotaloutta miarittdd myos voimakas sidonnaisuus, silld jopa 90 %:a kuntien menoista on

oikeudellisesti sidottua kuntien lakisddteisten tehtivien suorittamista varten.*

81 Holttinen & Ruostesaari 2004

82 Maattd & Voutilainen 2017, 60
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My0s finanssihallinnollinen sdéntely tulee ottaa huomioon julkisissa hankinnoissa.
Oikarinen esittdd tdmdn ndkokulman liittyen julkisten hankintojen ennakoidun arvon
laskemiseen, mutta nidkisin tdmén koskevan julkisia hankintoja myo0s tilanteissa, joissa
kilpailutus perustuu kattohinnoitteluun, silld yhté lailla tdssd tilanteessa viranomaisella on

velvollisuus noudattaa julkisten varojen kiyttod koskevaa siintelyd.

Julkisten varojen kéytostd sdddelladan Suomen peruslain 2 §:ssé, jossa valtiojarjestyksemme
perusteiksi méédratddn kansanvaltaisuus ja oikeusvaltioperiaate, jotka muodostuvat
vastuunalaisuudesta ja tilivelvollisuudesta siihen liittyen, kuinka julkisia varoja kdytetdan.
Budjettivalta kuuluu eduskunnalle, joka valvoo sitd, kuinka valtion taloutta hoidetaan, ja
kuinka valtion talousarviota noudatetaan. Valtion budjetoinnin painopisteen siirryttyd
enemmaén tulossuuntautuneeksi, budjettivaltaa ei kdytetd vain méédrarahojen mitoittamiseen
vaan budjetoinnissa tarkastellaan myos sitd, millaisia tulostavoitteita on asetettu ja kuinka
tavoitteet ovat toteutuneet. Tuloksellisuutta tarkastellaan sekd laajemmalla tasolla
yhteiskunnallisen vaikuttavuuden avulla, jolloin tarkastelun keskidssd on taloudellisen
toiminnan aiheuttamat tarkoitukselliset ja tarkoittamattomat muutokset yhteiskunnassa, etti
tietyn organisaation toiminnallisia tuloksia, jolloin arvioidaan maksullisen toiminnan
kannattavuutta, laadunhallintaa ja henkisten voimavarojen kiyttod.%® Koska julkiset
hankinnat luovat merkittdvdn ostovoiman, julkisten hankintojen vaikutukset ndkyvét seka

yhteiskuntatasolla, ettd yksittdisten organisaatioiden toiminnassa.

Kuntalain 110 §:ssd sdddetdin kuntien talousarviosta- ja suunnitelmasta. Talousarvio
laaditaan seuraavaksi kalenterivuodeksi ja taloussuunnitelman suunnitelmakausi on kolmen
vuoden tai sitd pidemmin ajanjakson suunnitelma. Niiden avulla hyviksytddn kunnan
toiminnan ja talouden tavoitteet. Taloussuunnitelman laatimista koskee muun muassa
tasapainoisuuden vaatimus eli kunnan taloussuunnitelma ei saa olla alijaddmaéinen. Jos kunnan
taseeseen on kertynyt alijddaméd, se tulisi kattaa seuraavan neljin vuoden kuluessa.
Talousarviossa eritelldén tehtdvien edellyttimit madrdrahat ja arviot siitd millaisilla tuloilla
tdmd rahoitustarve katetaan. Kunnan tulee toiminnassaan noudattaa titd laadittua

talousarviota.

85 Oikarinen 2018
8 HE 56/2003, 5-6
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Mietittdessd ymparistondkokulmien huomioimista osana tehokasta julkisten varojen kayttoa
nousee myds esille se, ettd jotta julkisia varoja voitaisiin katsoa kdytetyn tehokkaasti, niilld
pitdisi my0s saada aikaan tavoitellut ymparistovaikutukset. Osa tutkijoista on esittdnyt
ndkokulmia, ettd jos julkisilla hankinnoilla ei tavoiteta toivottuja ympéristovaikutuksia, tulisi
julkisten varojen kdyttdd ohjata tehokkaampien ohjauskeinojen kautta muihin tapoihin kuin
julkisiin hankintoihin. Vihreiden hankintojen tekeminen saattaa olla kunnille kalliimpaa kuin
hankinnat, joissa niitd e1 huomioida, mutta vaikka kustannukset olisivat korkeammat, niiden
tekeminen voi olla kustannustehokasta, jos hankintojen ympaéristovaikutuksilla ylitetdan
sellaiset vaikutukset, jotka samoilla julkisilla varoilla voitaisiin saavuttaa jotain toista

ohjauskeinoa kiyttimall4.®’

3 HANKINTALAIN PUITTEET OSANA KUNTIEN HANKINTOJA

3.1 Julkisiin hankintoihin liittyvi sidédntely

Julkisiin hankintoihin liittyvdd sédéntelyd 10ytyy monelta eri oikeudenalalta. Julkista
hankintaa voidaan ldhestyé niin julkisuuden, siséllon, hankinnan muodon kuin hankinnan
arvoon liittyvistd ndkokulmista. Tima kuvastaa sitd, kuinka laajasta asiasta on kyse. Julkisiin
hankintoihin liittyvd sdédntely kytkeytyy myods EU-oikeudelliseen sddntelyyn niissé
tapauksissa, kun hankinnan arvo ylittdd EU-sddnnoksissd asetetun kynnysarvon. Julkisia
hankintoja koskevan EU-sddntelyn tavoitteena on sisdmarkkinoiden toimivuus, joka
muodostuu esimerkiksi tavaroiden ja palveluiden vapaan litkkuvuuden avulla. Kuitenkin on
mahdollista, ettd EU-oikeus asettaa reunaehtoja kansalliselle hankintatoiminnalle myds
julkisissa hankinnoissa, joissa hankinnan arvo jdi alle EU:ssa maééritellyn kynnysarvon.
Tama voi tulla kyseeseen esimerkiksi tilanteissa, joissa hankintaan liittyy selva
jdsenvaltioiden rajat ylittdvad intressi, joita asettavat esimerkiksi syrjimittomyyden ja

avoimuuden periaatteita koskevat sdinnokset. 8

Keskeiset julkisia hankintoja késittelevdt EU-oikeudelliset sdddokset ovat:
- Hankintadirektiivi 2014/24/EU
- Erityisalojen hankintadirektiivi 2014/25/EU
- Kayttdoikeussopimusdirektiivi 2014/23/EU

87 Halonen 2021, 49-70
88 Maattd & Voutilainen 2017, 43
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- Puolustus- ja turvallisuushankintadirektiivi 2009/81/EY
- Oikeussuojadirektiivi 2007/66/EY

Vaikka julkiset hankinnat perustuvat EU-oikeudelliseen sdéntelyyn, kotimaisessa tulkinnassa
korostuu myos julkisoikeudellinen ja hallinto-oikeudellinen sddntely, joiden avulla
sdadellddn hankintamenettelystd. Ndiden lisdksi myds kilpailu- ja sopimusoikeus ovat
mukana rajoittamassa julkisten hankintojen markkinoilla aitheuttamia markkinah&irioita sekéd

hankintasopimuksen laatimisen ehtoina.®

Julkisten hankintojen avoimuuden edellytys pohjautuu hankintalain 3 §:n mdéérittelemiin
julkisiin hankintoihin sovellettaviin periaatteisiin, joiden mukaan hankinnat tulee tehda siten,
hankintayksikko kohtelee osallistujia ja muita toimittajia tasapuolisesti ja syrjimattomaésti
sekd toimii my0s avoimesti ja suhteellisuuden vaatimukset huomioon ottaen. Avoimesti
toteutettu hankintamenettely takaa markkinoiden tehokkaan toiminnan mahdollistamalla
tarjoajien tiedonsaannin eri hankintayksikkojen tarpeista ja tdtd kautta mahdollisuuden
osallistua tarjouskilpailuun. Avoimuus takaa tarjoajille myos oikeussuojakeinojen kautta
mahdollisuuden hakea muutosta vairiksi kokemaansa tilanteeseen valvontaviranomaisten tai
tuomioistuinten kautta. My0s julkisten varojen kdyton valvonta toteutuu avoimuuden kautta.
Avoimuuden avulla on mahdollista estdd julkisiin hankintoihin liittyvid epéasiallisia

menettelyji kuten esimerkiksi julkisten varojen viirinkdyttod tai korruptiota.®

3.2 Hankintalain muutokset ohjaamassa hankintoja vapaampaan suuntaan

Uuden hankintalain sddtdmisen tavoitteena oli luoda hankintayksikoille enemméin
litkkumistilaa kilpailutusprosessin aikana. Kansallisissa hankinnoissa julkisia hankkijoita ei
endd sidottu tiettyihin menettelymuotoihin vaan prosessia vapautettiin niin, ettd
kilpailutuksen toteutustapa on vapaammin valittavissa, kunhan lain periaatteet kuten
avoimuus, tasapuolisuus, syrjimittdmyys ja suhteellisuus eivdt vaarannu. Noudatettava
menettely tulee esittdd hankinta-asiakirjoissa ja hankintaa ei edelleenkdén voi tehda

valitsemalla suoraan toimittajaa ilman kilpailutusprosessia.®!

89 Maattd & Voutilainen 2017, 44
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Hankintalain 4 luvussa sdddetdén uusista kansallisista ja EU-kynnysarvoista. Kansallisissa
hankinnoissa raja tavaroiden, palveluiden ja suunnittelun kilpailuttamiselle nousi 60.000
euroon ja rakennusaurakoiden kynnysarvo sidilyi ennallaan eli 150.000 eurossa. Sosiaali- ja
terveyshankintojen raja on uuden lain mukaan 400.000 eurossa ja erityisissd

palveluhankinnoissa kynnysarvo on 300.000 eurossa.

Uudessa laissa tuli uudistuksia EU-hankintamenettelyihin etenkin neuvotteluihin liittyviin
menettelyihin liittyen sekd sdhkoiseen tietojen vaihtoon ja ESPD:hen liittyen. ESPD:n avulla
annetaan tietoja esimerkiksi siitd, ettd yrityksen johtohenkilditd ei ole tuomittu esimerkiksi
korruptioon liittyvisté rikoksista, ettd yrityksen veroihin liittyvét velvollisuudet ovat hoidettu
ja  muun muassa, ettd yrityksen talous on tasapainossa. Lomake toimii
soveltuvuusvaatimusten osoittamisessa niin ettd poissulkemisperusteet eivdt rasita

tarjoajaa.’?

Uusi hankintalaki toi muutoksia my0s julkisomisteiden yhtididen mahdollisuuksiin myyda
palveluitaan vapailla markkinoilla. Niistd sdddelldén hankintalain sidosyksikk6ja koskevissa
médrdyksissd. Sidosyksikkdja koskevat rajoitukset poikkeavat aiemmasta oikeuskédytdnnosta
sekd hankintadirektiivin muodosta. Sidosyksikkohankintojen rajoituksia on perusteltu
hallitusohjelmaan siséllytettyjen tavoitteiden eli yrittdjyyden ja yritysten vilisen
kilpailullisuuden edistamiselld sekd kilpailuneutraaliudella. Hankintalain 15 §:n mukaan
sidosyksikoilla tarkoitetaan hankintayksikosté erillistd ja padtoksenteon kannalta itsendista
yksikkod kuten esimerkiksi kuntayhtiotd, jonka toiminta perustuu palveluiden tarjoamiseen
kunnalle. Hankintalain mukaan lakia ei sovelleta hankintaan, jonka hankintayksikko tekee
sidosyksikoltddn, vaikka muuten hankintasopimus edellyttdisi hankintalain soveltamista.
Uudessa hankintalaissa sidosyksikon maéritelmédd on kuitenkin tiukennettu aiemmasta.
Uudessa hankintalaissa edellytetdén, ettd hankintayksikko pystyy kdyttdimédan médrdysvaltaa
sidosyksikkdon samalla tavoin kuin omiin toimipaikkoihinsa ja ettd sidosyksikko harjoittaa
enintddn viiden prosentin ja enintddn 500 000 euron osuuden liiketoiminnastaan muiden
tahojen kuin niiden hankintayksikdiden kanssa, joiden méérdysvallassa se on. Sidosyksikossa

ei saa myoskéddn olla muiden kuin hankintayksikdiden pddomaa.

%2 Euroopan komissio 2017
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Uuden hankintalain sddtdmisen aikaan Ruotsissa oli voimassa vuonna 1994 voimaan tullut
laki julkisista hankinnoista (LOU), jota sovellettiin hankinnoissa riippumatta siitd, ylittivatkd
tai alittivatko ne madritellyt kynnysarvot, kuin my0ds hankintadirektiivin liitteessd II B
tarkoitetuissa ns. toissijaisissa palveluhankinnoissa. Kynnysarvon alittavissa hankinnoissa
Ruotsissa voitiin noudattaa yksinkertaistettua menettelyé julkisiin hankintoihin liittyvissé
valinnoissa. Kuitenkin hankintayksikdiden tuli julkaista my0s kaikki sellaiset hankinnat,
jotka alittivat kynnysarvon pddsdantoisesti sahkoisesti kaikkien saatavilla olevan sdhkdisen
tietokannan avulla. Suorat hankinnat olivat sallittuja vahéaisissd hankinnoissa (noin 20.000—

50.000 euroa) tai erityisisti syist4.”?

Ruotsissa samoin kuin Suomessakin kilpailuviranomainen toimii julkisten hankintojen
suhteen valvovana  viranomaisena. Ruotsin  kilpailuviranomainen voi  tehda
valvontapaitoksid sekd hakea vahingonkorvausmaksua tuomioistuimelta. Esimerkiksi
vuoden 2021 aikana Ruotsin kilpailuvirasto on antanut useita vastauksia ja selvennyksié niin
hankintaviranomaisille, kuin tavarantoimittajillekin. Kilpailuviranomaisen ohjauksen
tavoitteena on edistda julkisten hankintojen tehokkuutta. Ruotsissa julkisten hankintojen arvo

on noin 800 mrd. kruunua eli noin kuudesosa Ruotsin bruttokansantuotteesta.”*

Nyt 1.2.2022 Ruotsissa on astunut voimaan uusi julkisia hankintoja koskeva vapaampi
saantely. Tatd sddntelyd noudatetaan tilanteissa, jotka koskevat kansallisia EU-
kynnysarvojen alle jddvia hankintoja seké sosiaali- ja muiden erityisalojen hankintoja. Uudet
saannokset jattavit hankintaorganisaatioille laajasti vapauksia padttad sitd, milld keinoilla ne
toteuttavat hankintamenettelyd. Esimerkiksi aiemmin voimassa ollut yksinkertaistettu
hankintamenettely on poistunut kdytostd ja tilaajan ja tarjoajan vélistd vuoropuhelua voi
kdyttdd osana hankintamenettelyd, samoin kuin se on mahdollista my6s Suomen hankintalain
puitteissa. Ruotsin uusi laki mahdollistaa my0s entistd laajemmat suorahankinnat, tietyissi
tilanteissa jopa 10 miljoonaan kruunuun asti. Aiemmin ruotsalaisen hankintaviranomaisen
tuli valita toteuttiko se hankinnan yksinkertaistetulla menettelylld, valintamenettelylld vai
kilpailullisella neuvottelumenettelylld. Nyt hankintaviranomainen voi pdittdd kuinka se
hankinnan toteuttaa, vaatimuksena on kuitenkin, ettd hankintatapa tulee ilmaista hankinta-

asiakirjoissa ja viranomaisen tulee kuitenkin huolehtia, ettd hankintojen tekemisen

%3 HE 50/2006, 8-9
% Konkurrensverket 2021, 11-22
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perusperiaatteet tulevat huomioiduksi. Hankintaviranomainen voi kdyttéd valinnoissa myds
poissulkemisperusteita sekd hyldtd poikkeuksellisen alhaiseksi arvioidun tarjouksen myds
sellaisissa tilanteissa, ettii kyseessd on kynnysarvon alittava julkinen hankinta.®> Ruotsin uusi

sddntely on hyvin samankaltainen kuin suomessa nyt voimassa oleva uusi hankintalaki.

3.3 Julkisten hankintojen toteuttamisen tapoja

Yleisimmin hankintoja toteutetaan tarjouskilpailun perusteella tai kokonaistaloudellisen
vertailun avulla, jolloin hinnan lisdksi on mairitelty vertailutekijditd, joiden painoarvojen
avulla valinta kilpailun voittajasta tehdddn. Jos markkinat toimivat hyvin, tarjouskilpailun
avulla saadaan kohtuullisia tarjouksia. Ongelmaksi voi kuitenkin muodostua tilanteet, joissa
markkinat eivét toimi hyvin. Talloin hinnat voivat nousta kohtuuttoman korkeiksi tai muuten
tarjoukset eivét ole toivotun laisia. Ndissé tilanteissa voidaan kayttdad apuna kattohinnoittelua.
Kattohinnoittelua on kaytetty esimerkiksi kunnissa, kun on kilpailutettu koulukuljetuksia.
Talloin hinta on mééritelty aiempien reittitaksojen pohjalta. Tuleekin huomioida, ettd
hintakattoa kdyttdessé tulee olla tietoinen palvelun hintatasosta, jotta pystytddn vélttimain

ali- tai ylihinnoittelu.”®

Kattohinnoittelua on ollut kdytdssd myos erilaisissa palveluseteleiden kéyttoonotoissa.
Palveluiden kilpailuttaminen kattohinnan avulla on ollut Sitran palvelusetelien
kehittdmisprojektin suosittelema toteutusmuoto. Palveluseteleiden avulla palveluja tuottava
kunta voi asettaa enimmadishinnan hintakaton avulla tai antaa hinnan muodostua markkinoilla
kysynndn ja tarjonnan muodostamana. Jos kunta paittdd asettaa palveluntarjoajalle
enimmadishinnan, kunta pystyy mééritteleméén palvelun tuottamisen kustannuksia paremmin
tilanteissa, joissa markkinoilla on vain pieni méérd palveluntuottajia ja tdméin vuoksi ei

syntyisi aitoa kilpailua.®’

Hankintalain 104 §:n 1 momentissa mééritellddn tarjouspyynndn laatimisen periaatteita. Lain
mukaan hankintayksikon tulee pyytéd hankintailmoituksessa tai tarjouspyynndssa toimittajia
médrdaikaan mennessi esittiméain tarjouksensa. Tarjouspyynto tulee tehda kirjallisesti ja se

on laadittava niin, ettd sen perusteella voidaan antaa keskendén vertailukelpoisia tarjouksia.

%5 Cederquist 2022
% Siltala 2012, 71
7 Melin, Tuominen-Thuesen & Koila 2010, 5
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Hallituksen esityksessd tarjouspyynnon tdrked tehtdvd on kuvata hankittava kohde

syrjimittdmalli tavalla.”®

Hankintayksikostd sdddetdédn hankintalain 5 §:ssd. Sen mukaan hankintayksikkdjd ovat
valtion, hyvinvointialueiden ja -yhtymien, kuntien ja kuntayhtymien viranomaiset seka
evankelisluterilainen ja ortodoksinen kirkko, niiden seurakunnat ja viranomaiset, valtion
liikelaitokset sekd muut julkisoikeudelliset laitokset ja mikd tahansa sellainen hankinnan
tekijd, joka on saanut hankinnan tekemisti varten tukea yli puolet hankinnan arvosta joltain

edelld mainituista organisaatioista.

Hankintalain 4 §:ssé sdddetdén mitd tarkoitetaan toimittajalla, tarjoajalla ja ehdokkaalla, kun
on kyse julkisesta hankinnasta. Toimittaja voi olla joko luonnollinen henkild, oikeushenkilo
tai muu julkinen taho tai tahojen ryhmittymd, jolla on tarjolla markkinoilla tavaroita,
palveluita, rakennustyotd tai rakennusurakoita. Toimittajasta tulee tarjoaja, kun se jattdd
tarjouksen hankintapyyntoon. Ehdokkaaksi kutsutaan sellaista toimittajaa, jos on ilmoittanut
halukkuutensa osallistua julkisiin hankintoihin liittyvddn rajoitettuun menettelyyn,
neuvottelumenettelyyn, kilpailulliseen neuvottelumenettelyyn, innovaatiokumppanuus-
menettelyyn tai suorahankintaan.

Hankintalain 106 §:ssd sdddetdén siitd, ettd tarjouksista tulee valita kokonaistaloudellisesti
edullisin tarjous. Kokonaistaloudellisesti edullisimmaksi voidaan tulkita tarjous, joka on joko
hankintayksikon kannalta hinnaltaan halvin, kustannuksiltaan edullisin tai hinta-
laatusuhteeltaan paras. Jos kokonaistaloudellisesti edullisimman tarjouksen valinnan
keinoksi valitaan hinta-laatusuhde, tulee tdmin arvioinnin perustaksi ilmoittaa
vertailuperusteet. Ndmé tulee esittdd aiemmin mainitussa tarjouspyynnossd. Hallituksen
esityksen mukaan mitd kokonaistaloudellisesti edullisesta tarkoitetaan vastaa myds lain 93
§:44, jonka yksityiskohtaisissa perusteluissa on esitetty vertailuperusteiden asettamisen
vaatimuksia. Liséksi, jos hankintayksikkd kéyttdd hankintaperusteena halvinta hintaa
sellaisissa hankinnoissa, joissa ei ole kyse tavaroiden ostamisesta, tulee sen perustella

erikseen, miksi sen valintaperusteena on ainoastaan halvin hinta.”

% HE 108/2016, 200-212
% ibid
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Hankintalaissa edelld mainitussa EU-kynnysarvon ylittdvid hankintoja koskevassa 93 §:n 3
momentin kohdassa sdddetddn, ettd hankintayksikkd voi esittdd hinta-laatusuhteen
kustannustekijat my0s kiintedn hinnan tai kustannusten muodossa. Tdma tarkoittaa sité, ettd
tarjouskilpailuun osallistuvat kilpailevat ainoastaan tuotteen laatuun liitettdvilla perusteilla.
Hallituksen esityksessd on kuvattu timén tarkoittavan kéénteisti kilpailutusta, jota voidaan
kutsua myos ranskalaiseksi urakaksi. Kun hankinnat tehddén kaanteistd kilpailutusta
kayttdmalld, hinnan madrittely nousee tdrkeddn asemaan. Oikean hinnan avulla
hankintayksikot saavat sellaisia tarjouksia, jotka tdyttdvit hankinnalle asetetut laadulliset

tavoitteet. Hankintalain 93§ perustuu hankintadirektiivin 67 artiklaan.'®

Hankintalain kokonaistaloudellisesti edullisemman tarjouksen valinnassa tulee 93 §:n 5
momentin mukaan ottaa my6s huomioon se, ettd vertailuperusteet tulee asettaa niin, etti
hankintaviranomainen  pystyy  tarkistamaan  tarjoajien  ilmoittamien  tietojen
paikkansapitdvyyden. Epéselvissd tapauksissa hankintayksikon tulee tarkastaa, ettd
kilpailuun osallistuneiden esittdmat seikat pitdvit oikeasti paikkansa. Hinta-laatusuhteeseen
liittyvid perusteita voi olla esimerkiksi laatuun, yhteiskunnallisiin-, ympéristoon- tai
sosiaalisiin liittyviin ndkdokohtiin tai tuotteen tai palvelun innovatiivisiin ominaisuuksiin

liittyvia tekijoita.

Julkisissa hankinnoissa laatu voi tarkoittaa esimerkiksi teknisid ansioita, tuotteen
ominaisuuksia, esteettomyyttd, kayttokustannuksia, kustannustehokkuutta, myynnin
jélkeistd palvelua, tukea tai huoltoa tai esimerkiksi toimitusehtoja. Myds toteutukseen
osallistuvan henkiloston laatu voidaan ottaa huomioon. Hankintayksikdn on mahdollista
esittdd hinta-laatusuhteeseen liittyvit kustannukset kiintedhintaisena, jolloin tarjoajat kilpailu

tapahtuu pelkéstaan tekijoilld, jotka liittyvét tuotteen tai palvelun laatuun.

Hankintayksikon tulee esittdd sen kdyttamét kokonaistaloudellisen edullisuuden perusteet tai
hinta-laatusuhteeseen liittyvdat vertailuperusteet ja niiden mahdollinen painotus
hankintailmoituksessa, tarjouspyynndossi tai neuvottelukutsussa. Kéytettyjen

vertailuperusteiden on liityttdvd hankinnan kohteeseen kuten lain 94 §:ssd sdddellddn, eikd

100 HE 108/2016, 200-212
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niiden kdyttiminen saa muodostaa hankintayksikdlle rajoittamatonta valinnanvapautta.

Perusteiden on my0s oltava syrjimattomia ja niiden tulee mahdollistaa todellinen kilpailu.

3.4 Hankintojen arvo ja sen vaikutus muutoksenhakuun

Julkisten hankintojen tekemiseen liittyy hankinnan arvo ja sen méérittely. Hankinnan arvolla
on merkitystd sen suhteen millainen laki ja sddnndkset tulee sovellettavaksi missdkin
hankinnassa. Jos hankinta on alle kansallisen kynnysarvon eli niin kutsuttu pienhankinta,
hankintalain sdinnoksié ei tarvitse noudattaa. Vaikka hankintalaki ei tule ndissé tilanteissa
sovellettavaksi, tulee hankinnoissa kuitenkin noudattaa samoja periaatteita kuin rajat
ylittdvissdkin hankinnoissa tulee tehdd. Kansallisiin kynnysarvon ylittdviin ja EU-
kynnysarvon ylittdviin hankintoihin 16ytyy omat sovellettavat midrdykset. Lahtokohtaisesti
hankintalaissa on lueteltu tyhjentdvésti ne tilanteet, joissa sitd ei sovelleta, jolloin sen

sdinnoksii on tulkittava sanamuodon mukaisesti ja nimenomaisesti.°!

Julkisten varojen kiyttdminen ja julkisten hankintojen tekemisen voidaan katsoa osaksi
julkisen vallan kéytt6ad ja sithen voi liittyd myos virkavastuun toteuttamista. Julkisista
hankinnoista  tehtdvdt pddtokset ovat hallintopddtoksid, joista voi  valittaa
hallintolainkiyttdlain'*?> mukaisesti, riippumatta siiti on kyseessi sellainen hankinta, jossa
sovelletaan hankintalakia vai ei. Sen sijaan valmistelu varojen kayttamiseksi ei valttamatta
taytd julkisen vallan kdyton edellytyksid. Vaikka hankintalaissa ei ole suoraan otettu kantaa
julkisen vallan kéyttoon liittyvid ndkdkulmia julkisten hankintojen jérjestimisen suhteen,
tulee kuntien hankintoja tehdessddn kuitenkin pitdd mielesséd perustuslain 124 §:ssé sdddetty
rajoitus siitd, ettd julkinen hallintotehtdva voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain
lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehtdvén tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikd
vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvén hallinnon vaatimuksia. Hankintoihin
liittyvissd riitatilanteissa tulee merkitykselliseksi my0s arvioida, onko kyseessé julkis- vai
yksityisoikeudellinen toimi. Tapauksissa, joissa on kyse hankinnoista, joihin sovelletaan
hankintalakia, niihin liittyvistd pditoksistd valitetaan hallintolainkéyttdasiana erityiseen
hallinto-oikeuteen eli markkinaoikeuteen ja hankintasopimuksiin liittyvét erimielisyydet

kiisitelldfin siviiliprosessin mukaisesti yleisissi tuomioistuimissa. %

101 M3#4ttd & Voutilainen 2017, 143
102 Hallintolainkdyttolaki kumottu, Laki oikeudenkéynnistd hallintoasioissa voimassa 1.1.2020 alkaen
103 M3itti & Voutilainen.2017, 50-55
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Vaikka kyseessd olisi pienhankinta, jossa ei noudateta hankintalakia, my0s ndistd
hankinnoista on tehtdvéd hankintapdédtds normaalien hallinnollisten periaatteiden mukaisesti
ja hallintopddtds tulee antaa asianosaisille tiedoksi samaan tapaan kuin muistakin
kunnallisista paitoksistd tulee tiedottaa. Riippumatta siitd onko kyseessd hankintalain
mukainen hankinta vai pienhankinta, molempiin sovelletaan hankintaoikaisua.'%*
Hankintaoikaisusta sdddetddn hankintalain 132 §:ssd. Sen mukaan hankintayksikko voi
poistaa virheellisen pédédtdksensé tai peruuttaa muun hankintamenettelyssi tehdyn ratkaisun,
jolla on oikeudellisia vaikutuksia ehdokkaiden tai tarjoajien asemaan, ja ratkaista asian
uudelleen, jos pdétds perustuu lain soveltamisessa tapahtuneeseen virheeseen tai jos asiaan
on tullut sellaista uutta tietoa, joka voi vaikuttaa padtokseen. Hankintalain mukaan paétdksen
tai ratkaisun oikaiseminen ei edellytd asianosaisen suostumusta. Hankintalain 133 §:n
mukaan hankintayksikko voi ottaa hankintaoikaisun kasiteltavikseen omasta aloitteestaan tai
asianosaisen  vaatimuksesta. Hankintayksikon on ilmoitettava hankintaoikaisun
vireilletulosta vilittomasti niille, joita asia koskee ja muutoksenhaku markkinaoikeuteen ei
myo6skéédn estd hankintaoikaisun tekemisti tai hankintaoikaisun késittelyd. Hankintaoikaisu
voi koskea my0s lainvoimaiseksi tullutta hankintayksikon péétosta, jos asiaa ei ole saatettu

markkinaoikeuden kisiteltaviksi.

Jos tarjouskilpailuun osallistunut paittaéd tehdé valituksen esimerkiksi havittyddn kilpailun,
tulee heidén arvioida mihin sellaiseen hankintalain sdédnndkseen he voisivat valituksensa
perustaa, jonka avulla voisi perustella sen, ettd hankinta ei ole tapahtunut hankintalain
sadanndsten mukaisesti. Kéytdnnossd kyseeseen voisi tulla erimerkiksi syrjintd tai
suhteellisuusperiaatteen noudattamatta jattiminen, joka on johtanut siihen, ettd valittaja on
saanut vihemman pisteitd kuin tarjouksen voittaja. Valittaja voisi my0ds vedota siihen, jos
tarjouspyyntd on ollut puutteellinen tai vertailuperusteita ei ole sovellettu hankintalain
médrdysten mukaan. Myos hankintapdidtoksen perustelut voivat olla syy valituksen
tekemiseen. Valituksen tekiji voi myds valita, haluaako hén tehdd sekd valituksen
markkinaoikeuteen ettd hankintaoikaisuvaatimuksen, vai vain toisen niistd.!% Seuraavassa
(kuvio 1) on esitetty edelld kuvattuja erilaisia muutoksenhakukeinoja kuntien

hankintapaitoksiin liittyen.

104 pienhankinnat
105 Tekisinkd hankintaoikaisun vai valituksen vai molemmat?
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Kuvio 1: muutoksenhakukeinot kunnan julkisissa hankinnoissa '%°

3.5 Markkinoiden kartoitus ja neuvottelu osana hankintaprosessia

Hankintayksikot saattavat olla tilanteessa, jossa niilla ei ole tarkkaa tietoa tai asiantuntemusta
siitd, millaisia tuotteita tai mahdollisuuksia markkinoilta 10ytyisi tidyttimédédn heidén
tarpeitaan. Teknologia kehittyy ja yritysten tarpeet voivat muuttua, joten samasta asiastakin
voi olla tullut markkinoille uusia ratkaisuvaihtoehtoja, vaikka samasta asiasta olisi
aiempaakin hankintakokoemusta. Kaikissa néissé tilanteissa hankintamenettelyd voi tehostaa
ennen hankintamenettelyn kdynnistimistd suoritetun markkinatilanteen Kkartoituksen

avulla.'?’

Hankintalain 65 §:ssd sdddetddn tarkemmin siitd, kuinka hankintayksikkdé voi suorittaa
markkinakartoitusta. Laki sallii myds sen, ettd hankinnan tilaaja antaa toimittajille tietoa
pelkdn tiedon kerddmisen sijasta, markkinakartoitus on siis kaksisuuntainen tapa selvittia
asioita. Markkinakartoitusta koskeva sddntely ei ole hankintalaissa tyhjentdvéa, vaan se antaa
hankintayksikolle vapauksia pdéttad siitd mitd ja kuinka se haluaa aiheesta selvittia ja kuinka
se saamaansa tietoa hyodyntdd. Markkinakartoituksen avulla hankkija voi selvittdd

esimerkiksi millaiset sopimusehdot sopisivat kyseiselle hankinnalle, millaisia

106 Mukaillen Vihdin kunnan hankintaohje 2018
107 Eskola 2017, luku 9.1
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hinnoittelumekanismeja liittyy hankittaviin tuotteisiin tai esimerkiksi sitd minkélaisia
vaatimuksia ja ehtoja hankinnalle olisi jarkevdd asettaa. Markkinakartoituksen avulla
voidaan myds selvittdd minkélaisella hankintamenettelylld hankinta kannattaisi tehda,
esimerkiksi ettd soveltuisiko kddnnettyyn hintaan perustuva menettely hankinnan kohteena
olevalle tuotteelle ja ettd minkélaisissa osissa hankinta olisi hyvé suorittaa. My0s hankinnan

loppukiyttijien tarpeita voidaan selvittii markkinakartoituksen avulla.'%8

Ympiristoon liittyvid ndkokohtia voidaan huomioida kaikissa tarjouspyynndn vaiheissa.
Markkinavuoropuhelun avulla hankinnan tekiji voi selvittdd hankintaan liittyvid
ympdristoon tai hankinnan teknisiin vaatimuksiin liittyvid tekijoitd jo hankintaa
suunnitellessa. Vuoropuhelu ei saa kuitenkaan johtaa kilpailun védiristymiseen ja timén
vuoksi tulee varmistaa tarjoajien tasapuolinen kohtelu ja avoimuus ldpi prosessin.
Ympiristomerkkien tai muiden ehtojen kéyttd tulisi aina suunnitella tapauskohtaisesti
punniten hankinnan laajuus ja siihen liittyvé riskit. Markkinavuoropuhelun avulla hankinnan
tekijd voi selvittdd, milld tavoilla potentiaaliset tarjoajat pyrkivdt parantamaan
ympéristoprofiiliaan ja  milld tavoin he  kéyttdvit ympéristomerkkejd  tai
ympdristdjarjestelmid. Markkinavuoropuhelun avulla voi olla myds mahdollista selvittdd
millaisia ympéristoon liittyvid vaatimuksia ja keinoja niiden osoittamiseen kullakin
toimialalla on, silld voi olla mahdollista, ettd esimerkiksi joku tietty ymparistomerkki ei ole
saatavilla kaikilla markkinoilla. Liian tiukat tai véirin asetetut ehdot voivat rajoittaa

tarjoukseen osallistujien mé#rii ja aiheuttaa hankinnan epéonnistumisen. '

Kun markkinakartoituksen tarkoituksena on selvittdd hankintaan liittyvid asioita jo ennen
hankintaprosessin aloitusta, neuvottelumenettelylld sen sijaan tarkoitetaan avointa ja
rajoitettua menettelyd joustavampaa varsinaista hankintamenetelméd. Neuvottelumenettelya
saa kiyttad, jos sille laissa sdddetyt madraykset tdyttyvat. Neuvottelumenettelyd kiytettdessa
hankintayksikko luo julkisen ilmoituksen hankinnasta ja kaikki halukkaat toimittajat voivat
pyytdd lupaa osallistua neuvotteluihin. Neuvottelumenettelyn kulkua uudistettiin uudessa
hankintalaissa ja uudistuksen tarkoituksena oli, etti neuvottelumenettelystd tulisi

yksinkertaisempi ja joustavampi.'!'°

108 Eskola 2017, luku 9.1
109 Nordic Council of Ministers 2017, 6-20
110 Eskola 2107, luku 5.3
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Kansallisissa hankinnoissa hankintayksikkd voi uuden hankintalain voimaantulon jélkeen
koska vain kiayttdd neuvottelumenettelyd tai muuta sen kaltaista itsensd maédritteleméaa
menettelytapaa. EU-kynnysarvon ylitse menevissa hankinnoissa uuden hankintalain voimaan
tulon jilkeen aiemmin voimassa olleet neuvottelumenettely ja kilpailullinen
neuvottelumenettely on yhdistyneet niin, etté niitd koskevat samat kiyttoedellytykset, jolloin
hankinta yksikko voi kdyttdd kumpaa tahansa tapaa, jos hankintayksikon tarpeita ei voida
tyydyttdd silld hetkelld tarjolla olevilla ratkaisuilla niitd muuttamatta tai jos hankintaan
kuuluu suunnittelua tai innovatiivisia ratkaisuja. Neuvotteluiden avulla hankintayksikko voi
varmistaa, ettd saatava palvelu, urakka tai tavara todella vastaa niitd tarpeita, joita varten
hankintaa ollaan tekeméssd. My0s muut sellaiset erityiset syyt, joiden vuoksi
hankintayksikolle aiheutuisi riskejd hankinnan tekemisestd ilman neuvotteluja oikeuttavat
hankintayksikon kéyttimain neuvottelumenettelyd myods EU-kynnysarvon ylittévissa
hankinnoissa. Talloin hankintayksikké voi selvittdd esimerkiksi monimutkaisten
rakennusurakoiden tai elinkaari- tai allianssimallilla toteutettavien projektien hankintojen
tarkkaa sisdltod, kustannusten muodostumisen perusteita tai mahdollisia hankkeeseen
liittyvid rahoitusehtoja. My0s se tekijd, jos alalta puuttuu standardit tai muut eritelmit, joiden
avulla hankinnan kohdetta saataisiin riittdvalld tarkkuudella méériteltyd, oikeuttaa
valitsemaan hankintamenettelyksi neuvottelumenettelyn. Neuvottelumenettelyyn voidaan
siirtyd myo0s kesken prosessin erikseen maariteltyjen ehtojen toteutuessa, jos tarjouspyyntoon
ei ole saatu sitd vastaavia tarjouksia. Télléin neuvottelun avulla tarjouspyyntdja voidaan

muokata vastaamaan tarjouspyyntoa. '!!

Jos hankintayksikko valitsee hankintatavaksi neuvottelumenettelyn, sen tulee suunnitella
tarkasti neuvottelujen siséltdé ja aikataulu sekd eri vaiheet, jota se aikaa
neuvottelumenettelyssd kéyttdd. Onnistunut neuvottelumenettely tuottaa tuloksena
yhteisymmairryksen hankinnan tavoitteista ja edesauttaa vertailukelpoisten ja
yhteismitallisten tarjousten saamista. Neuvottelumenettelyn suorittamiseen tulee kuitenkin
varata pidempi aika kuin avoimeen tai rajoitettuun menettelyyn perustuvaan
kilpailutusprosessiin ja myds neuvottelumenettelyn kustannus voi nosta suuremmaksi

pidemmin prosessin vuoksi.!'?

T Eskola 2107, luku 5.3
112 ibid
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Hankinnan ehtoihin voi siséltyd sekd pakollisia vihimmaisvaatimuksia ettd muunlaisia
vertailuperusteita. Vdhimmaisvaatimukset ovat neuvottelukiellon piirissd ja niiden tulee
toteutua kaikilta neuvotteluosapuolilta, jotta tarjous voidaan katsoa soveltuvaksi. Sen sijaan
muunlaiset vihimmaisvaatimukset ylittavat vertailuperusteet voivat olla
neuvottelumenettelyn piirissd ja niistd voidaan neuvotella toimittajien kanssa.
Hankintayksikén tulee hankinta-asiakirjoissaan selkeédsti ilmoittaa mitkd ehdot ovat
vahimmadisvaatimuksia ja mitkd ehdot sellaisia, joista voidaan neuvotella. Neuvoteltavat

ehdotkaan eivét saa kuitenkaan johtaa siithen, ettd hankinnan luonne olennaisesti muuttuisi.
113

Neuvottelukielto vihimmaisvaatimuksiin liittyen perustuu EU-tuomioistuimen ratkaisuun C-
561/12, Nordecon (EU:C:2013:793), jossa tieurakan tarjouspyynndssd tien
vihimmadisleveydeksi méérittyd mittaa muutettiin neuvottelumenettelyn kuluessa niin, ettd
yhden tarjoajan tarjotessa vihimmaisleveyttd pienempad leveyttd hankkija pyysi myds muita
paivittdimddn tarjouksia tdmin pienemmin tarjouksen mukaiseksi. Tarjoajat suostuivat
pyyntdon ja tarjosivat myos timén pienemmain mitan mukaisia urakoita. EU-tuomioistuin
totesi kuitenkin, ettd vaikka hankintaviranomaiset voivat kéyttdd laajasti neuvotteluvaltaa,
niin ennalta méériteltyjen minimivaatimusten muuttaminen loukkaisi avoimuusperiaatetta
sekd vaarantaisi ehdokkaiden tasapuolisen kohtelun. Joustamalla pakollisista ehdoista
luovuttaisiin siitd merkityksestd, jota pakollisilla ehdoilla tavoitellaan. Talloin myoskéén
yhteinen pohja, jonka perusteella neuvotteluja kidydédén ei pysyisi vakaana. Kéytdnnon tasolla
se luokitteleeko hankintayksikkd ehdot pakollisiin vai ei-pakollisiin merkitsee sitd, kuinka
paljon se sitoo késiddn neuvottelun edetessd mahdollisesti ilmeneviin seikkoihin. Pakolliset
ehdot sitovat hankintayksikkod kilpailun loppuun asti, vaikka neuvottelumenettelyn aikana
ilmeisi esimerkiksi tuomintatapoja, joita se ei osannut ennakoida neuvottelumenettelyd

aloittaessaan ja jotka voisivatkin olla hankintayksikén kannalta parempia.''*

113 Eskola 2107, luku 5.3
114 ibid
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4 LAATU JULKISTEN HANKINTOJEN VERTAILUPERUSTEENA JA
KUNNALLISEN TOIMINNAN TULOKSELLISUUDEN VAATIMUKSENA

4.1 Vertailuperusteiden asettamisen siéntely ja sen tarkentuminen oikeuskiytinnossi
Hankintalain 93 §:ssd sdéddetédén siité, ettd hankintayksikko voi asettaa hinta-laatusuhteeseen
liittyvia vertailuperusteita, jotka voivat liittyd niin laadullisiin, yhteiskunnallisiin, ympéristo-
tai sosiaalisiin ndkokohtiin kuin my6s hankintoithin liitettdviin  innovatiivisiin
ominaisuuksiin. Lain mukaan vertailuperusteiden tulee liittyd hankinnan kohteeseen ja niiden
tulee varmistaa kilpailun todellinen mahdollisuus sekd olla syrjimdttomid. Lisdksi
vertailuperusteet eivdt saa synnyttdd hankintayksikolle rajoittamatonta valinnanvapautta.
Hankintayksikon tulee my0s tarkistaa tarjoajien toimittamien tietojen paikkansapitdavyys, jos
niissi on episelvyyttd.!!> Tietojen tarkistettavuuden vaatimukset pohjautuvat Euroopan
unionin  tuomioistuimen ratkaisuun tapauksessa C-448/01, EVN  Wienstrom
(EU:C:2003:651). Ratkaisun mukaan yhdenvertaisen kohtelun periaatetta rikkoo se, ettd
hankintaviranomainen maérési vertailuperusteen niin, ettd se ei pystynyt tarkistamaan
tarjoajien antamien tietojen paikkansapitavyyttd. Tdlloin hankintamenettelyn avoimuus ja

objektiivisuus tulivat kyseenalaisiksi.!'®

Erityisesti vertailuperusteiden objektiivisuuteen ja taloudelliseen merkitykseen on kiinnitetty
huomiota vertailuperusteisiin liittyneissd oikeustapauksissa. Tarjouspyynndstd tulee voida
selvittdd mihin nimenomaisiin ja konkreettisiin seikkoihin tarjousten vertailu ja pisteytys
tulee pohjautumaan ja niiden tulee olla puolueettomasti arvioitavissa. Vertailussa voidaan
kdyttdd apuna tarjoajien toimittamia materiaaleja, kuten tuotteeseen tai palveluun liittyvid
selvityksid tai muita dokumentteja tai myds esimerkiksi tarjouksen jdlkeen tehtyja

tarjouspyynndssi etukiteen ilmoitettuja haastatteluja.!!’

Vertailuperusteiden asettamiseen liittyen on unionin tuomioistuimessa kdyty useita
oikeudenkiynteji.!'® Vertailuperusteet eiviit saa olla liian yleisii tai yksildiméttomis, silld

silloin niiden voidaan katsoa antavan hankintayksikdlle rajattomat valinnan mahdollisuudet.

15 M#4ttd & Voutilainen 2017, 191-197

116 HE 108/2016, s. 203

17 M#4ttd & Voutilainen 2017, 191-197

118 ks. esim. C-532/06, Lianakis (EU:C:2008:40), C-470/99, Universale Bau (EU:C:2002:746), C-331/04, ATI
EAC (EU:C:2005:718) ja C-87/94, komissio vs. Belgia (EU:C:1996:161), C-31/87, Beentjes
(EU:C:1988:422), C-324/93, Evans Medical ja Macfarlan Smith (EU:C:1995:84), C-513/99, Concordia Bus
Finland (EU:C:2002:495) ja C-19/00, SIAC Construction (EU:C:2001:553).
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Kotimaisissa  oikeustapauksissa  esimerkiksi  kidyttokustannukset,  yhteistyokyky,

tySturvallisuus ja toimintavarmuus on katsottu olevan liian yleisluontoisia.!!”

Markkinaoikeudessa  kisittelyssd  olleessa  tapauksessa MAO:120/20  kisiteltiin
kirjastokalusteisiin liittyvdd hankintaa. Kysymyksessd oli ensisijaisesti se, oliko
tarjouspyyntoasiakirjat laadittu niin, ettd vertailuperusteet ja asetettu hinta olivat turvanneet
tarjoajien tasapuolisen ja syrjimattomain kohtelun. Asetetusta hinnasta oli annettu ristiriitaista
tietoa, kun toisaalla hinnaksi oli asetettu tismaillinen hinta ja toisaalla oli sanottu, etti hinta
saa olla enintdén tdmin summan verran. Kuitenkin asiakirjoissa oli mainittu, ettd kyseessd
on kédnteinen kilpailutus ja vertailu suoritetaan laatuun liittyvilld vertailuperusteilla. Kun
vertailuperusteeksi oli ilmoitettu laatu, markkinaoikeus katsoi, ettid tarjouspyynto ei ollut
epaselvi tai estinyt tarjoajien tasapuolista tai syrjimitontd kohtelua vaikka hintaan liittyvat

lahtotiedot olivat asiakirjassa ristiriitaisia.

Hankintayksik6lld on harkintavaltaa vertailuperusteiden madrittelyssd. Jotta voitaisiin
katsoa, ettd tarjouskilpailuun osallistujat saavat tasapuolista ja syrjimitontd kohtelua, tulee
valintaan vaikuttavat seikat kuvailla sellaisella tarkkuudella, ettd tarjouspyynnon tuloksena
saadaan yhteismitallisia ja vertailukelpoisia tarjouksia. Tarjoajille tulee olla selvilld, mitka

ovat ne seikat, joilla on merkitystd tarjouskilpailun voittajaa valittaessa.

Kyseisessd tapauksessa tarjouspyynndssd vertailuperusteeksi oli asetettu kalusteiden
riittdvyys kokonaisuutena, erilaisten toimintojen toteuttaminen tiloissa, sisustuksen
kokonaisuus ja viihtyvyys seké tarjoukseen siséltyvét lisdelementit ja asioimista helpottavat
kalusteratkaisut. Markkinaoikeuden tulkinnan mukaan osa vertailuperusteista oli
tasmallisesti madriteltdvissd, mutta osa perusteista oli niin yleisid, avoimia ja epatdsmallisia,
ettd niistd ei ole voinut tarjousta jéttdessd tietdd, kuinka niitd arvioidaan tarjouksia
vertailtaessa ja ndin ollen ne ovat antaneet ldhes rajattoman valinnanvapauden tarjousten
vertailuun sekd estdneet yhteismitallisten ja keskendén vertailukelpoisten tarjousten

tuottamisen. '%°

19 HE 108/2016, 202
120 MAO:120/20
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Toisessa markkinaoikeuden ratkaisussa MAQO:914/15 oli kyse henkildstéravintolan lounas-,
kokous- ja edustuspalvelujen hankinnasta. Valittaja esitti, ettd tarjouspyynnén
vertailuperusteet olivat epidselvid ja tulkinnanvaraisia ja vertailuperusteet olivat myds
jéttdneet hankintayksikolle rajattoman harkintavallan. Koska tapauksessa laadulla oli
ratkaiseva painoarvo, olisi vertailuperusteiden asettamisessa tullut olla erityisen huolellinen
ja objektiivinen. Tarjouspyynndsséd ei ollut madritelty yksiloityjd, tdsmallisid ja tarkkoja
vertailuperusteita, vaan vertailuperusteet olivat subjektiivisia ja tulkinnanvaraisia, jolloin
tarjoajien on ollut mahdotonta ennakoida kuinka vertailuperusteita tullaan ottamaan

huomioon tarjouksia vertaillessa.

Kyseisessd tapauksessa valittajan mukaan voittanut tarjous oli myds tarjouspyynnon
vastainen ja se olisi tullut siksi sulkea ulos kilpailusta. Voittanut tarjous oli sisdltdnyt viiden
viikon ruokalistan, vaikka tarjouspyynnon vaatimuksena oli kuuden viikon ruokalista. Myds
vaadittu ainesosaluettelo oli puuttunut tarjouksesta. Valittajan mukaan my0s tarjousten
vertailu oli suoritettu virheellisesti, epdtasapuolisesti ja epdjohdonmukaisesti niin, etti
pisteytyksessd oli suosittu voittajaa ja syrjitty valittajaa. Valittajan mukaan yksiloimattomét
ja epatdsmailliset vertailuperusteet olivat johtaneet hankintayksikon rajattomaan
valinnanvapauteen ja suhteettomaan, ennalta-arvaamattomaan ja epétasapuoliseen

arviointiin.

Markkinaoikeus totesi ratkaisussaan, ettd hankintayksik6lldi on  harkintavalta
kokonaistaloudellisen edullisuuden vertailuperusteiden valinnassa ja siind, kuinka
hankintayksikkd niitd soveltaa. Vertailuperusteiden tulee kuitenkin olla sellaisia, joiden
perusteella voidaan selvittdd miké tarjouksista on kokonaistaloudellisesti edullisin. Jotta
hankintamenettely olisi avoin ja tasapuolinen, tulisi tarjoajilla olla tieto mitkéd seikat ovat
merkityksellisid tarjouskilpailua ratkaistaessa. Hankintayksikon harkintavalta ulottuu
tarjousten pisteytykseen, mutta sen tulee tapahtua ennakolta ilmoitettujen vertailuperusteiden

mukaisesti.

Markkinaoikeuden mukaan hankintayksikkd ei ollut mééritellyt laadullisten
vertailuperusteiden siséltod eika sité, kuinka tarjouksia tullaan vertailemaan. Markkinaoikeus
totesi, ettd erityisesti monipuolisuutta, raaka-aineita, vérikkyyttd ja terveellisyyttd koskeneet

vertailuperusteet olivat niin 14hell4 toisiaan, etteivit tarjoajat voineet ennakolta tietdd kuinka
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kriteerien pisteytys tullaan suorittamaan. Markkinaoikeus katsoi, ettd tarjouspyyntd antoi
hankintayksikolle 1dhes rajattoman vapauden tarjousten laatuvertailussa ja tdmin vuoksi

tarjoajia ei voitu kohdella tasapuolisesti ja syrjimattomaésti.

My0s korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa KHO: 2017:152 on kiinnitetty huomiota
vertailuperusteen muodostamiseen. Téssd tapauksessa oli kyse vertailuperusteiden
syrjivyydestd, kun vain yksi tarjoaja pystyi tarjoamaan sellaisia lisiominaisuuksia
tarjouksessaan, josta hankintayksikkd myonsi kilpailijoille lisdpisteitd. Tarjouskilpailu koski
passien, henkildkorttien ja oleskelulupakorttien hankintaa. Vaikka tapaus késiteltiin vanhan
hankintalain voimassaoloaikana, uusi vuonna 2017 voimaantullut laki ei poikkea aiemmasta
laista kyseisiltd osilta kuin vdhdn. KHO antoi ratkaisussaan hankintayksikolle laajan
harkintavallan sithen, kuinka hankintayksikké paittdd asettaa vertailuperusteet

tarjouskilpailuun.

Tdssd tapauksessa valintaperusteena oli kokonaistaloudellinen edullisuus niin, ettd 50
prosenttia vertailuperusteesta muodostui hinnasta ja 50 prosenttia laadusta, jossa yhdestd
osiosta oli mahdollista saada lisépisteitd muodon, materiaalin, valmistusmenetelmén ja
turvatekijoiden perusteella. Kyseessa ei siten ollut kattohinnoittelua koskeva ratkaisu, koska
myo0s hinta oli osa valintaperustetta, mutta koska vertailuperusteiden asettaminen koskee
myos kattohinnoittelua, on tdma tapaus merkityksellinen myos kattohinnoittelun kannalta.

Hankintayksikkd oli myds selvittdnyt ennakolta passien uusia turvaominaisuuksia ja
tuotekehittelyn tuloksia markkinakartoituksen avulla. Markkinakartoituksessa olivat olleet
mukana niin tarjouskilpailun voittanut yhtid kuin myds kilpailussa toiseksi sijoittunut,
valituksen tehnyt yhtid. Markkinakartoitus oli perustunut turvatekijoihin liittyvaén kyselyyn
sekd avoimeen tilaisuuteen esittdd passeihin ja niiden turvaominaisuuksiin liittyviin

ratkaisuihin.

Valittajan esityksen mukaan osaa vertailuperusteina olevista lisiominaisuuksista ei voinut
toteuttaa rikkomatta kilpailun voittaneen yhtion omistamaa Eurooppa patenttia ja
eurooppapatenttihakemusta. Markkinaoikeus katsoi, ettd kyseisid lisdominaisuuksia olisi
voinut toteuttaa myos muilla keinoilla, kuin misté voittaja omisti patentit. Tdmén perusteella

hankintayksikko sai asettaa ndma lisiominaisuudet vertailuperusteeksi.
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Valittaja vei tapauksen korkeimpaan hallintaoikeuteen, jossa todettiin, ettd
hankintayksikoilld on oikeus kartoittaa markkinoilla olevia vaihtoehtoja ja tdtd selvitysté
voidaan tehdd esimerkiksi vuoropuhelulla erilaisten yritysten ja asiantuntijoiden kanssa
ennen kuin virallinen tarjouspyynto laaditaan. Myd6skddn sen ei voida katsoa olevan syrjintéa,
jos tarjouspyyntoon asetetaan teknisid tekijoitd, jotka on saatu selville alan toimijoiden

kanssa keskustelemalla.

KHO totesi myos, ettd hankintayksikolld on laaja harkintavalta sen suhteen, millaisia
vertailuperusteita se asettaa. Hankintayksikkd voi vapaasti asettaa haluamansa
vertailuperusteet ja pidéttdd kuinka se niitd haluaa pisteyttdd ja painottaa. Kyseisessd
tapauksessa lisiominaisuuksien asettamisessa ei viitattu tiettyyn patenttiin eikd vaatimuksia
ollut kuvattu samalla tavalla kuin patenttihakemuksissa oli mééritelty kyseiset seikat. Taimén
vuoksi lisiominaisuuksien voitiin katsoa olevan puolueettomia. Se ettd vain yksi tarjoaja

pystyi tarjoamaan pyydettyjé lisiominaisuuksia ei ollut yhdenvertaisen kohtelun vastaista.

Toisessa hieman vanhemmassa korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa KHO 2014 T
2518 kasiteltiin kilpailutusta, jonka tarkoituksena oli ikdihmisten asumispalveluiden ja péiva-
ja palvelukeskuspalvelujen hankinta. Kilpailutus oli hyvin ldhelld kédnteistd kilpailutusta,
silld vertailussa hinnalle annettiin 5 prosentin painoarvo ja laadulle 95 prosentin painoarvo.
Tarjousvertailu perustui pddasiassa laatutekijoihin, silla tarjouspyynndssi oli asetettu kiintedt

hoitopdiviakohtaiset hinnat asumispalveluille ja pdivikeskuspalveluille.

Tarjouspyynndssd oli paljon vdhimmaéisvaatimuksia ja -ehtoja sekd laadullisia
vertailuperusteita, joista isossa roolissa oli toiminnan vaikuttavuuden kehittdmissuunnitelma.
Tama  kehittdmissuunnitelma oli  ohjeistettu  liittim&idn mukaan tarjoukseen.
Kehittdmissuunnitelmaan sisiltyi esimerkiksi toteuttamiskelpoisuuden ja innovatiivisuuden
kriteerit. Ehdokkaiden pyydettiin kuvailemaan, onko suunnitelma realistinen ja esittdméédn
toimintatapoja  vaikuttavuuden kehittdmiseksi. Kehittdmissuunnitelmat saivat olla
vapaamuotoisia ja kehittdmistoimenpiteitd ei ollut rajattu tarkasti. Nimettomét

kehittimissuunnitelmat arvioitiin erikseen asetetussa ty0ryhmassa.

Valittaja valitti markkinaoikeuteen siitd, ettd kilpailuun osallistujien ei ollut mahdollista

tietdd millaiset tekijét oli hankintayksikon kannalta merkityksellisid laatupisteitd annettaessa
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ja ettd kehittdmissuunnitelmaan liittyvd tarjousvertailu oli suoritettu virheellisesti.
Markkinaoikeuden = mukaan  hankintapditoksessd ei  ollut  selvitetty  kuinka
toteuttamiskelpoisuuden vertailu oli suoritettu ja kuinka tarjouksia oli vertailtu keskendin.
Toteuttamiskelpoisuus oli markkinaoikeuden mukaan liian laaja, yksiloiméton ja
epatdsmaéllinen, ettd kilpailuun osallistujien oli mahdotonta tietdd, millaisilla perusteilla
hankintayksikkd tulee tarjouksia arvioimaan ja vertailemaan. Tdméd oli antanut
hankintayksikolle ldhes rajattoman vapauden tarjousten vertailuun. Markkinaoikeuden
mukaan myos kehittdmiseen ja innovatiivisuuteen liittyvit kriteerit olivat epdselvid ja ndiden
tapaisten asioiden selvittdiminen olisi pikemmin kuulunut neuvottelumenettelyn
neuvotteluihin eikd varsinaiseen tarjousvertailuun. Korkein hallinto-oikeus oli samoilla
linjoilla markkinaoikeuden kanssa. My0s sen mielestd vertailuperusteita ei ollut esitetty
riittdvén selvisti ja ndin ollen tarjouskilpailuun osallistujille ei ollut tarpeeksi selkedsti

tiedossa mihin tarjousten vertailu tulee perustumaan.

Kolmannessa tuoreimmassa vertailuperusteen asettamiseen liittyneessd korkeimman
hallinto-oikeuden ratkaisussa KHO 2019:162 Kkasiteltiin sitd, oliko Kansaneldkelaitos
menetellyt julkisia hankintoja koskevien sddnndsten vastaisesti hankkiessaan
tulkkauspalveluita ~ kuulovammaisille, kuulonikdvammaisille ja  puhevammaisille.
Tarjouskilpailuun oli voinut osallistua tarjoamalla nimettyja tulkkeja sekd nimedmaéttomia
myohemmin rekrytoitavia tulkkeja. Kuitenkin vain tulkeista, jotka oli nimetty
tarjouspyyntdoon, oli mahdollista saada pisteitd laatuvertailussa. Koska tulkkien koulutus ja
kokemus oli tarjousten vertailussa kéytettiva tekijé, oli hankintalainsddddnnon mukaista, etti
henkil6itd voitiin pyytdd nimettdviksi tarjouksessa. Nimedmisen ehto ei kuitenkaan saanut
asettaa eri tarjoajia tasapuolisen ja syrjimattomén kohtelun vastaiseen asemaan. Koska vain
nimetyistd tulkeista sai pisteitd ja nimedmittomat tulkit vaikuttivat kaikkien tulkkien
laatupisteiden keskiarvoon, tilanne muodostui tosiasiallisesti sellaiseksi, ettd laatupisteitd
saadakseen tarjoajan tuli tarjota vain nimettyjéd tulkkeja. Talloin tilanteessa, jossa tulkkien
olisi pitdnyt olla sitovasti tarjoajan tiedossa 7 kuukautta ennen palvelun tuottamisen
aloittamista, tilanne johti uuden markkinoille pyrkivén tai toimintansa laajentavan tarjoajan

syrjintdén.

Useissa edelld kuvatuissa ratkaisuissa toistui samat tekijét, jotka pohjautuvat lain luonteeseen

siitd, ettd hankinnan tekij6illd on hyvin laaja oikeus paittda siitd, miten ja millaisia asioita se
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haluaa hankinnoissa painottaa. Hankintayksikon tulee kuitenkin huomioida, ettd nima seikat
tulee olla riittdvén tarkkoja ja ennalta yksildityjd, jotta tarjoajat tietdvdt mihin hankkija
perustaa valintapddtoksensd. Tédméa takaa kilpailijoiden syrjimittdomyyden ja kaikille
tasapuolisen mahdollisuuden osallistua ja my0s voittaa tarjouskilpailu. Tédhédn kytkeytyy
myOs ajatus siitd, ettd tdyttdmalla asetetut ehdot ja olemalla paras ehdokas, tarjouksen jattdjan
tulee voida luottaa siihen, ettd valinta perustetaan ndihin seikkoihin ilman, etti hankkija voisi

rajoittamattomasti vain valita yhden haluamansa tarjoajan.

Kiytettdessd hinta-laatusuhteeseen liittyvid vertailuperusteita hankintayksikon tulee
ilmoittaa  vertailuperusteiden  painotussuhde  tekemdssddn  hankintailmoituksessa,
neuvottelukutsussa tai tarjouspyynndssa. Kun vertailuperusteiden painotussuhde kerrotaan jo
etukéteen se lisdd koko hankintamenettelyn avoimuutta ja mahdollistaa sen, ettd tarjoukset
vastaavat paremmin hankinnan tarpeita ja ne ovat myods paremmin vertailukelpoisia
keskenddn. Myos painotussuhteita méérittdessd hankintayksikdilld on vapaus paéttda missa
jéarjestyksessé ja millaisilla suhteilla se haluaa vertailuperusteita asettaa jarjestykseen. Ainoa
rajoittava tekijd on se, ettd tdssdkin asiassa hankintayksikon tulee huolehtia tarjoajien
tasapuolisesta ja syrjiméttoméstd kohtelusta, painotusten tulee olla objektiivisia ja

merkityksellisid hankinnan kohteen kannalta.'?!

Kilpailuttaminen ennalta asetetun hinnan mukaan ei ole hankintamenettely, vaan kyseessi on
tarjousten vertailutapa, jossa valintaperusteena on kokonaistaloudellinen edullisuus, jossa
laadun painoarvoksi on annettu 100 %. Kéénteisessé kilpailutuksessa hankintamenettelyna
sovelletaan usein neuvottelumenettelyd, jossa vuoropuhelussa neuvottelumenettelyn aikana
voidaan keritd tietoa, jolla lopullisen tarjouspyynndn vertailuperusteet saadaan asetettua
sellaisiksi, etti ne parhaiten tuottavat hankintayksikén tavoitteleman tuloksen.'??
Hankintalain 93.4 §:n mukaisesti valitut vertailuperusteet tulee ilmoittaa suhteellisesti
painotettuina tarjouspyynndssd tai neuvottelukutsussa tai alenevassa térkeysjarjestyksessa,

jos suhteellisen painotuksen mairittely ei ole mahdollista.

Vertailuperusteluiden asettamisessa on tarkedd muistaa, etti vertailuperusteet, eivit saa antaa

kilpailuttajalle rajoittamatonta valinnanvapautta. Myoskdédn sellaisia ehtoja ei voi asettaa,

121 Eskola 2017, luku 9.9
122 Kdénteinen kilpailutus — mité se tarkoittaa?
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jotka suosisivat tiettyjd tarjoajia tai estdisivdt uusien yrittdjien markkinoille pddsyn.
Kuitenkin esimerkiksi paikallistuntemusta voidaan edellyttdd, jos timd on tuotettavan

palvelun kannalta olennaista.'?

Perustuslain 21.2 §:n mukaan oikeus saada perusteltu pditds turvataan lailla. Kyseessd on
hyvén hallinnon takeet ja pddtoksen perusteluista sdddetddn hallintolain 45 §:ssd, jossa
sdddetddn, ettd pddtds on perusteltava ja perusteluissa on ilmoitettava mitkd seikat ja
selvitykset ovat vaikuttaneet ratkaisuun. My0s hankintalakiin on sisdllytetty sdddokset
hankintaa koskevan paitoksen tekemisestd. Hankintalain 123 §:n mukaan hankintayksikon
tulee tehdd ehdokkaiden ja tarjoajien asemaan vaikuttavista ratkaisuista sekd
tarjousmenettelyn ratkaisusta kirjallinen pddtds, joka on perusteltava. Padtoksestd pitda
ilmetd ratkaisuun olennaisesti vaikuttaneet seikat, kuten esimerkiksi ehdokkaan, tarjoajan tai
tarjouksen hylkddmisen perusteet seké perusteet, joilla hyvaksyttyjen tarjousten vertailu on

tehty.

Hankintalain 127 §:n mukaisesti tehdystéd paiatoksestd perusteluineen ja valitusosoituksineen
ja oikaisuohjeineen tulee antaa tiedoksi kirjallisesti niille, ketd asia koskee. Tiedoksianto
tapahtuu sdhkoisesti, mutta se voidaan antaa tiedoksi myos postitse niin kuin hallintolaissa

saddetidn.

4.2 Hankintojen laatu kuntien strategisten tavoitteiden toteuttamisen keinona

Yksi hankintalain tavoitteista oli laadukkaiden hankintojen tekemisen edistdminen.
Hankintalain sdédnnokset ldhtevit siitd ajatuksesta, ettd hankinnat tulisi pyrkié toteuttamaan
mahdollisimman taloudellisesti ja laadukkaasti sekd huomioiden ympiristo- ja sosiaaliset
nidkokohdat. Niitd tavoitteita koskevat kohdat hankintalaissa ovat luonteeltaan
suosituksenomaisia. Hankintalaki ei velvoita tekemadn hankintoja sd&nndksen mukaan vaan
siind suositellaan hankintojen toteuttamisessa huomioitavia asioita, joilla lain tavoitteet
voitaisiin  toteuttaa. Sen sijaan muista erityislaeista saattaa 10ytyd sellaisia
vihimmaiisvaatimuksia tai laatutasoja, joita tulee ottaa huomioon kuntien tekemissa julkisissa

hankinnoissa.'?* Hankintalain 3 §:n 1 momentissa méiritiin, etti hankintayksikon tulee

123 HE 108/2016
124 M44ttd & Voutilainen 2017, 77
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kohdella hankintamenettelyyn osallistujia ja muita toimittajia tasapuolisesti ja
syrjimittomasti sekd hankintayksikdn on toimittava avoimesti ja suhteellisuuden vaatimukset

huomioon ottaen.

Kuntien itsehallinnollinen asema antaa niille mahdollisuuden ottaa laatuun liittyvid
tavoitteita osaksi strategioitaan ja hankintaohjeitaan. Tdlloin huolehtimalla hankintojen
riittdvéstd laatutasosta, kunta voi osoittaa, ettd se tdyttdd tuloksellisuuteen asetetut
tavoitteensa esimerkiksi sosiaalisten ja ymparistoon liittyvien ndkdkulmien osalta. Vaikka
julkisista hankinnoista tai niiden laatutekijoistd ei olisi suoraan nostettu kuntien toimintaan
liittyvid tavoitteita niiden strategioiden osaksi, on niitd kuitenkin mahdollista hyodyntda
hankintaprosessin osana perustuen hankintalain ja julkisten varojen tehokkaan kéytt6on

liittyvien tavoitteiden vuoksi.

Se millaiset valintakriteerit ja ehdot hankintayksikko asettaa hankinnan kohteelle, voi toimia
myo6s heididn sopimusoikeudellisen aseman turvaamisen apuna. Voi olla mahdollista, ettid
tarjoajat yrittdvét tarjota sellaisia tuotteita tai kokonaisuuksia, jotka olisivat hankintayksikon
kannalta hankinnan tarkoituksen vastaisia tai muuten heidin kannaltaan epiedullisia. Timéin
vuoksi hankintayksikolld on oikeus sulkea sellainen tarjouspyyntd pois tarjousvertailusta,
joka ei vastaa asetettuja vaatimuksia. Tdma takaa tasapuolisen ja syrjimittomin kohtelun
muiden tarjoajien suhteen ja myos toimii varmistuskeinona sille, ettd hankintayksikon

sopimusoikeudellinen asema pysyy turvattuna.'?®

Kaytettdessd kattohinnoittelua, tarjouskilpailun ratkaisevat laatutekijét. Kilpailutus voidaan
jarjestdd niin, ettd tarjouspyynnossé esitetdén ehdottomat laatuvaatimukset, jotka kaikkien
osallistujien tulee tiyttii ja timén jilkeen arvioidaan palvelun lisdlaatu, joka ratkaisee sen,
kun on tarjouskilpailun voittaja. Esimerkiksi vanhusten asumispalvelun kilpailutuksessa
velvoitettiin palveluntuottajan sitoutuvan tiettyyn palvelukonseptiin, jonka hinta oli ennalta
madritelty ja kun tdmén ehto tdyttyi, kilpailijoita vertailtiin lisdpalveluiden avulla, joista
kilpailijat saivat lisépisteitd. Niin toteutettu kéddnteinen kilpailutus vaati kaupungilta
normaalia avointa hankintaa enemmin tydaikaa, esimerkiksi valmistelevien kokousten

muodossa. Avainasemassa kédnteisen kilpailutuksen onnistumisessa on riittdvé tieto

125 Maittid & Voutilainen. 2017, 379
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kilpailutettavan hankinnan kustannusrakenteista sekd selkedsti mééritelty tuote tai palvelu,

jota ollaan hankkimassa. %6

Kuntien valtuustojen méérittdimén kuntastrategian avulla ohjataan kuntien toimintaa. Kun
kunnan strategiaan on lisétty tavoitteita liittyen muun muassa kunnan julkisiin hankintoihin,
asukkaiden hyvinvointiin tai palveluiden tuottamiseen niin, ettd niiden toteuttamisessa tulisi
huomioida sosiaalisiin ndkokulmiin liittyvié tekijoitd tai ympéristondkokulmia, muodostuu
ndistd vaatimuksia, joita tarkastuslautakunnan tulisi arvioida kuntien toimintaa
tarkastaessaan. Néin ollen hankintojen laatu ei kytkeydy pelkistdin hankintalain asettamiin

tavoitteisiin vaan myds kunnan itse itselleen asettamiin strategisiin tavoitteisiin.

Sosiaaliset kriteerit

Hallituksen esityksessd hankintalain uudistamiseksi pyrittiin sosiaalisia ndkokohtia
koskevien sdénndsten laajentamiseen ja selkeyttdmiseen. Tavoitteena oli, ettd tarjousten
vertailussa ja erityisehdoissa sosiaaliset tekijdt voitaisiin ottaa huomioon laajemmassa
mittakaavassa kuin aiemmin. Myos kaikkien kiyttdjien tarpeet tulisi huomioida entisti
paremmin hankinnan kohdetta méériteltdessd. Erityisehtojen avulla voitaisiin esimerkiksi
pyrkid tiettyjen ryhmien ty6llistimiseen tai parempiin tydehtoihin. Laatundkdkulmat
voitaisiin huomioida hankintakohteen méidirittelyssé, tarjoajien soveltuvuusvaatimuksissa
sekd vertailuperusteiden asettamisessa. Valtioneuvoston periaatepaatoksessd 22.11.2012
kirjoitetaan, ettd sosiaalisten ndkokulmien huomioimisen tavoitteena on se, ettd hankinnan
yhteydesséd varmistetaan, ettd toimittajat huolehtivat, ettd niiden toimittamien tavaroiden ja

palveluiden tuottamisessa otetaan huomioon ihmisoikeudet ja tydeldmin perusoikeudet. '?’

Sosiaalisesti vastuullisilla hankinnoilla voidaan pyrkid ottamaan huomioon muun muassa
erilaisten ryhmien tyollisyysmahdollisuudet ja ihmisarvoinen tyd, seké se ettd hankintojen
toteuttamisessa varmistetaan sosiaalisten oikeuksien ja tydoikeuksien noudattaminen ja
sosiaalinen osallisuus, jossa huomioidaan my0s vammaisten henkildiden tarpeet. Kaikille
tulisi my0s luoda yhdenvertaiset mahdollisuudet ja suunnittelussa tulisi ottaa my9s huomioon

kestivyysperusteet seki eettisti kauppaa koskevat kysymykset.'?®

126 Sosiaali- ja terveysministerié 2012
127 HE 108/2016, 38-39
128 Sosiaalinen ostaminen 2010
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Sosiaalisia ndakokohtia on kuvattu myds hankintadirektiivin 18 artiklan 2 kohdassa, jossa
todetaan, ettd jdsenvaltioiden tulee toteuttaa toimenpiteitd, joilla varmistetaan, ettd
hankintasopimuksia toteutettaecssa otetaan huomioon sosiaaliset velvoitteet, jotka on
vahvistettu unionin oikeudessa, kansallisessa lainsddddnndsséd, tydehtosopimuksissa tai
kansainvalisissd ymparisto- sosiaali- tai tydoikeudellisissa sddnnoksissd. Témén perusteella
hallituksen esityksessd ehdotettiin, ettd lain pakollisiin poissulkemisperusteisiin tulisi liséta
rikoslain 47 luvussa tarkoitetut tyorikokset ja laiminlyontejé voitaisiin ottaa huomioon myds
alihankkijoita koskevissa toimenpiteissd ja ehdoissa, joita asetetaan hankintasopimusta

tehdessa. '%°

Sosiaalisista ndikdkohdista puhuessa on hyvé pitdd mielessd TSS-oikeudet, eli taloudelliset,
sosiaaliset ja sivistykselliset oikeudet, joiden tarkoituksena on taata jokaiselle oikeus
esimerkiksi maksuttomaan perusopetukseen, sosiaaliturvaan, terveyspalveluihin ja
tyollisyyden edistdmiseen. Néiden oikeuksien toteuttamisen on erityisesti julkishallinnon
tehtdavid. Suuri osa TSS-oikeuksista kytkeytyy kunnille lakisdéteisesti maaréttyihin tehtdviin,

mutta esimerkiksi sosiaali- ja terveyspalvelut ovat nyt siirtymissi maakuntien vastuulle. !>

Perusoikeudet, jotka késittelevit sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia ovat muodoiltaan
erilaisia. Osa ndistd perusoikeuksista on subjektiivisia, jolloin niihin tulee olla oikeus
jokaisella. Osa perusoikeuksista taas muodostaa julkista valtaa kohtaan turvaamisvelvoitteet,
jolloin julkisen vallan tulee huolehtia, ettd se toteuttaa palveluitaan niin, ettd esimerkiksi
tarjolla on riittdvat sosiaali- ja terveyspalvelut. Perusoikeudet voivat olla myds tyypiltddn
sellaisia, ettd ne siséltdvat edistamisvelvollisuuden, jolloin ne perustavat velvollisuuden

esimerkiksi edistii tydllisyytti tai ehkiistd asunnottomuutta. 3!

Perusoikeudet ovat luonteeltaan erityisen turvattuja. Perustuslain 22 §:n  mukaan
viranomaisten tulee turvata perusoikeuksien toteutuminen. Perusoikeudet mahdollistavat
myos vélittdomien oikeuksien syntymisen, silld esimerkiksi hyvén hallinnon vaatimuksia tulee

noudattaa, vaikka lainsdddantd olisi epdselvéa tai tulkinnanvaraista. Myds julkisia tehtdvia

129 HE 108/2016, 39
130 Mienpéd 2018, luku 2
131 ibid
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hoidettaessa perustuslain 106 § nostaa perusoikeuksien etusijalle suhteessa muuhun
lainsdddantoon. Perusoikeuksien asemaa vahvistetaan my0s perustuslain 107 §:ssd, jossa
kielletdédn viranomaista soveltamasta tai noudattamasta sddnndstd, joka on ristiriidassa
perusoikeuksien tai ihmisoikeuksien kanssa. Tdmé soveltamiskielto koskee yhté lailla myds
esimerkiksi  hallinnollisia normeja, viranomaisten johtosddntdjd sekd erilaisia

tydjirjestyksid. 132

Sosiaalisten laatukriteerien huomioiminen on nykyddn usein keskusteltu teema, mutta
kdytannon tasolla sitd ei ole vield erityisen laajasti otettu huomioon hankintayksikdiden

133

tehdessd hankintapdétoksidén. Sosiaalisia nédkokohtia voidaan huomioida laajasti.

Sosiaalisia laatukriteerejd voidaan tarkastella koko hankinnan laajuudelta aina ehdokkaiden
soveltuvuusvaatimuksista aina kokonaistaloudelliseen edullisuuden vertailuun asti.!3*
Sosiaalisen vastuun ndkokulmasta erityisesti toimitusketjun ja tuotantoprosessin arvioiminen
on tirkedd. Télloin tulee arvioida esimerkiksi sitd, minkd maiden lépi tuotantoketju kulkee ja

voiko nididen maiden toimintaan liittyi sosiaaliseen vastuuseen liittyvii ongelmia.'®

Sosiaalista vastuuta voidaan toteuttaa huomioimalla hankinnoissa ihmisoikeuksien ja
tydeldmédn perusoikeuksien, tydllistymismahdollisuuksien, sosiaalisen osallisuuden,
yhdenvertaisuuden ja esteettomyyden asettamat tarpeet. Nditd voidaan toteuttaa
huomioimalla esimerkiksi se, kuinka hankinta voi vaikuttaa nuorten tai pitkdaikaisty6ttdmien
tyollistymiseen, turvallisiin tydoloihin, vihemmistéryhmien osallistumisen edellytyksiin ja
eettiseen ja reiluun kauppaan. Hankintoja tehdessd tulisi kunnioittaa ihmisoikeuksia ja

edistdd niiden noudattamista. '3

Ymparistoon liittyvat Kriteerit

Ympiristoon liittyvdt ndkokohdat korostuvat hankintalain 72 §:ssd, jossa kisitelldén
ympéristomerkkien kéyttéd osana hankinnan kohteen kuvausta, tarjouspyynndssa esitettyji
kokonaistaloudellisen  edullisuuden  perusteita tai sopimuksen ehtoja. Talloin

hankintayksikko voi edellyttdd tiettyd merkkid ndytoksi siitd, ettd tarjouksen kohde siséltda

132 Mienpéd 2018, luku 2

133 TEM 2015

134 Pekkala, Pohjonen, Huikko & Ukkola: Hankintojen kilpailuttaminen 2017, 6465
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sellaiset ympdéristoon tai sosiaalisiin  ndkokohtiin  liittyvdt ominaisuudet, joita

hankintayksikko haluaa painottaa.

Hankintalain 90 §:n mukaan hankintayksikko voi my0s pyytdd ehdokkaalta tai tarjoajalta
erityisid ympdristovaikutusten hallintaan liittyvid todistuksia. Jos hankintayksikko vaatii
riippumattomien toimielinten antamia todistuksia ympéristdasioiden hallintaa koskevien
standardien tdyttdmisestd, tulee sen wviitata unionin ympadristasioiden hallinta- ja
auditointijarjestelmadn (EMAS) tai tunnustettuihin ymparistjédrjestelmiin tai tunnustettujen
laitosten luomiin sertifioituihin standardeihin. Hankintalaki ei ympéristdasioiden osalta ole
poissulkeva, vaan ympéristoon liittyvid ndkdkulmia on mahdollista ottaa huomioon myds
muissa hankintalakiin liittyvissd kohdissa, kuten elinkaarikustannuslaskennassa ja

kokonaistaloudellisuutta arvioitaessa.'?’

Kunnille tehdyssd tutkimuksessa “Ympéristdarvojen huomioon ottaminen julkisissa
hankinnoissa” selvitettiin, kuinka ympéristdarvoja on huomioitu esimerkiksi Helsingin ja
Tampereen kaupunkien julkisissa hankinnoissa. Tutkimusjakson aikana Helsingissd noin 48
%:ssa julkisista hankinnoista ympéristdarvoja ei ollut huomioitu lainkaan. Kolmessa
hankinnassa niitd oli kaytetty vertailuperusteina. Téllaisia vertailuperusteita oli ollut
esimerkiksi ajoneuvojen padstojen suuruus ja ympéristolle haitallisten vaikutusten arviointi.
Ympiristoarvot olivat padsdantodisesti olleet vdhimmadisvaatimuksena hankinnoissa, eli
paastidkseen mukaan tarjouskilpailuun esitetyt vaatimukset tuli tdyttdd. Osassa
tarjouspyynndissd vihimmadisvaatimuksina oli myds esitetty tuotteen ympéristomerkki ja
myo0s kdytostd poistettavan laitteen kierrdtyksen vaatimus. Tarjoajia pyydettiin usein myds

esittimiin kuvaus yrityksen laadunvarmistuksesta ja ympéristojérjestelmasti. 3

Tampereen kaupunki oli asettanut ympéristonsuojeluun liittyvid vidhimmaisvaatimuksia tai
ympdristoon liittyvid vertailuperusteita 63 %:ssa hankinnoista. Ympéristoon liittyvid
kriteereitd oli siséltynyt esimerkiksi ostolaskujen  tarkastusjdrjestelmédin,
eldinladkaripdivystysten hankintaan, uima-allaskemikaaleihin sekd sdhkoavusteisten
polkupydrien hankintaan. Osassa hankinnoista oli esitetty vaatimus hiilijalanjiljen

minimoimisesta ja jatteiden valvotusta hévittimisestd sekd ympdristosertifikaatin

137 Koskela 2021, 9
138 Koskela 2021, 15
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esittdmisesta. Kevytsammutusautojen hankinnassa oli huomioitu myos
elinkaarikustannukset ja suunnittelu- ja materiaalivalinnoissa oli edellytetty sité, ettd tulisi

pyrkid 30 vuoden kiyttokelpoiseen elinkaareen. '3

Uusi hankintalaki mahdollistaa my6s muiden kuin ympéristdominaisuuksia koskevien
merkkien vaatimuksen. Hankinnoissa on myds mahdollista vaatia tiettyd merkkid eikd enda
tule vain viitata merkin perusteisiin, kuten aiemmin. Lain tavoitteena on yksinkertaistaa
hankintamenettelyd, mutta sen tarkoituksena ei ole kuitenkaan se, ettd hankintayksikdiden
tulisi vaatia jotain tiettyd merkkid hankintoja tehdessdin. Koska merkin vaatiminen saattaa
estdd pienten tai keskisuurten yritysten osallistumisen hankintaprosessiin, tulee
hankintayksikodiden kdyttia tapauskohtaista harkintaa siind, millaisia vaatimuksia ne esittavét
hankinnalle. Liian tiukat ehdot saattavat kaventaa markkinoita ja vihentda tarjoajien maéraa.
Ympiristoon tai sosiaalisiin ndkokohtiin liittyvid vaatimuksia voi esittdd myos muilla tavoilla

kuin tiettyd merkki edellyttimalld.'*

Jos hankintayksikko péédtyy vaatimaan tiettyd merkkid, sen kdytolle asetetaan rajoituksia
hankintalain 72 §:ssd. Lain mukaan edellytyksend merkin vaatimukselle on, ettd merkin
vaatimukset liittyvdt hankinnan kohteeseen ja merkin avulla on mahdollista mairitelld
tavaroiden tai palveluiden ominaisuuksia. Merkin vaatimukset tulee my0s perustua
todennettavissa oleviin ja syrjimittomiin perusteluihin, merkki tulee vahvistaa avoimessa
menettelyssd, johon muun muassa viranomaiset, kuluttajat, valmistajat ja muut
asiaankuuluvat sidosryhmét voivat osallistua. Niiden lisdksi kaikilla asianomaisilla
osapuolilla tulee olla mahdollisuus Saada merkki ja merkki tulee olla sellaisen kolmannen
osapuolen laatima, jonka toimintaan merkkid hakevalla ei ole ratkaisevaa vaikutusvaltaa.

Jos vaadittuun merkkiin liittyy vaatimuksia, jotka eividt liity hankinnan kohteeseen tai
hankinnan kohteen ei tarvitse tiyttdd kaikkia merkin vaatimuksia, hankintayksikon tulee
yksildidysti esittdd ne kohdat, jotka se vaatii hankinnalle toteutuvan. Hankintayksikko voi
esimerkiksi viitata merkistd tehtyihin yksityiskohtaisiin eritelmiin, niiltd osin kuin se
edellyttdd merkin ehtojen tdyttdmistd. Tarkkarajainen kertominen vaatimuksista perustuu
sithen, ettd tarjoajille tulee olla selvilld, minkilaisiin ominaisuuksiin valinta perustetaan.

Hankintayksikon tulee myds hyviksyad vaadittua merkkid vastaavat muut merkit. Tdma takaa

139 Koskela 2021, 17-18
140 Bskola, 2017, luku 9.5
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sen, ettd tarjouskilpailuun osallistujat ovat tasapuolisessa asemassa ja valintaan ei sisélly
1

syrjintii. 4
Hankintalaki sisdltdd myos elinkaarikustannusten huomioimista julkisissa hankinnoissa.
Hankintalain 4 §:n 18 kohdassa médritelldén sitd, mitd elinkaarella tarkoitetaan. Sen
mukaisesti tuotteen tai palvelun elinkaareen luetaan kuuluvaksi kaikki niiden suorittamiseen
liittyvét perdkkaiset vaiheet. Néin ollen elinkaaren voidaan katsoa sisdltdvan vaiheet 14htien

raaka-aineiden ostosta aina tuotteen loppukésittelyyn asti.

Tarkemmin elinkaarikustannuksista sdddetddn hankintalain 95 §:ssd, jonka mukaan
hankinnan kustannuksia voidaan arvioida elinkaarikustannusten avulla.
Elinkaarikustannuksiin lasketaan mukaan niin kayttdjélle aiheutuneet hankintakustannukset,
kuin my6s kdytostd muodostuvat kustannukset sekd huoltoon ja lopulta myos kierrétys- ja
jatevaiheeseen liittyvdt kustannukset sekd myds muut kustannukset, jotka liittyvét
rakennusurakoiden, tavaroiden tai palveluiden elinkaaren aikaisiin kustannuksiin.
Elinkaarikustannuksiin voidaan lukea mukaan my06s ulkoisista ympéristovaikutuksista
muodostuvat kustannukset, jos niiden arvo on mahdollista mééritelld. Téllaisten
ympdristovaikutusten kustannusten arvioimisen tulee perustua kaikille osapuolille saatavissa
olevaan puolueettomaan ja syrjiméttomadn arviointimenetelméan, joka ei vaadi kohtuuttomia
ponnisteluja  tietoja  toimittavalta toimittajalta. Kun hankinnoissa sovelletaan
elinkaarikustannusmallia, tulee hankinta-asiakirjoissa ilmoittaa mitd tietoja tarjoajien ja

ehdokkaiden tulee ilmoittaa elinkaarikustannusten laskentaa varten.

Elinkaarikustannuksiin liittyvé sddannds on suosituksenomainen, jolloin hankintayksikolla on
mahdollisuus kéyttdd sitd osana hankintaprosessia, mutta siihen liittyvid asioita ei ole
pakollista huomioida julkisissa hankinnoissa. On kuitenkin tdrkeds huomioida, ettd julkisten
varojen kiyttod koskevat sdddokset asettavat vaatimuksia pitkdvaikutteisten investointien
elinkaarikustannuksista. '*> Myos esimerkiksi ajoneuvojen energia- ja ympiristdvaikutusten

huomioon ottamisesta julkisissa hankinnoissa on sdddetty erikseen laissa ja sellaisia

141 Eskola 2017, luku 9.5
142 Maattd & Voutilainen, 2017, 153-154
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hankintoja koskien tulee noudattaa annettuja méadrdyksid elinkaarikustannusten

laskennasta.'®

Jos julkinen hankinta toteutettaisiin puhtaasti laadullisilla perusteilla kattohinnoittelun
avulla, elinkaarikustannuslaskenta voitaisiin huomioida hinnan méérittelyssd niin, ettd
asetettu hinta siséltéisi koko tuotteen elinkaaren aikaisen kustannuksen. Tuotteen elinkaareen
vaikuttavia asioita voisi tuoda mukaan hankintaan myds laatukriteerien avulla. Esimerkiksi
tuotteen huoltomahdollisuudet tai materiaalit, jotka voidaan kierréttéa, voisivat olla sellaisia
kriteereitd, joita voitaisiin arvioida myos laadullisin menetelmin ja niilld olisi vaikutusta
sithen millaiset kustannukset hankinnasta aiheutuvat sen elinkaaren aikana. Eli vaikka
kilpailutus ei perustuisi suoraan tuotteen elinkaarenaikaisiin kustannuksiin, joita voi olla
myoOs haastavaa euroina laskea, voisi hankinnan taustalla olla ajatus siitd, ettd millaisilla
laatukriteereilld edistettdisiin sitd, ettd tuotteen koko elinkaaren aikaiset kustannukset olisivat
edulliset, verrattuna siihen ettd hankintahinta olisi edullinen, mutta korjaus, huolto, kierrétys
ja tuotteen matalaksi jadnyt kayttoikd tosiasiassa tekisikin hankintahinnaltaan halvasta

tuotteesta lopulta kalliin.

Jos hankinnassa pditetddn edellyttdd tiettyd merkkid vdhimmaiisvaatimuksena, olisi hyva
antaa tarjoajille tarpeeksi aikaa annetun merkin hankkimiseksi. Esimerkiksi EU:n
hankintarajat ylittdvissd hankinnoissa tulevasta hankinnasta voi tehdd ennakkotiedotuksen
EU-lehdessd. Jos esimerkiksi markkinavuoropuhelujen seurauksena vaikuttaa, ettéd
ympdristomerkin omistavia ehdokkaita olisi hyvin niukasti tarjolla, voi olla mahdollista
tuoda esimerkiksi ymparistomerkin hakemisen vaatimus vasta myOhempéén vaiheeseen
sopimusehtoja niin, ettd vasta hankintakilpailun voittajan edellytetddn hankkivan

ympiristdmerkin tai muun vaaditun todistuksen. '#*

4.3 Kestivyystavoitteiden huomioiminen osana julkisia hankintoja nyt ja
tulevaisuudessa
Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 191 artiklan mukaan Unionin

ympdristopolitiikalla pyritddn vaikuttamaan muun muassa luonnonvarojen harkittuun ja

143 ks. laki ajoneuvo- ja liikennepalveluhankintojen ympiristo- ja energiatehokkuusvaatimuksista 740/2021
144 Nordic Council of Ministers 2017, 6-20
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jarkevédn kéyttoon. SEUT 11 artiklan mukaan ympéristonsuojelua koskevat vaatimukset
tulee siséllyttdd osaksi unionin polititkkaa ja toimintaa erityisesti kestdvin kehityksen
edistdmiseksi. Ndmé tavoitteet edellyttavit sitd, ettd esimerkiksi kestdvddn kehitykseen
liittyvid seikkoja tulee huomioida my0s muussa lainsddddnndssd, kuin puhtaasti
ympdristdlainsdddiantoon lukeutuvien lakien alueella. Ndiden EU:n yleisten tavoitteiden
liséksi kehitys on ollut sen suuntainen, etti on noussut tarve kehittdd myds lainsdadéntoa,

joka suoraan vaikuttaisi esimerkiksi yritysten ja kuluttajien toimintaan.

Laatukriteerien avulla julkisia hankintoja olisi mahdollista tehdd niin, ettd huomioitaisiin
myo0s entistd paremmin tuotteiden kestévyyteen liittyvét ndkokulmat. Euroopan komissio on
julkaissut kestdvid tuotteita koskevan aloitteen (Sustainable Products Initiative) ja sen
tarkoituksena on ollut tarkastaa EU:n ekosuunnitteludirektiivid ja ehdottaa sellaisia
toimenpiteitd, joiden avulla lainsddddntdd voitaisiin kehittdd. Aloitteen mukaan niin
kuluttajat kuin ymparistokin hyotyisivét siitd, ettd tuotteet olisivat entistd kestdvampid,
kierrdtettdvimpid, korjattavampia, uudelleenkdytettdivampid ja energiatehokkaampia.
Liittyen kierrdtykseen ja ympéristoystavéllisyyteen tulisi kiinnittdd huomiota my0s

tuotteiden sisdltdmiin haitallisiin kemikaaleihin.!'*

Vastauksena edelld esitettyyn Euroopan komission kestdvii tuotteita koskevaan aloitteeseen
useat eri instituutiot ldhettivit kommentteja ja ndkemyksiddn siitd, kuinka komission
tavoitteisiin voitaisiin pddstd. Huomionarvoista oli, ettd niissd toistuivat usein samat teemat,
jotka kuvastavatkin niité keinoja, jolla alan toimijat ndkevit parhaat vaikutusmahdollisuudet

kestdvampien hankintojen tekemiseen.

Esimerkiksi vuonna 2017 perustettu tulevaisuuden taloudelliseen tutkimukseen keskittyvé
ZOE instituutti lausui Euroopan komissiolle, ettd tulisi kiinnittdd huomiota tuotteiden
korjaamisen kehittdmiseen ja varaosien saatavuuteen. Kuluttajille tulisi my0s tarjota tietoja
laitteiden kokoonpanoista, jotta yhden rikkoutuneen osan vuoksi ei tarvitsisi ostaa kokonaan
uutta tavaraa. Tama hyodyttiisi sekd kulutuksen vdhentdmiseen, ettd myds luomaan uusia
tyopaikkoja korjaamisen alalle. Heiddn mukaansa markkinoilta tulisi myods pyrkid

poistamaan sellaiset tuotteet, jotka jééavit alle tietyn kestidvyyteen liittyvén laatutason samaan

145 Euroopan komissio 2020
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tapaan kuin automarkkinoilla on pyritty asteittain vihentdmaién polttomoottorien kéyttod ja
hiilidioksidipdastdja. Talloin kuluttajan valinnat olisivat jo 1dhtokohtaisesti kestdvampid.
Myos tuotteiden tahallinen vanhentaminen pitdisi asettaa rangaistavaksi ja arvonlisdverotusta

tulisi laskea tuotteiden korjauksiin liittyvissi palveluissa. 46

Kommenttina komissiolle linkitettiin myds Circular Economy Intiative Deutschlandin
tyoryhmaén julkaisema loppuraportti vuonna 2019-2021 kédynnissé olleesta projektista, jonka
johtopédtoksend esiteltiin useita keinoja, joiden avulla pyrittdisiin edistdimaén litketoiminnan,
politiikan, tieteen ja yhteiskunnan paradigman muutosta, joka mahdollistaisi siirtymisen
kohti kiertotaloutta. Tyoryhmid suositteli muun muassa, ettd liiketoimintamalleja tulisi
kehittdd tukemaan kierotaloutta tuotesuunnittelun, palveluiden ja kumppaanuusmalleja
kehittamalla. Lisdksi tuli pyrkid niin kutsuttuun todellisten kustannusten hinnoitteluun, jossa
julkisyhteisdjen tulisi kehittdd sellainen markkinaympiristo, jossa tydvoimakustannusten ja
luonnonvarojen kdyton kustannusten muutokset ovat toisiaan tasapainottavat, niin sanottu
nollatulokseen pyrkivét peli, jolloin tydvoimankustannuksia alentamalla ja luonnonvarojen
kdyton kustannuksia kasvattamalla pyritdédn saamaan tasapainoa luonnonvarojen ja energian
kiytostd uudelleenvalmistuksen ja huollon suuntaan. Heiddn ndkemyksensd mukaan
tarvittaisiin -~ my0s  kohdennettua  tukea  sellaisille  kiertotaloutta  tukeville
litketoimintamalleille, jotka perustuvat esimerkiksi tuotteiden huoltoon ja korjaukseen. He
lausuvat, ettd nykyinen jitehuollon ja ekosuunnitteluun liittyva politiikka ei riittdvésti
vdhennd jdtteiden midrdd vaan tarvittaisiin pidemmalle vietyd sddntelyd esimerkiksi sen
suhteen, ettd Euroopan markkinoille paistidkseen tuotteen tulisi tiyttid tietyt kiertotalouteen
liittyvat minimiedellytykset kuten korjattavuus, digitaalinen pédésy tuotteen ominaisuuksiin
ja suuremman vastuun siirtdminen tuotteen valmistajalle koko tuotteen elinkaaren ajalta,
esimerkiksi laajennettujen takuiden tai pakollisten takaisinottojen avulla. Julkisten
hankintayksikdiden tulisi johtaa esimerkillddn muodostaen strategisia tavoitteita kdytettyjen
ja kunnostettujen hyodykkeiden kdytolle. Heiddn tulisi myds suosia toimittajia, joilla on

tarjota sellaisia palvelumalleja, joihin sisdltyy myds huolto, yll4pito ja laaja takuu.'4’

Kolmannessa vastauksessa, jonka haluan nostaa esille ty0ssidni, EEB, European

Environmental Bureau totesi, ettd tuotteiden pitdisi siséltdd pakolliset tuotetiedot, joista

146 Euroopan komission: Kestivii tuotteita koskeva aloite F1235338
147 Circular Business Models, 10
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ilmenisi tuotteen materiaalit ja tuotteen siséltimit kemikaalit, tuotteen kiertotaloudellinen
status kuten kestivyys, korjattavuus, uudelleenkéytettivyys ja kierrétettdvyys huomioiden
tuotteen sisdltdmadt vaaralliset aineet, tuotteen ymparistdjalanjdlki alkaen kdytetystéd hiilestd
ja materiaaleista sekd vaarallisista aineista, mutta ulottuen myods asteittain useampiin
ulottuvuuksiin. Samassa yhteydessd tulisi myds osoittaa sosiaalisten ja tydolojen
vihimmadiisvaatimusten noudattaminen ldpi koko tuotanto- ja toimitusketjun. Ndma tiedot
tulisi olla saatavilla eriteltynd digitaalisen tuotepassin avulla. Télloin jos yritys ei tarjoaisi
tarvittavia tietoja tuotteesta, se ei voisi tuoda tuotetta markkinoille. My6s EEB nosti esille
sen, ettd tuotteiden ennenaikainen vanhentaminen tulisi asettaa kielletyksi sekd tuotteille
pitdisi mahdollistaa pidemmat ilmaiset takuuajat, jotka vastaisivat tuotteiden odotettua
kayttoikada. [lmaisen takuuajan pitdisi heiddn mukaansa olla titen esimerkiksi jadkaapilla 12

vuotta, matkapuhelimella 10 vuotta ja T-paidalla 3 vuotta.'*®

5 LOPUKSI
5.1 Keskeiset tulokset

Tutkielman tarkoituksena oli selvittdd milloin ja millaisissa oikeudellisissa rajoissa kdénteistd
kilpailutusta voidaan kayttaa kuntien julkisissa tavarahankinnoissa? Asiaa selvitettdessé kivi
ilmeiseksi, ettd hankintalaki ei sindllddn rajoita kuntien tavarahankintoja. Ylipdatddn
hankintalaki on monilta osiltaan suositusluonteinen ja se antaa hankintayksikdille laajasti
valtaa pédattdd milld tavoilla ne haluavat tehdd hankintoja. Hankintalaissa sen sijaan on
esitetty erilaisia tapoja jarjestdd hankintaa sekd maééritelty millaisissa hankinnoissa tulee
jérjestdd kilpailutusprosessi julkisten hankintojen toteuttamiseksi. Hankintalaki ei myoskaan
rajoita kattohinnoittelun kédyttod, vaan hankintalain 93.3 §:ssa maéiritellddn, ettd kilpailu
voidaan jdrjestdd myds niin, ettd tarjoajat kilpailevat ainoastaan laatuun liittyvilld perusteilla.
Sen sijaan esimerkiksi hallintolaki ja kuntalaki asettavat reunaehtoja sithen millaisilla
menettelytavoilla kunnat voivat tehdad hankintoja. Hankintojen tekeminen perustuu julkisten
varojen kidyttdmiseen, jolloin julkisten varojen tehokkaan kéyton vaatimukset ohjaavat
osaltaan hankintoja. Témén lisdksi my6s muun muassa kuntien strategiat ohjaavat kuntien
hankintoja, jolloin kuntien hankintojen rajat muodostuvat pddosin muilla kuin hankintalain

asettamilla reunaehdoilla. Kéénteisen kilpailutuksen onnistumisen kannalta olennaisinta on

148 Euroopan komission: Kestivii tuotteita koskeva aloite F1235263
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oikein asetettu hinta. Sekd liian matala, ettd lilan korkea hinta voivat aiheuttaa ongelmia
hankinnan kannalta. Yhdistdamalla kiinted4an hintaan koko elinkaaren aikaiset kustannukset,
voidaan myos kattohinnoittelua kayttamailld hyddyntiad elinkaarikustannusten ajattelumallia
ja miettid hankinnan taloudellisuutta pidemmalla aikavalilld. Talloin voidaan edistdd myds
kestdvad kulutusta, jos valitaan tuote tai palvelu, joka on esimerkiksi pitkdikdinen ja helposti
huollettava, jolloin sen kokonaiskustannukset voivat jadda pienemmiksi kuin halvan, mutta
nopeasti loppuun kulutetun vaihtoehdon halpa hankintahinta, mutta lyhyt kayttoiké ja sen

vuoksi korkeampi kokonaiskustannus pitkalléd aikavalilla.

Tutkielmassa myds selvitettiin, miten laatuun liittyvat vertailuperusteet voidaan maéritella
julkisissa hankinnoissa ja mitkd rooli laadulla on osana kuntien hankintoja. Erityisesti
oikeuskdytdntd on muodostanut rajoja sille, millaisia vertailuperusteita on katsottu
hyviéksyttiviksi. Pddsdantond on, ettd vertailuperusteiden tulee olla riittdvén tdsmaéllisié ja
tarkkoja ja ennalta yksiloityja ja ilmoitettu selkedsti jo tarjouksia pyydettdessd. Tdma takaa
sen, ettd tarjoajat tietdvét millaisin edellytyksin heilld on mahdollisuus menestyé kilpailussa.
Néin varmistetaan kilpailijoiden syrjimittomyys ja kaikille tasapuolinen mahdollisuus
osallistua ja myos voittaa tarjouskilpailu. Valintaperusteiden tulee myds liittyd hankinnan
kohteeseen ja ne eivét saa luoda hankintayksikolle rajoittamatonta valintamahdollisuutta. Jos
vertailuperusteet ovat liian yleisid tai yksiloimittomid, niiden voidaan katsoa antavan
hankintayksikolle rajattomat valinnan mahdollisuudet. Kuten aiemmin jo todettiin,
esimerkiksi  tuotteiden  kdyttokustannukset,  yhteistyokyky, tyOturvallisuus ja

toimintavarmuus on katsottu olevan liian yleisluontoisia valintaperusteita.

Sosiaalisten ja ympdaristoon liittyvien laatukriteerien osalta tuli selviksi, ettd hankintalain
tavoitteena oli edistdd molempien seikkojen huomioimista julkisien hankintojen yhteydessa.
Niihin liittyvit sdddokset ovat suositusluonteisia ja ne eivdt suoraan velvoita kuntia
tekemddn hankintoja niiden mukaisesti. Sosiaalisia nikdkulmia voidaan huomioida niin
tarjousten vertailussa kuin erityisehdoissakin. Sosiaaliset tekijit voitaisiin huomioida myos
jo hankintaa suunnitellessa niin, ettd kéyttdjien tarpeet otettaisiin huomioon hankinnan
kohdetta méaériteltdessd, jolloin hankinnan laatu saattaisi muodostua korkeammaksi ja
sellaiseksi, ettd se tosiasiassa vastaisi paremmin loppukéyttdjien tarpeisiin. Tdssd apuna voisi

olla esimerkiksi markkinakartoitus, jossa hankintayksikdn on mahdollista ennen tarjouksien
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pyytdmistd hankkia tietoa hankintaprosessia varten myds tavaran tai palvelun

loppukaytté;jilta.

Ympiristoon liittyen erilaisten merkkien kaytto on yleistd ja julkinen keskustelu on ollut sen
suuntaista, ettd niiden merkitys saattaa olla kasvamassa tulevaisuudessa. Merkkien kayttoon
liittyen hankintayksikon tulee kuitenkin huolehtia, ettei se liian rajusti rajaa ulos kilpailusta
tarjoajia liian suurilla, kalliilla, véérdnlaisilla tai vaativilla merkkien ja sertifikaattien
vaatimisilla, vaan kuhunkin hankintaan esitettdvit vaatimukset tulisi harkita tarkkaan ja
miettid onko merkkid tarpeen vaatia kaikilta vai vain mahdollisesti kilpailun voittajalta.
Neuvottelumenettelyd kiyttdessd hankintayksikon tulee myds olla varovainen sen suhteen,
mitkd kaikki ehdot se asettaa vahimmaisvaatimuksiksi, silld silloin se sitoo my0s itsensd
kiinni niiden noudattamiseen, vaikka prosessin aikana ilmenisikin seikkoja, joiden vuoksi se
voisikin haluta muuttaa jotain sellaista vaatimusta, jonka se alun perin ajatteli sellaiseksi,

joka tulisi asettaa pakolliseksi ehdoksi.

Mietittdessd kysymysti siitd, kuinka kunnat voivat tehdd laadukkaita hankintoja ja miten
niiden itsehallinnollinen asema mahdollistaa tai rajoittaa niiden paédtdksentekoa liittyen
julkisten hankintojen toteuttamiseen selvisi, ettd itsehallinto mahdollistaa kunnille hyvin
vapaasti sen asian piéttdmisen, ettd kuinka ne haluavat ottaa ympéristd- ja sosiaalisia
ndkokulmia huomioon osana hankintojaan. Toisaalta strategioihin nostetut tavoitteet sitovat
kuntia ja ndiden tavoitteiden toteutumista ja tuloksellisuutta valvotaan tarkastuslautakunnan
toimesta. Tarkastuslautakunta koostuu Iuottamushenkildistd ja se arvioi tavoitteiden

toteutumista etenkin kuntalaisten ndkdkulmasta.

On tirked pohtia my0s sosiaalisten ja ympdaristondkokulmien huomioimiseen liittyvid
tavoitteita tilanteissa, joissa ne saattavat olla keskenddn ristiriidassa. Téll6in herdd kysymys
siitd, voidaanko ekologisilla tavoitteilla syrjayttdd sosiaalisia oikeuksia? Kuten Tuori on
esittinyt, jos oikeudelliseen ratkaisutoimintaan voidaan soveltaa kahta keskenédédn
ristiriitaista periaatetta, niitd molempia tulisi soveltaa, mutta hividvaa periaatetta voitaisiin
soveltaa vain voittavan periaatteen sallimissa rajoissa. Sosiaaliset oikeudet ovat monilta osin
hyvin vahvasti suojattuja perus- ja ihmisoikeuksia, ja ne tulisi katsoa ensisijaiseksi suhteessa
ympéristondkokulmiin. Témén wvuoksi niitd ei voida mielestidni syrjayttdd ekologisilla

tavoitteilla. Monet ymparistoon liittyvdt tavoitteet ovat poliittisia ja suositusluonteisia
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vaikkakin esimerkiksi perustuslaissa sdadetddn esimerkiksi julkisen vallan velvollisuudesta
turvata jokaiselle oikeus terveelliseen ympiristoon. Asiassa tulisi huomioida millaisia
ekologisia tavoitteita tarkoitetaan ja onko kyse esimerkiksi sellaisia sosiaalisia oikeuksia,
jotka luetaan TSS-oikeuksien piiriin kuuluviksi. Koska ekologisia tavoitteita liittyen
esimerkiksi kestdvadn kehitykseen voidaan pitdd enemmaén tavoitteina ja kehityssuuntina ja
niithin liittyvdnd ohjailuna, tdssé tilanteessa ne jadvit alempaan asemaan suhteessa muun
muassa ihmisoikeussopimuksissa ja perustuslaissa turvattuihin sosiaalisiin oikeuksiin.
Naéissé tilanteissa ei ekologisilla tavoitteilla ole mahdollista syrjayttdad sosiaalisia oikeuksia.
Tulisi siis pohtia myds sitd, ettd voiko laatukriteereitd pohjata pelkdstddn ympiristoon
liittyviin laatukriteereihin, jos riskind on, ettd sellaisia vertailuperusteita asettamalla
saatettaisiin vaarantaa sosiaalisten oikeuksien toteuttamista. Léhtokohtana tulisi kuitenkin
olla, ettd néitd molempia nidkokulmia ja niitd ohjaavia periaatteita ja oikeuksia pyrittiisiin
soveltamaan rinnakkain, niin ettd ne tukisivat toinen toisiaan enemmin kuin, ettd niitd

tahallisesti asetettaisiin vastakkaisiin asemiin toisiaan vasten.

5.2 Johtopiitokset ja pohdintaa julkisten hankintojen tavoitteista ja
ympiristonikokulmien huomioimisesta de lege ferenda

Sen lisdksi ettd hankintalaki implementoi EU:n hankintadirektiivin osaksi kansallista
lainsdddantdd, hankintalain voidaan nidhda olevan yksi keino toteuttaa poliittisia tavoitteita
esimerkiksi ympéristo- ja sosiaalisten ndkdkulmien huomioimiseksi julkisissa hankinnoissa.
Valtio pyrkii ohjaamaan periaatepdétoksilldén kuntia ottamaan huomioon valtion tavoitteita
kuntastrategioissa. Kuntastrategiat taas ohjaavat kuntien hankintatoimea. Hankintalaki antaa
laajan péétintd- ja neuvotteluvallan hankintayksikdille, kunhan lain tavoitteet toteutuvat.
Kuntien itsehallinto antaa kunnille vapauden tehda pdétoksid omista hankinnoistaan. Kuntien
itsehallinto tarkoittaa myds sité, ettd niille voidaan antaa tehtdvid vain lailla sdatamalla. Jos
valtion periaatteet ja EU-tasoltakin annetut kestdvyystavoitteet saataisiin vietyd kuntien

strategioiden osaksi, olisi niiden toteuttaminen paikallisesti oikeasti tehokkaampaa.

Koska julkiset hankinnat ovat niin merkittdva tekija markkinoilla, on huomattu, ettd niiden
avulla voitaisiin toteuttaa kestdvddn kehitykseen ja sosiaalisiin oikeuksiin liittyvid asioita.
Julkisen sektorin on mahdollista toimia suunnanndyttijand yksityisille hankkijoille siita,
kuinka hankintoja voitaisiin tehdd entistd kestdvimmin ja siten, ettd samalla edistettdisiin

entistd kestdvampien ja laadukkaampien tuotteiden ja palveluiden kéyttod. Asia ei kuitenkaan
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ole yksinkertainen tai helppo. Vaikka EU-tasolla tai valtion pddmédrissd asetettaisiin
tavoitteita laadun kasvattamiseen sekd ymparistoon, ettd sosiaalisiin kriteereihin liittyen,
niiden siirtyminen esimerkiksi kuntien strategioihin ja sitd kautta kunnallisiin hankintoihin
ei ole yksiselitteistd. Kunnilla on itsehallinto ja oikeus pdéttdd itse omista tavoitteistaan, joten
sellaiset tavoitteet, joita ei ole lain tasolle mairdtty toteutettavaksi, on kuntien vapaassa
valinnassa, kuinka he ne haluavat hoitaa. Ja toisaalta, jos esimerkiksi kunnille sdadettdisiin
ndihin liittyen pakollisia velvoitteita, niin se tarkoittaisi myds sitd, ettd silloin niitd varten

tulisi kunnille ohjata rahoitusta niiden toteuttamiseen.

Kattohinnoittelu ei ole kovin yleisesti markkinoilla kéytetty, silld se vaatii
hankintaosaamista, valmistelua, neuvottelua, asiaan perehtymisté, ja sen ettd hinta ja ehdot
saadaan kohdalleen. Kun namé Idhtokohdat ovat kunnossa, saattaisi kattohinnoittelu toimia
keinona saada myds useampia tarjouksia ja ylipdétdan tehostamaan sellaisten tuotteiden tai
palveluiden hankintaa, jota tosiasiassa tarvitaan ja ndin ollen myds parantamaan palvelun tai
tuotteen loppukédyttdjan kokemaa laatua. Kattohinnan kéyttimisen sijaan suurempi
padkysymys kuitenkin, oli hankinnan muoto miké tahansa, on se, kuinka laatu saataisiin
tuotua laajemmin mukaan julkisiin hankintoihin. Laatu itsessddn on vaikea teema ja laatua
voidaan ldhestyd monesta eri ndkdkulmasta. Tdssd tyossdni laatuun on keskitytty erityisesti
tuotteiden ndkokulmasta, jolloin tarkastelussa on korostunut tuotteiden tekninen laatu ja
ominaisuudet. Laatu laajempana késitteend voidaan ndhdid myos kokemuksena, siind kuinka
loppukéyttdjit kokevat saamansa palvelun tai hyodykkeen palvelevan tarpeitaan. Téllaisen
laadun mittaaminen on vaikeampaa, kuin mikédn yksittdinen paédstdarvo tai muu teknisen
tyyppinen mittari. Kokemukseen perustuvaa laatua voi olla vaikea muodostaa sellaiseen
mitattavaan muotoon, ettdi se olisi pdtevd valintakriteeri  hankintaprosessin
minimivaatimuksena. Sen sijaan yksi keino parantaa loppukéyttdjin kokemusta laadusta on
markkinakartoituksen avulla tarkasti selvittdd millaista palvelua tai hyddykettd

loppukiyttéjét tosiasiassa tarvitsevat.

Oikeustieteellisen alan tutkijat ovat ehdottaneet, ettd hankintalakia tulisi kehittdd muun
muassa téilld hetkelld suositusluonteisten EU:n GPP-kriteerien sdétdmisestd pakolliseksi
osaksi julkisia hankintoja. On my®ds esitetty, ettd ympéristokriteerien ja hankinnan elinkaaren
yhteyttd tulisi vahvistaa ja ettd hankintasdédntelya tulisi muuttaa vastaamaan elinkaariajattelua

pelkdn hankinnan kohteen méérittelyn sijaan. Pakollisten GPP-kriteerien nihdddn toimivan
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kannustimena, jonka avulla yritykset kehittdisivét toimintaansa. Riskind ndhdaan, ettd vaikka
julkisiin ~ hankintoihin  tultaisiin ~ asettamaan  pakollisia =~ minimivaatimuksia
ympéristondkokulmien suhteen, niiden kéytto tosiasiassa voisi muodostua vain ndenndiseksi
muodolliseksi osaksi hankintoja, jos julkiset hankkijat pyrkisivét toteuttamaan vaatimukset

vikisin ja mahdollisimman pienti hallinnollista taakkaa aiheuttaen. '’

Mielestdni mikddn yksittdinen ymparistomerkki ei ratkaise ongelmaa. En kuitenkaan née, etti
julkisten varojen kédyton tehokkuuden ndkokulmasta julkiset hankinnat ja muut ohjauskeinot
olisivat toisiaan poissulkevia vaihtoehtoja. Vaikka varoja kohdistettaisiin myds muihin
ympéristondkokulmia edistéviin toimiin, sen ei tarvitsisi poissulkea ympéristonakokulmien

huomiointia osana julkisia hankintoja.

Lainsdadéantod tulisi kehittdd sellaiseen suuntaan, joka tulee tuotteiden -elinkaarien
pidentdmistd. Tuotteiden elinkaaren pidentdminen voisi onnistua esimerkiksi takuuaikoja
pidentdmélld, jolloin tuotteiden suunnittelussa jouduttaisiin tarkemmin miettimaén sitd, etti
ne oikeasti tehdddn laadukkaasti ja kestavisti. Myos julkisten varojen ohjaaminen tuotteiden
huollon ja ylldpidon kannustamiseen auttaisi pidentdmiin tuotteiden elinkaaria ja
vihentdméén niiden aiheuttamia pdéstdjd ja luonnonvarojen kulutusta, kun samaa tarkoitusta
varten tarvitsisi harvemmin hankkia uusi tuote. Nitéd tavoitteita olisi mahdollista toteuttaa
myo6s julkisten hankintojen avulla, kun vertailuperusteiksi valittaisiin tdméankaltaisia
esimerkiksi takuuaikoihin tai huollettavuuteen liittyvid ehtoja. Sen vuoksi en nde, ettd
julkisten hankintojen tai muiden ympiristonédkokulmien ohjaamisen keinot olisi toisiaan

poissulkevia vaan enemminkin tosiaan tukevia ja niitd olisi mahdollista toteuttaa rinnakkain.

Koko ajatus vapaasta markkinataloudesta ja ylipdétdan voitontavoittelusta tulisi kdantaa
uuteen suuntaan. On kestdmitontd, ettd kertakdyttokulttuuri ja pikavoittojen hakeminen
nopeilla halvoilla ratkaisuilla ja tuotteiden kdyttdidn jopa keinotekoisella lyhentdmiselld voisi
jatkua. Julkisten tehtdvien yksityistimisprosessit osaltaan voivat viedd kehitystd vddrdin
suuntaan, kun ajatellaan yksityisen yrityksen ja julkisen sektorin erilaisia intressejé siihen,
mink& vuoksi tavaroita ja palveluita tuotetaan. Tuotetaanko niitd voiton tavoittelun vuoksi

vai tuottaakseen hyodykkeitd loppukayttijille ajatellen heiddn tarpeitaan?
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Valtion hankintojen ohjauksista puuttuvat kannustimet, joten yhtend keinona
ympéristondkokulmien huomioimisessa voisi olla my0s sen miettiminen, millaisten
kannustimien avulla ympdéristondkokulmien toteuttamista voitaisiin edistdd. Kunnissa
koetaan, ettd suurin este ymparistondkdkulmien edistdmiselle on niiden hankintaprosessiin
ja hintaan liittyvat kustannukset. Kuntien huonon taloustilanteen vuoksi kunnissa ei voida tai
muuten olla valmiita maksamaan enemmaian ymparistoystavallisistd vaihtoehdoista. Lisdksi
kunnissa ei vilttdmattd ole resursseja pdivittdd hankintaohjeita tai kouluttaa henkildstod
sithen, kuinka laatua voitaisiin painottaa hankinnoissa. Voisiko olla mahdollista luoda
sellaisia koulutus-, rahoitus- tai tukimalleja, joiden avulla ympérist6d huomioivien prosessien

lapivienti ei aiheuttaisi kunnille lisdkustannuksia?

Vaikka tutkimuksissa on sanottu, ettd julkisten hankintojen ympaéristokriteerien kéyttd
saattaisi johtaa siihen, ettd yksityinen sektori kuluttaisi vain entistd enemmin ei-
ympéristoystavallisid tuotteita, asia saattaa olla toisin, jos kyse olisikin tuotteen elinidn
pidentdmisen tai huollettavuuden kaltaisista asioista. Myos yksityiset kuluttajat arvostavat
kestdvid ja korjattavia tuotteita ja hyOtyvét niistd. Jos lainsdddidnndssd paitettdisiin
muodostaa minimitaso tuotteiden kestidvyydelle esimerkiksi poistamalla markkinoilta
tuotteita, jotka eivét tdytd tiettyjd laatukriteereitd, tai pidentdd tuotteiden elinkaarta
nostamalla takuuaikoja ja titd kautta parantamalla tuotteiden laatua ja siirtiméllad laadun
nostamisen kustannusvaikutuksia myds tuotteen suunnittelijoille ja valmistajille,
muodostuisi markkinoilla olevista tuotteista laadukkaampia ilman, ettd kaikki
kustannusvaikutukset laadun parantamisesta kohdistuisivat pelkédstddan hankkijoille. Myds
kannustamalla tuotteiden elinidn pidentdmiseen huolto- ja korjaustoimintaa tukemalla
pidennettéisiin tuotteiden elinkaarta ja tdmékddn ei aiheuttaisi kuluttajamarkkinoilla ei-
ympdristdystivillisten tuotteiden kysynnén kasvua vaan hyddyttdisi myos kuluttajia sen

liséksi ettd silld estettiisiin tarpeetonta luonnonvarojen kayttoa.
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