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1 JOHDANTO

Tassa selvityksessa tarkastellaan sidosyksikditd koskevan saéntelyn taustoja, kehitysté ja
sen mahdollisia vaikutuksia sidosyksikdiden madardadn. Sidosyksikkojd koskevan sédntelyn
liséksi tarkastellaan yhteishankintayksiksihin kohdistuvia saantdjé ja sivutaan myds kunta-
ja hyvinvointialuelakiin sisaltyvad yhtidittdmisvaatimusta. Sadntelyn kehityskulun arvioin-
nin farkoituksena on tarkastella syita siihen, miksi Suomessa k&yd&dan paljon talla hetkelld
kiivasta in house -yhtiditd tai usean omistajan in house -yhtisitd koskevaa keskustelua.
Lisaksi arvioidaan fuoreen markkinaoikeuden 154/24 ratkaisun vaikutuksia, ja sitd, mitd
vaihtoehtoja sidosyksikditd koskevan sédntelyn kehittédmiseen on.

Ennen varsinaista selvitysté on todettava, ettd julkisen sektorin palvelurakenteita koskevat
kysymykset ovat ensisijaisesti luonteeltaan talouspoliittisia — eivat juridisia. Lains&dadanto
asettaa tietyt raamit toiminnalle, mutta p&aatsés siitd, milld tavoin (jos lainkaan) in house
-sektorin foimintaa fulisi rajoittaa EU-sééntelyn asettamien reunaehtojen liséksi, on poliitti-
nen.

Taman selvityksen tavoitteena on keskittyd tarkastelemaan in house -markkinan ja
etenkin sité koskevan sadntelyn taustoja ja kehityskulkua. Sidosyksikkokentdn ja sen sGan-
telyn kehityksestd ei ole Suomessa tehty vastaavaa selvitystd ja tfeemasta on ylipdataan
saatavilla varsin vahan tutkittua tietoa. Tdman asiantuntijaselvityksen tavoitteena on ndin
ollen palvella hankintalakia uudistavan tyéryhmdan tydskentelyd, mutta myds edistad
yhteiskunnallista keskustelua aiheesta laajemminkin.!

1 Selvityksen on laatinut Lapin yliopiston julkisen talousoikeuden professori, dosentti, OTT Kirsi-
Maria Halonen, jolla on kokemusta julkisista hankinnoista ja niiden s&antelystd 20 vuoden
ajalta. Asiantuntijaselvitys edustaa sen laatineen tutkijan tulkintoja sidosyksikkdkentdn ja eri
s@dntelyvaiheiden vaikutuksesta nykytilaan. Tulkinnoista on myds kéyty keskustelua kilpailu- ja
kuluttajaviraston kanssa.
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2 SIDOSYKSIKOITA KOSKEVAN SAANTELYN KEHITYS

2.1 Vuoden 1994 hankintalaki

Suomen ensimmadinen kansallinen hankintalaki (1505/1992) tuli voimaan 1.1.1994, mutta
se ei sisaltanyt sidosyksikoitd koskevia sadntojd. Tdma ei kuitenkaan tarkoittanut sitd, ettei
hankintoja erilaisilfa hankintayksikkdon liittyviltd tai tdman madraysvallassa olevilta yksi-
koiltd tehty myds ensimmdisen hankintalain aikana. Tuolloin oikeusohjeet perustuivat
yksinomaan EU-tuomioistuimen (EUT) oikeusk&ytantédn. Sidosyksikkdsadntelyn alku-
sysQyksend pideté&dn vuonna 1999 annettua Teckal-ratkaisua (C-107/98), jossa EUT
muodosti kriteerit hankintalains&édddnndn ulkopuolelle jGdvalle hankinnalle, joka perustui
hankintayksikon ja tdmdan madrdysvallassa olevan yksikdn vdliseen suhteeseen.? Teckal-
ratkaisun jalkeen EUT antoi muitakin sidossuhteen edellytyksia tGdsmentdvid ratkaisuja.?
My6s Suomessa tehtiin sidosyksikkbhankintoja ensimmdisen hankintalain voimassa ollessa
ja niitd jouduttiin kasittelem&dn kansallisessa oikeuskayténndssa.* Tuolloin oikeustila
aiheutti epdatietoisuutta hankintayksikdissd ja ohjeistusta pyydettin myés suoraan Euroo-
pan komissiolta.®

2.2 Vuoden 2007 hankintalain kokonaisuudistus ja 2004/18/EY
hankintadirektiivin voimaan saattaminen

Hankintalain ensimmdinen suuri kokonaisuudistus fehtiin  1.6.2007 voimaan tulleella
hankintalailla. Silld saatettin voimaan 2004/18/EY hankintadirektiivi. Huolimatta EUT:n
kasvavasta oikeuskdytdnnosté sidosyksikkbhankintojen saralla, EU-lainséataja ei vield
katsonut tarpeelliseksi kodifioida oikeuskayt@ntdéd osaksi hankintadirektiivid. Sen sijaan
kansallinen lainsaatgja piti tarkednd sidosyksikkdsadntdjen  sisdllyttdmisen  osaksi
hankintalakia. Esitdiden mukaan s@dntelyn puute aiheutti epdvarmuutta haitaten
tarkoituksenmukaistenkin palvelutuotantoa koskevien yhteistyd- ja yhtidjariestelyjen ja
muiden rakenteellisten ratkaisujen tekemistd.®

Vuoden 2007 hankintalain 10 §:ssa s@ddettin ensimmaistd kertaa sidosyksikkdhankin-
noista.

Esitdiden mukaan sddntely ei koske hankintayksikdn oikeushenkildn sisdisiél sopimuksia,
koska samaan oikeushenkilddn kuuluvien yksikdiden vdalisié toimeksiantoja ei katsota
kahden muodollisesti erillisen ja paatdksenteon kannalta itsendisen oikeushenkildn vali-
siksi sopimuksiksi. N&in ollen yksittdisen kunnan sisdiset toimeksiannot virastolta tai like-
laitokselta toiselle tai valfion sisdlld tapahtuvat toimeksiannot eivat kuulu hankintalain
soveltamisalaan eikd ndité koske mydskadn kahden erillisen organisaation vdlisid sopi-

2  Asia C-107/98, Teckal, EU:C:1999:562.

3 Esim. C- 94/99 ARGE, EU:C:2000:677, C-26/03 Stadt Halle, EU:C:2005:5; C-84/03 komissio vs.
Espanja, EU:C:2005:14.

4 KHO 30.11.2004 T 3048.

5 Ks. aiheesta HE 50/2006 vp. s. 63, jossa kerrotaan p&dkaupunkiseudun kuntien pyytdneen
komission ohjeistusta sallituista yhteistoiminnan muodoista eri julkisen sektorin organisaatioiden
valillé.

6 HE 50/2006 vp.s. 16.
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muksia koskeva sidosyksikkdsadntely.” Hankintalain 10 §:ssé asetettiin sidossuhteelle EUT:n
oikeuskaytdnnén nojalla kolme vaatimusta: 1) muodollinen erillisyys ja padatdksenteon
kannalta itsendinen yksikkd (erillisyys); 2) jota hankintayksikkd valvoo yksin tai yhdessd
muiden hankintayksikdiden kanssa, kuten omia toimipaikkojaan (mdadrdysvalta); ja 3)
jonka toiminta kohdistuu valtaosin sen omistajiin (foiminnan kohdistuminen ja ulosmyynnin
rajoitus). Sen aikainen muotoilu mukaili EUT:n oikeusk&yt@ntdéd ja kasitti myds usean
hankintayksikdn omistamat sidosyksikdt, mutta ei sisdltényt vield sddntely& in house sisters
-jarjestelystd tai k&anteisestd sidosyksikkdbhankinnasta.8

2.3 Vuoden 2017 hankintalain kokonaisuudistus ja 2014/24/EU
hankintadirektiivin taytantoonpano: voimassa oleva
sidosyksikkosaantely

EUT:n in house -oikeuskaytantd kodifioitiin osaksi 2014/24/EU hankintadirektiivid. Artikla 12
koskee sekd sidosyksikkdhankintoja ettd hankintayksikdiden valisté horisontaalista yhteis-
tyotd. Hankintadirektiivin voimaan saattamisen vuoksi myds vuodesta 2007 voimassa
ollutta kansallisen hankintalain sidosyksikkdséddantelyd jouduttin muuttamaan. Erona
kansalliseen vuoden 2007 saGdntelyyn, hankintadirektiivin 12 artikla t&Gsmentdd erityisesti
tosiasiallisen tai ratkaisevan madrdysvallan kriteeristé&? ja toiminnan kohdentumista
koskevaa vaatimusta (20 %:n ulosmyyntiosuus) ja toi uutena muun muassa yksityisen omis-
tuksen kiellon™0, in house sisters -mallin ja k&dnteisen sidosyksikkéhankinnan.' Uusi

7 HE 50/2006 vp.s. 61-62. N&Gin my6s HE 108/2016 vp. s. 100-101.

8 Vanhan hankintalain (348/2007) 10 §:n mukaan "[f]atd lakia ei sovelleta hankintoihin, jotka
hankintayksikkd tekee siitd muodollisesti erilliseltd ja pa&tdksenteon kannalta itsendiseltd
yksikdltd, jos hankintayksikkd yksin tai yhdess& muiden hankintayksikdiden kanssa valvoo
yksikk&a samalla favoin kuin se valvoo omia toimipaikkojaan ja jos yksikkd harjoittaa p&&osaa
foiminnastaan niiden hankintayksikdiden kanssa, joiden madardysvallassa se on.”

9 Artiklan 12 1. kohdassa todetaan "[h]ankintaviranomaisen katsotaan k&yttévéan
oikeushenkildissd samanlaista méadrdysvaltaa kuin omissa yksikdissddn ensimmdisen
alakohdan a alakohdassa tarkoitetulla tavalla, jos se kdyttdd ratkaisevaa vaikutusvaltaa
madardaysvallan alaisen oikeushenkildn strategisiin tavoitteisiin ja térkeisiin p&atdksiin. Tallaista
mdadrdaysvaltaa voi kéyttadd myds toinen oikeushenkild, joka on samalla tavoin
hankintaviranomaisen madrdysvallassa.” Edelleen usean omistajan sidosyksikdiden osalta
mdadrdysvallan osalta fodetaan seuraavaa 12 artiklan 3. kohdassa "[s]ovellettaessa
ensimmdisen alakohdan a alakohtaa hankintaviranomaisen katsotaan kayttdvan yhteistd
mdadrdysvaltaa oikeushenkildssd, jos kaikki seuraavat edellytykset tayttyvat:

i)  madraysvallan alaisen oikeushenkildn padtdksentekoelimet koostuvat kaikkien
madrdysvallan kdyttéén osallistuvien hankintaviranomaisten edustaijista. Yksittdiset
edustajat voivat edustaa useita tai kaikkia osallistuvia hankintaviranomaisia;

i) kyseiset hankintaviranomaiset voivat yhdessd kayttéd ratkaisevaa vaikutusvaltaa
mdadaraysvallan alaisen oikeushenkildn strategisiin tavoitteisiin ja tarkeisiin paatdksiin; ja

i) madrdysvallan alainen oikeushenkild ei aja sellaisia etuja, jotka poikkeaisivat
madrdysvaltaa kayttévien hankintaviranomaisten eduista.

10 Yksityisen omistuksen kielto sisdltyi jo EUT:n C-26/03 Stadt Halle ratkaisuun ja se toki oli
tunnistettu jo esitdiden perusteluissa HE 50/2006 vp., mutta taté koskevaa nimenomaista
saanndstd ei ollut vuoden 2007 hankintalaissa.

11 Hankintalain 15.6 §:n mukaisesti kadnteiselld sidosyksikkdhankinnalla ja in house sisters- mallilla

tarkoitetaan hankintoja, joissa sidosyksikkd tekee hankinnan sihen madrdysvaltaa kayttavalta
hankintayksikdlté tai saman hankintayksikdn madréysvallassa olevalta toiselta sidosyksikdlta.
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hankintadirekfiivin sidosyksikkdsédntely saatettin voimaan hankintalain 15 §:1&. T&dmdan
lisGksi kansallisesti sddettin  hankintadirektiivisté  poikkeavasti - sidosyksikdiden  ulos-
myynnistd eli myynnist& muille kuin téassé maardysvaltaa kayttaville hankintayksikéille.

Sidosyksikkdhankinnoista sdddetddn voimassa olevan hankintalain 15 §:ss& seuraavasti:

Tata lakia ei sovelleta hankintaan, jonka hankintayksikkd tekee sidosyksikdltadn. Sidos-
yksikdlla tarkoitetaan hankintayksikdstd muodollisesti erillisté ja padtdksenteon kannalta
itsendistd yksikkda. Lisaksi edellytyksend on, ettd hankintayksikkd yksin tai yhdessé muiden
hankintayksikdiden kanssa k&yttad madrdysvaltaa yksikkdé6n samalla tavoin kuin omiin
foimipaikkoihinsa ja ettd yksikkd harjoittaa enintddn viiden prosentin ja enintdan 500 000
euron osuuden liketoiminnastaan muiden tahojen kuin niiden hankintayksikdiden kanssa,
joiden madardaysvallassa se on. Sidosyksikdssa ei saa olla muiden kuin hankintayksikéiden
pddomaa.

Edelld T momentissa mainittua prosenttiosuutta mdadritettGessd perusteena on kdytet-
tava sopimuksen tekemistd edeltdvien kolmen vuoden keskim&adrdistd kokonaisliike-
vaihtoa tai muuta vastaavaa tfoimintaan perustuvaa maaraa.

Edelld 1 momentissa tarkoitettu prosenttiosuus on 10, ja 500 000 euron rajoitusta ei sovel-
leta, kun hankintayksikén madardysvallassa olevan yksikdn liketoimintaa vastaavaa
markkinaehtoista toimintaa ei ole. Markkinaehtoista toimintaa ei katsota olevan, jos
hankintayksikk® on julkaissut sen madraysvallassa olevan yksikdn muille kuin maardys-
valtaa kayttaville hankintayksikdille suunnitellusta myynnistd 58 §:n 3 momentissa
tarkoitetun avoimuusiimoituksen, eik@ hankintayksikkd saa ilmoituksessa mdadritellyssé
madrdajassa vastauksia yksikon liketoimintaa vastaavasta markkinaehtoisesta toimin-
nasta. Vastausten tekemistd koskevan madaréajan on oltava vahintéddn 14 vuorokautta
avoimuusiimoituksen julkaisemisesta. Tassd momentissa tarkoitettua prosenttiosuutta
sovelletaan edellytysten tayttyessd avoimuusilmoituksen kohteena olevaan yksikkdon
kolme vuotta avoimuusilmoituksessa asetetun vastausmdadrdajan padttymisestd.

Edelld T momentissa tarkoitettua likevaihtoa koskevaa prosentuaalista rajoitusta ei sovel-
leta silloin, kun muiden kuin mdadrdysvaltaa yksikkddn kayttdvien hankintayksikdiden
kanssa harjoitetun liketoiminnan arvo on sopimuksen fekemistd edeltGvien kolmen
vuoden gjalta keskim&darin alle 100 000 euroa vuodessa.

Hankintayksikdiden katsotaan yhdessd kdayttdvan madrdysvaltaa sidosyksikkdon, jos
sidosyksikén foimielimet koostuvat kaikkien hankintayksikdiden edustajista ja hankinta-
yksikdt  voivat yhdessd kayttdd ratkaisevaa pdadtésvaltaa sidosyksikdn strategisiin
tavoitteisin ja tarkeisin pad&toksiin. Lisaksi edellytyksen& on, ettd sidosyksikkd toimii
madrdysvaltaa kayttévien hankintayksikdiden etujen mukaisesti.

Tatd lakia ei sovelleta ftilanteisiin, joissa sidosyksikkd, joka on hankintayksikkd, tekee
hankinnan siihen madrdysvaltaa kdayttavaltd hankintayksikéltd tai saman hankinta-
yksik&én madaraysvallassa olevalta toiselta sidosyksikolta.

2014/24/EU hankintadirektiivin voimaan saattaminen osoiftautui Suomessa poliittisesti
hyvin vaikeaksi ja hankintalain voimaan saattaminen viivastyi — direktiivi olisi tullut saattaa
voimaan huhtikuuhun 2016 mennesséd, mufta se fuli voimaan tammikuussa 2017.
Hankintalain uudistamista valmisteleva ryhmad nimettiin hyviss@ ajoin jo ennen direktiivin
hyvaksymistd joulukuussa 2013. Aikaisesta aloituksesta huolimatta uusi hankintalaki tuli
voimaan vasta kolme vuotta mydhemmin. Hallituksen esityksen muotoon laaditty,
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poikkeuksellisen laaja, 500 sivuinen tydrynmdamietintd julkaistin toukokuussa 2015.12
Tyoéryhmdan mietinndn jélkeen kaikilla kiinnostuneilla osapuolilla ja yksiléillé oli mahdollisuus
kommentoida luonnosta ja toimittaa lausunto ty6- ja elinkeinoministeridlle kesan 2015
aikana. Huhtikuussa 2015 kdaytyjen eduskuntavaalien johdosta hallitus ja julkisten
hankintojen vastuuministeri vaihtuivat. Tyéryhmdan raportin pohjalta jarjestetyn yleisen
kuulemisen jalkeen kaikki odofttivat hallituksen lopullisen lainsdddantdesityksen jattamista
muutamassa kuukaudessa, mutta t&ta ei tapahtunut ennen kuin vuotta mydhemmin
kes&kuussa 2016.

Erityiseksi ongelmaksi lainsGdddantdprosessin aikana muodostui sidosyksikdiden  ulos-
myyntiosuus, joka hankintadirektiivin mukaan voi olla 20 %. Ulosmyyntiosuudesta kiisteltiin
jo tyéryhmdatyoskentelyn aikana ja tyéryhman késittelyssd oli lukuisia eri vaihtoehtoja
0-20 %:n valiltd. Lopulta tydoryhmda pdadtyi esitdmadn 10 %:n ulosmyyntirajaa, mutta
lukuisat tydrynmdan jasenet jattivat tdman osalta eridvdn mielipiteensd.!® Tydryhmdssd
osa oli sitd mieltd, ettei direktiivin tasosta (20 %) tulisi poiketa ja osa oli sitd mieltd, ettei
sidosyksikdiden tulisi voida myydd markkinoille lainkaan (0 %). Keskusteluun vaikutti
merkittavasti 1.9.2013 voimaan tullut kilpailulain 4a luku, jossa sdddettiin julkisen ja
yksityisen elinkeinotoiminnan kilpailuneutraliteetista. TEM:n hallitusneuvos korosti, ettd
ulosmyynnin salliminen olisi kilpailuneutraliteettisG@ntelyn kanssa ristiriidassa. Kansallinen
kilpailuneutraliteettisGantely eisalli ulosmyyntid, ellei jokin kilpailulain 30b §:n poikkeuksista
tule kyseeseen esimerkiksi markkinapuutteen vuoksi.** Lopulta tyoryhma pdadtyi 10 %:n
kompromissiehdotukseen.®®

Hankintasddntdjen valmisteluvaihe oli melko epdtavanomainen. Elokuun 2015 ja kesd-
kuun 2016 vdlisend aikana tyd- ja elinkeinoministerid ei antanut mitédan tietoa lain-
sadadantémenettelyn etenemisestd eikd viivastyksen syistd. Eri tilaisuuksissa ministeridon
virkamiehet toistuvasti ilmoittivat, ettei heilld ollut lupaa keskustella valmistelun filan-
teesta, ja ettd kaikki tGhan littyvat tiedot olivat luottamuksellisia.l® Kesdkuun loppuun
2016 asti levisi ainoastaan huhuja siitd, mitd tapahtui lainsGdddantdprosessissa ja vaikutti
silt@, ettd vain tietyt eturyhmat ja sidosrynmat kutsuttiin keskustelemaan asioista suljettujen
ovien takana. Jélkeenpdin arvioituna vaikuttaa siltd, ettei ongelmana ollut tydryhmdan
2015 valmistelema lainsddadantdehdotus, vaan enemmankin kyse oli poliittisesta valta-
kamppailusta. Alkuperdiseen tydrynmdan laatimaan ehdotukseen tehtiin lopulta merkitta-
vi& muutoksia sidosyksikkdsééantelyn osalta, mutta sidosrynmille ei annettu fietoa muutos-

12 Hankintalain kokonaisuudistuksen valmisteluryhmdan mietintd, Tyd- ja elinkeinoministerion
julkaisuja, Kilpailukyky 37/2015 (TEM 2015).
http://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/handle/10024/74981/TEMjul_37_2015_web_1305201
5.pdf2sequence=1 (kayty 1.4.2024)

13 Nd&in tekivat mm. valtiovarainministerid (20 %), TEM, joka katsoi, ettei mik&an ulosmyyntiraja
ole valttamatta linjassa kilpailulain kilpailuneutraliteettisddntelyn kanssa, EK ja SY (0 %);
Kuntaliitto (20 %)

14 Ks. TEM 2015, s. 628.
15 TEM 2015, 5. 110.

16 Kirsi-Maria Halonen, Hankintadirektiivien kansallisen téayténtédnpanon viivastyminen,
Liikejuridiikka 2/2016 115-124,s. 117.
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ten luonteesta tai mahdollisuutta kommentoida nditd muutoksia ennen hallituksen
esityksen antamista eduskunnalle-17

Yli vuosi tyéryhmdatyodskentelyn paattymisen jalkeen radiohiljaisuus padttyi ja HE 108/2016
annettiin. Sen sisalté oli yliéatys kaikille sidosryhmille ja ulosmyyntiraja oli kiristynyt merkitté-
vasti aciemmin esitetystd 10 %:n rajasta. Esitdiss@ perusteltiin voimassa olevan hankintalain
15 §:n ulosmyyntirajaa (500 000 € ja 5 %) seuraavasti:

"kansallisesti sidosyksikdn vahdistd suuremman muihin kuin maardysvaltaa kayttéviin
hankintayksikéihin suuntfautuvan myynnin on katsottu olevan ongelmallista hankinta-
lains&dddannon ja kilpailuoikeuden kilpailun védaristmisen estémistd koskevien tavoit-
teiden nakdkulmasta. Sidosyksikdt voisivat vahaistd suuremman tallaisen myynnin kautta
vaaristad kilpailua markkinoilla muiden toimittajien kanssa hyddynt&dmalld mdadrdys-
valtaa kayttaviltd hankintayksikéltd kilpailuttamatta saatuja ja sidosyksikdlle edullisia
hankintasopimuksia. Suurikokoisen sidosyksikon liketoiminnasta muutamankin prosentin
sallittu muihin kuin maardysvaltaa kayttaviin hankintayksikdihin suuntautuva myynti voi
tarkoittaa kaytdnndssa sitd, ettd yksikdlld voisi olla miljoonien eurojen liiketoimintaa
muiden kuin siihen mdadrdysvaltaa kayttéavien hankintayksikdiden kanssa. T&mdan vuoksi
ehdotetun 1 momentin mukaan sidosyksikkd saisi harjoittaa liketoiminnastaan enint&dn
viiden prosentin ja enint&&n 500 000 euron osuuden muiden kuin sihen madardysvaltaa
kayttavien hankintayksikdiden kanssa.” 8

Voimassa olevaan hankintalakiin sisaltyva, hankintadirektiivistd merkittévasti poikennut
sGantelyratkaisu ulosmyynnin osalta her&tti kilvasta keskustelua valiokuntakuulemisissa.
Hallituksen esityksen sidosyksikkdsadntelyd kritisoitin monella eri tavoin. Sité pidettiin
poikkeuksellisena EU-sGdntelyn kiristdmisend, sen katsottin muodostavan uhan huolto-
varmuudelle ja aiheuttavan merkittavid ongelmia fiettyjen toimialojen ndkdkulmasta
(jétehuolto ja sote-palvelut). Lisdksi ratkaisun katsottiin kaventavan perustuslailla sGadet-
ty& kunnallista itsehallintoa. Monilta osin ndmé& argumentit muistuttavat keskustelua, jota
nyt kahdeksan vuotta mydhemmin myos kdyddadn. Tuolloin hallituksen esityksess& omak-
suttu tiukka ulosmyynfirgjoitus tuli voimaan, mutta valiokuntakuulemisissa  esitettyjen
nakemysten nojalla sdddettiin erityinen sirtymdasé@&nnods joustavammista  ulosmyynfi-
rajoista jGtehuoltosektorille esitykseen jo alun perin sisdltyneen sote-sektorin liséksi.?®
Esitystd tarkasteltin myds perustuslakivaliokunnassa, joka ofti kantaa kunnalliseen itse-
hallintoon sidosyksikkdsédntelyn ulosmyyntirajoituksen osalta. Lausunnossaan PeVL
49/2016 perustuslakivaliokunta totesi, ettd sddntelylld on vaikutusta kunnalliseen itse-
hallintoon, mutta se ei merkitse kuitenkaan niin olennaista puuttumista itsehallinnon
ominaispiirteisiin, ettd se olisi ristiriidassa perustuslain kanssa.?°

Huolimatta merkitt@vastd ulosmyynnin  rajoittamisesta  hankintalain  sidosyksikko-
sGdntelyssd, vastaavaa muutosta ei tehty erityisalojen hankintalakiin. Esitdiden peruste-
lujen mukaan hankintalaista poiketen erityisaloilla sidosyksikon sallitun ulosmyynnin osuus
olisi korkeampi ja direktiivin mukainen 20 % sidosyksikdn liiketoiminnasta. S&&nndkselld

17 Tama kay ilmi useista valiokunnille annetuista lausunnoista, ks. esim. Suomen Kuntaliiton
lausunto talousvaliokunnalle 16.11.2016
https://www.eduskunta.fi/Fl/vaski/JulkaisuMetatieto/Documents/EDK-2016-AK-20647 .pdf

18 HE 108/2016 vp.s. 101.
19 TaVM 31/2016 vp., 5. 89 ja 21.
20 PeVL 49/2016 vp., s. 6.
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pyrit@é&n luomaan joustavuutta erityisalatoimijoiden hankintoinin  sekd& fekemdadn
erityisalojen erilaiset, niin kutsutut in house -j@riestelyt (sidosyksikk®, sidosyritys ja
yhteisyritys) toistensa kanssa yhdenmukaisiksi.??

Ulosmyyntirajojen merkittava kiristdminen on todenndkdisesti osaltaan vaikuttanut sidos-
yksikkdmarkkinan kehitykseen. Kun vuoden 2017 hankintalain voimaantulosta |Ghtien
sidosyksikot eivat ole voineet myydda kuin vahdaisisséd madrin muille kuin omistajilleen, on
liketoiminnan kasvua tai joustoa ylikapasiteetin myyntiin saatettu hakea omistajapohjaa
kasvattamalla. Jotkin sidosyksikdt ovat myds vuosien saatossa markkinoineet hankinta-
yksik&ille varsin akfiivisesti mahdollisuutta pddstd ostamaan heidédn palveluitaan ja
valttémadn kilpailutusvelvoite muutama osake ostamalla.

21 HE 108/2016 vp.s. 262.
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3 MUUN SIDOSYKSIKOIHIN LHTTYVAN SAANTELYN KEHITYS

3.1 Yhteishankintayksikkosaantely

Suomessa on ollut yhteishankintoja ja keskiteftyj@ hankintatoimintoja jo yli 80 vuoden
ajan. Suomen ensimmdinen valfion hankintakeskus, nykyisen Hansel Oy:n edeltdjd,
perusteftin vuonna 1941. Se muuttui osakeyhtioksi nimelté Kauppatalo Hansel Oy vuonna
1995 ja nykyaikaiseksi Hansel Oy:ksi vuonna 2003. Vuosina 1941-1994 valtion hankinta-
keskus palveli koko julkista sektoria, joka oli velvollinen hankkimaan tietyt tavarat siitd.
Ennen Hansel Oy:n perustamista vuonna 2003 valfion hankintakeskus ja Kauppatalo
Hansel toimivat tavaroiden tukkumyyijind. Valtion hankintakeskus ei ollut ainoa laatuaan:
keskitettyj@ hankintatehtavid ja keskuksia on toiminut kunnallisella tasolla jo vuosikymme-
nien ajan.?

Ensimmaisen hankintalain 1505/1992 5 §:ss& mainittiin yhteishankinnat toteamalla, ettd
tarjouskilpailua ei kuitenkaan tarvitse jarjestdd yhteishankinnassa, kun hankinta tehdddn
sellaiselfa hankintayksikoltd, joka on noudattanut t&dmdan Iain sadnndksid hankinnan
tekemisestd. Hankintayksikén, joka antaa hankinnan toisen tehtdvdéksi, on asetettava
ehdoksi, ettd hankinnan tekij@ noudattaa, mitd tassé laissa saddetddn. Tuolloin
hankintadirekfiiveissé ei vield ollut sGdntelyd yhteishankinnoista, vaan yhteishankinta-
yksikén madritelma ja yhteishankintoja koskeva sadntely lisattiin vasta 2004/18/EY direk-
fiiviin. Direktiivin perusteluosiossa todettiin, ettd yhteishankintakaytéantdj@ on kdytdssa
useissa jGsenvaltioissa ja siksi sadntely oli tarkedd lisGtd osaksi myds direktiivic.?®

Hankintadirektiivi 2004/18/EY saatettiin voimaan vuoden 2007 hankintalailla ja lakiin lisat-
fiin yhteishankintayksikdn mdadritelmé ja oma saddnnds hankinnoista yhteishankintayksi-
koiltd. Hankintadirektiivin yhteishankintayksikbn madritelmén mukaan "yhteishankinta-
viranomaisella” tarkoitetaan hankintaviranomaista, joka hankkii hankintaviranomaisille
tarkoitettuja tavaroita ja/tai palveluja, tai tekee julkisia hankintoja koskevia sopimuksia
sek& hankintaviranomaisille tarkoitettuja rakennusurcakoita, tavaroita tai palveluja koske-
via puitejarjestelyjd. Madaritelma sisaltéd ndin ollen vaatimuksen siitd, ettd yhteishankin-
tayksikkd tayttadd hankintayksikon — kdytanndssé useimmiten julkisoikeudellisen laitoksen
— madritelmén. Muita vaatimuksia hankintadirekfiivi ei asettanut. Tastd huolimatta
vuoden 2007 hankintalaissa lisattiin yhteishankintayksikdn mdadritelmdadn kaksi kansallista
alkuperdd olevaa lisGvaatimusta: 1) yksikkd on nimenomaisesti perustetiu yhteis-
hankintatehtdvid varten ja 2) se tuottaa yhteishankintapalveluita padosin omistajilleen.24
Lainsa@&tdjagn  mukaan ndiden lisGedellytysten tarkoituksena on  suitsia  yhteis-
hankintayksikdiden tfoiminnasta aiheutuvia mahdollisia haitallisia vaikutuksia kilpailuun ja

22 Hansel, ‘70 vuotta tiedote’, https://www.sttinfo.fi/tiedote/hansel-oy-tayttaa-70-
vuotta2publisherld=1842&releaseld=51300 (k&yty 2.4.2024).

23 Ks. johdanto (15) hankintadirektiivi 2004/17/EY. Yhteishankintoja tehtiin useissa Euroopan
maissa mm. Suomessa, Tanskassa, Espanjassa, Ruotsissa ja Ranskassa jo ennen sddntelyn
lis&amista direktiiveihin, ks. Mario Comba & Carina Risvig Hamer, EU Perspective on CPBs, in
Risvig Hamer & Comba (eds.), Centralising Procurement, Edward Elgar Publishing 2021, 9-20,
9-10.

24 Ks. Kauppa- ja teollisuusministerid: Julkisista hankinnoista annetun lain kokonaisuudistusta
valmistelleen tydrynmdan muistio 15.11.2004. KTM Julkaisuja 36/2004, s. 122-123 ja HE 50/2006
vp. s. 64.
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markkinoihin.25 Osittain tavoitteena oli varmaankin myos tuoda yhteishankintayksikdiden
toiminta mahdollisimman Iéhelle hankintayksikon ja julkisoikeudellisen laitoksen madritel-
mada, jossa edellytetddn, ettd yksikkd on perustettu yleisen edun mukaisia tehtévid varten
ja se toimii ilman teollista ja kaupallista luonnetta. Toisen vaatimuksen eli omistajuus-
vaatimuksen osalta todetaan lakimuutosta valmistelleen tyéryhmdan vuoden 2004 muisti-
0S50 seuraavaa:

"Mdadritelmddn ehdotetaan lisattavaksi myos edellytys, jonka mukaan yhteishankinta-
yksikdn tulee harjoittaa pddosaa sen toiminnasta sen omistavien hankintayksikéiden
kanssa. Yhteishankintayksikkdja ja sidosyksikkdja koskevat edellytykset vastaavat pitkalti
toisiaan ja ehdotuksella pyritdén saattamaan yhteishankintayksikkdjé koskeva sédntely
sopusointuun sidoshankintoja koskevan 8 §:n kanssa, jofta lainsGadéantd olisi neutraali
ndiden luonteeltaan erilaisten jarjestelyjen suhteen. Lisdksi sama yksikkd voi foimia
molemmissa rooleissa, jolloin toiminnan kohdistumista koskevat erilaiset vaatimukset
aiheuttaisivat muuten fulkintaongelmia.

Sidosyksikdn fulisi 8 §:n mdadritelmdn mukaan harjoittaa pddosaa foiminnastaan sen
omistavien hankintayksikdiden kanssa. Yhteishankintayksikdn médaritelmaéan ehdotetaan
lisattévaksi vastaava edellytys, joka rajoittaisi yhteishankintayksikdn toiminnan tapahtu-
vaksi padasiallisesti suhteessa sen omistaijiin. Koska yhteishankintayksikdlté voidaan tehdd
hankintoja kilpailuttamatta, on tarkoituksenmukaista, etftei yhteishankintayksikkd voisi
toimia suuressa madrin markkinoilla.”2¢

Vuoden 2007 hankintalakia voidaan ndéin ollen pitdd k&annekohtana sille, miksi yhteis-
hankintayksikdiden ja sidosyksikdiden kriteerit ja foimintakenttd sekoittuivat. Talld sGéante-
lylld on todenndkdisesti ollut myds vaikutusta siihen, miksi monissa sidosyksikdissé on ollut
vallalla kasitys siitd, ettd omistajuus yksikdssda riittad siihen, etté hankintoja voidaan tehdd
taltéa kilpailuttamatta.

Hankintalain seuraavassa kokonaisuudistuksessa yhteishankintasédntéjd@  uudistettiin
jalleen 2014/24/EU hankintadirektiivin voimaan saattamisen yhteydessa. Tuolloin muun
muassa lakiin lisattiin kansainvalistd yhteishankintaa ja yhteishankintayksikon ja sité
kayttavan hankintayksikén valisté vastuunjakoa koskevat sédnndkset. Yhteishankinta-
palveluiden lisdksi yhteishankintayksikdt saivat uuden madritelmén mukaan tfuottaa myds
muita hankinnan tukitoimintoja.?” Lisaksi direktiivi mahdollisti yhteishankintayksik&n kaytto-
velvoitteesta sadtdmisen, mutta tatéd ei Suomessa tehty. Kayttdvelvoitteesta tiettyjen
hankintayksikdiden ja tiettyjen Hansel Oy:n sopimusten osalta on saadetty valtion talous-
arviolain (423/1988) 22 a §:ssd ja siihen perustuvissa sé&nndksissa.

25 KIM 2004, s. 122.
26 KIM 2004, s. 122.

27 2014/24/EU 2 artiklan (16) mukaan yhteishankintayksikdlld tarkoitetaan hankintaviranomaista,
joka tarjoaa yhteishankintatoimintoja ja mahdollisesti hankintojen tukitoimintoja. Saman
artiklan (15) kohdan mukaan hankintojen tukitoiminnoilla tarkoitetaan toimintoja, joilla
fuetaan hankintatoimintoja erityisesti seuraavin tavoin:

a) tekninen infrastruktuuri, jota kéyttdmalld hankintaviranomaiset voivat tehdé rakennusurakoita,
tavaroita tai palveluja koskevia hankintasopimuksia tai puitejdrjestelyjé; b)
hankintamenettelyjen kulkuun tai suunnitteluun littyv& neuvonta; c) hankintamenettelyjen
valmistelu ja hallinnointi asianomaisen hankintaviranomaisen nimissd ja puolesta
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Vaikka s@dntely yhteishankintayksikén mdadritelmdn osalta ei olennaisesti muuttunut,
kdasiteltin vuoden 2017 hankintalain esitdissé edelleen yhteishankintayksikdihin litettyjd,
kansallista alkuperdd olevia kriteerejd toiminnan luonteesta ja toiminnan kohdistumisesta
omistajiin. Hallituksen esityksessé 108/2016 todetaan seuraavaa:

"Hankintadirektiivi ei edellyta yhteishankintayksikon toiminnan kohdistumista omistajiin
eikd myoskaan sita, etta yhteishankintayksikon tulisi olla perustettu nimenomaan yhteis-
hankintatoimintoihin tai etta niiden hoitamisesta tulisi olla saadetty tai maaratty. NaGilté
osin tarkoituksena on s@&tad kansallisista yhteishankintayksikdihin liittyvisté lisdedellytyk-
sistd, jotka vastaavat voimassa olevassa lainsaddanndssd sdddettyd. Yhteishankinta-
yksikdiden toimintaan liittyy etuja, kuten keskittémisen tarkoittama ostovolyymien kokoa-
minen ja siihen littyvat hankintojen yhtendist&misen ja ostoetujen hyddyt sek& osaamisen
keskittdminen jo ammattimaisuus. Toiminnan kohdistuminen omistajiin edistdisi tavoitteita
omistajien sitoutumisesta yhteishankintayksikéiden kdayttoon sekda yhteishankintayksi-
koiden toiminnan pitkajcnteisesta kehittamista.

Yhteishankintayksikén toiminnan tulisi kohdistua sen suoraan tai vdlillisesti omistaviin
hankintayksiko6ihin taikka yksiko6ihin, joiden oikeudesta kaytada yhteishankintayksikkod
on erikseen saddetty. Yhteishankintayksikkd on yleensé itsendinen oikeushenkild. Osake-
yhtion& toimivan yhteishankintayksik&n omistajia ovat yhtion osakkeiden omistajat. Myds
vdlillinen omistus olisi mahdollista. Talldin toiminta voisi kohdistua niihin hankintayksikdihin,
jotka suoraan tai vdlillisesti omistavat yhteishankintayksikén. Talléin toiminta voisi kohdis-
tua niihin hankintayksiko6ihin, jotka suoraan tai vadlillisesti omistavat yhteishankinta-
yksikon. Jos yhteishankintayksikkd on yhdistys, omistajiksi katsottaisiin yhdistyksen j&senet
taikka jGsenjarjestot. Kysymykseen tulee myds toiminnan harjoittaminen esimerkiksi kunta-
yhtymdané tai osuuskuntana, jolloin omistajiksi voidaan katsoa kuntayhtymdn tai osuus-
kunnan jasenet. n...Vdlilinen omistus mahdollistaa hankintatoimen jariestdmisen myds
konsernin sisalld. Konsernin sis@lld yhteishankintayksikkdnd voi toimia esimerkiksi yksi tytar-
yhteisdistd tai emoyhteiso.

Voimassa olevan lainsaddannon mukaisesti yhteishankintayksikko voisi olla myos laki-
ehdotuksen 15 §:ssa tarkoitettu sidosyksikko. Hankintayksikdiden on mahdollista tehd&
sidosyksikoltd 15 §:n mukaisesti hankintoja ilman kilpailuttamista, jos sidosyksikk® harjoittaa
pddosaa toiminnastaan niiden hankintayksikdiden kanssa, joiden méadardysvallassa se on.
Jotta lainsaadanto olisi neutraali ndiden erilaisten jarjestelyjen suhteen ja jotta tulkinta-
ongelmia ei syntyisi, myos yhteishankintayksikéiden toiminnan edellytettdisiin kohdis-
tuvan sen omistqjiin. Tarkoituksena ei kuitenkaan olisi ulottaa sidosyksikoita koskevia
unionin oikeuden tulkintoja esimerkiksi madrdysvallasta sellaisenaan yhteishankinta-
yksikon madaritelmadn.”?8 (lihavointi lisGtty kirjoittajan toimestal)

Voimassa olevan hankintalain esitdiden valossa on selvad, ettei lainséatdja ole tarkoitta-
nut yhteishankintayksikkdpoikkeuksen ja sidosyksikkdpoikkeuksen rinnastamista toisiinsa:
yhteishankintayksikkdomistajuusvaatimuksen tayttymiseen riittdd omistajuus, kun taas
sidosyksik&iltd vaadittava tosiasiallisen madaréysvallan vaatimus on korkeammalla. Vaikka
tdma todetaan esitdiden tasolla, on todenndkdisesti kdytdnndn toiminnassa ndiden
kahden erot hé&martyneet, kun samat yksikdt ovat toimineet sek& yhteishankinta-
yksikkoinG ettd in house -yksikk&ind, minkd myds lainséatdjé toteaa olevan mahdollista.
N@&ita niin sanottuja tuplatoimintoja ja niihin kohdistuvia erilaisia vaatimuksia lainsad&dan-
noén tasolla on tarkasteltu myds oikeuskéyté&nndssé. Markkinaoikeuden MaO 339/19

28 HE 108/2016 vp.s. 79-80.
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ratkaisussa todettiin, ettd vaikka sinalladdn vdlillisen omistuksen kautta yhteishankinta-
yksikkbasema tapauksessa tayttyi, ei tdmé& mahdollistanut tilausajopalvelun vdalitys-
tfoiminnan myynti@d kunnalle, koska sidossuhteen edellytykset eivat tayttyneet eikd
sidosyksikkdpoikkeusta voitu soveltaa tapaukseen.

Vaikka lainsédatdjan tavoitteena oli tehdd lains@ddddnndstd neutraalia tilanteessa, jossa
sama  yksikkd toimii sekd yhteishankintayksikkdnd ettd sidosyksikkénd, on valittu
lainséadantdratkaisu voinut osaltaan vaikuttaa kansalliseen in house -markkinan kehi-
tykseen. Esimerkiksi Sarastia Oy:n taustalla on toiminta yhteishankintayksikkdnd, minkd
lisGksi yhtididen palveluihin on kuulunut myds muita ns. fuotantopalveluita (in house
-toiminta).?? Yhteishankinnan omistajuusvaatimuksesta  sadtdmiselld lainsadtdjan
tarkoituksena lienee olleen pyrkimys valttadd epdselvyyksiad sidosyksikkbaseman ja
ulosmyynnin  osalta. Jos  yhteishankintatoiminto  olisi  ollut  sallittua  ilman
omistajuusvaatimusta EU-lainséd&dd&nnodn tarkoittamalla tavalla, olisi yksikén asiakkaissa
todenndkdisesti  ollut  paljon  myds muita  kuin  sen  omistajia.  TAllGIN
yhteishankintatoiminnosta syntyva likevaihto olisi ndyttéytynyt ulosmyyntind eik& sen
erottaminen sidosyksikk&tuotannosta kirjanpidollisesti olisi valttGmattad ollut helppoa.
Ratkaisua voidaan sindlladn pitdd perusteltuna, mutta ongelmia syntyi siité huolimatta,
kun julkisella sektorilla syntyi kdsitys siitd, ettd neutfraaliuden nimiss&d  myos
sidosyksikkbedellytykset tayttyvat silloin, kun yhteishankintayksikdn asiakkuusvaatimus
tayttyy. Siksi voidaankin jalkikdteen todeta, ettd yhteishankintayksikkdtoimintaan liittyva
omistajuusvaatimus on todenndkdisesti ollut yksi niistd syistd, miksi meille on syntynyt
osittain vadaristynyt k&sitys sidosyksikdiden kriteeristdsta.

3.2 Kilpailuneutraliteettisaantely: kilpailulaki, kuntalaki ja
hyvinvointialuelaki

Julkisen ja yksityisen elinkeinotoiminnan neutraalivden vaatimuksesta sdadet&dn kilpailu-
lain (948/2011) 4a luvussa. Kilpailuneutraliteettia koskevat sddnndt tulivat voimaan
vuoden 2013 vuoden lopulla. Uudella sadantelylld oli vaikutusta myos viimeisimmassé
hankintalain  kokonaisuudistuksessa  sidosyksikdiden ulosmyyntiosuutta  rajoittavien
séantéjen taustalla. Kilpailuneutraliteetilla tarkoitetaan julkisen ja yksityisen elinkeino-
foiminnan yhtaldisiad toimintaedellytyksid markkinoilla. S&&nndsten voimaantuloon
vaikutti valtion likelaitos Destiaa koskenut komission ratkaisu ja Helsingin kaupungin
Palmiasta tehty kantelu, joissa likelaitosmallista johtuvien vero- ja konkurssisuojaetujen
katsoftiin johtavan yksityisen ja julkisen sektorin elinkeinotoiminnan eriarvoisuuteen.°

Kilpailulain kilpailuneutraliteettis@dnndt edellyttavat sellaisten julkisen sektorin toiminta-
tfapojen tai rakenteiden poistamista, joilla on vaikutusta kilpailun toteutumiseen markki-
noilla tai joka on vastoin markkinaperusteisen hinnoittelun vaatimusta. Ndistéd vaatimuk-
sista voidaan fietyistd julkiseen etuun liittyvistd painavista syisté poiketa lain 30 b §:n

29 Sarastia Oy:n taustalla on muun muassa yhteishankintapalveluita tuottanut KuntaPro, joka
yhdistyi Kunnan taloushallinnon palveluita tuottaneeseen Kunnan Taitoa Oy:een vuonna
2019.

30 Destia C7/2006 ent. Tieliikelaitos ja Palmia SA.30679 (E 2/2010) Finland.
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mukaan.3! Lisaksi kilpailulakiin lisattiin vuonna 2021 vaatimus kirjanpidon eriyttédmisestéd (30
d §), jos julkinen sektori harjoittaa tfoimintaa kilpailutilanteessa markkinoilla.

Yhtdaldisten kilpailuolosuhteiden puuttuminen on johtanut rakennemuutoksiin sek& valtfio-
ettd kuntasektorilla. Destia p&&tdksen seurauksena valtio yhtiditti likelaitoksensa Senaatti-
kiinteistéjd lukuun oftamatta ja kuntalakiin (410/2015) sisdllytettiin uvusi luku "kuntien
toiminta markkinoilla”. Sittemmin hyvinvointialueiden kéynnistettyd foimintansa kunta-
lakia vastaava sadntely liséttiin myds hyvinvointialuelakiin (611/2021).

Kuntalain yhtidittadmisvelvollisuutta koskeva sdantely tuli voimaan 2013 (626/2013) ja siirty-
madaaika yhtidittdmiselle p&attyi vuoden 2014 lopussa. Uusi kuntalaki (410/2015) lagjensi ja
tadsmensi sddntelyd edelleen ja kokosi s&&nndt 15 lukuun. Kuntalain 126 §:n mukaan
kuntien on yhtiditettéva kilpailutilanteessa markkinoilla harjoitettava foimintansa, jotta
erilaisiin tfaloudellisiin etuuksiin tai verohyotyihin liittyneet neutraliteettiongelmat voidaan
minimoida. Kuntalain 127 §:ssd sdddetddn poikkeusperusteista yhtidittédmisvelvolli-
suuteen. Kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuvan toiminnan hinnoittelun on 128 §:n
mukaan oltava markkinaehtoista.3? Vastaava sédntely sisdltyy hyvinvointialuelain
(611/2021) 15 lukuun.

Vield 2015 ja 2017 vuosina tehdyissd selvityksissd kilpailu- ja kuluttajavirasto arvioi, ettd
kunnissa ja kuntayhtymissé on useita markkinoille kohdistuvia toimintoja, joita ei ole yhti-
oitetty yhtiditt@misvelvollisuudesta huolimatta.33 Viimeisin arviointi on tehty vuonna 2022
kilpailu- ja kuluttajaviraston foimesta. Sen mukaan edelleen kunnissa ja kuntayhtymissé
on merkittd@vid haasteita kilpailuneutraliteettisddntdjen soveltamisessa. Raportin mukaan
tutkimustulokset "antavat viitteitd siitd, ettd merkittévassé osassa kuntia ja kuntayhtymid
ei ole huomioitu kuntalain yhtidittGmisvelvollisuutta koskevia s@dnnoksid. Kunnilla ja
kuntayhtymilld voidaan my&s todeta olleen puutteita kuntalain yhtidittaGmissédnndsten
funtemuksessa”.34 Raportissa myo6s havaittin - merkittévid puutteita vuonna 2021
voimaan fulleen  kirjanpidon  eriyft@misvelvollisuutta  koskevan  vaatimuksen

31 30 b §:n mukaan mitd 30 a §:ssa sGadetddn, ei sovelleta, jos menettely tai toiminnan rakenne
seuraa valittémasti lainsdddannosta taikka jos soveltaminen estéisi merkittvan kansalaisten
hyvinvointiin, turvallisuuteen tai muuhun sellaiseen yleiseen etuun littyvan tehtavan
hoitamisen.

Markkinaperusteisesta hinnoittelusta ks. tarkemmin kilpailu- ja kuluttajaviraston suuntaviivat
2022, saatavilla osoitteesta: https://www.kkv.fi/kilpailuasiat/suuntaviivat-kilpailulain-
soveltamisesta/suuntaviivat-markkinaperusteisesta-hinnoittelusta-kaytannon-
arviointiperiaatteet/ (kayty 2.4.2024)

32 Kuntalain esitdissé kiinnitet@dn Idhinné huomiota yksinomaan taloudellisten etuuksien
neutraaliuteen, ks. HE 268/2014 vp. s. 229 jonka mukaan yhtidittémisvelvoitteesta voidaan
poiketa tietyiss@ poikkeustilanteissa, kunhan télldin hinnoittelu on markkinaperusteista.

33 Kilpailu- ja kuluttajavirasto 17.12.2015 Muistio Dnro 140/KKV14.00.40/2015, saatavilla
osoitteessa: https://www .kkv.fi/uploads/sites/2/2022/01/2015-12-17-muistio-
yhtioittamisvelvollisuuden-noudattaminen.pdf (kayty 3.4.2024) ja kilpailu- ja kuluttajavirasto
4.1.2017 Muistio Dnro 153/14.00.40/2016, saatavissa osoitteessa:
https://www.kkv.fi/uploads/sites/2/2022/01/2017-01-04-muistio-kuntayhtymaselvitys.pdf (kayty
3.4.2024).

34 Tea Jansson & Teemu Karttunen, Kuntien ja kuntayhtymien toiminta kilpailutilanteessa
markkinoilla, Kilpailu- ja kuluttajaviraston Katsauksia 1/2022, s. 40-41. saatavilla osoitteessa:
https://www.kkv.fi/ajankohtaista/tiedotteet/kuntasektorilla-puutteita-
kilpailuneutraliteettisaannosten-omaksumisessa/ (kayty 2.4.2024)
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noudatftamisessa.3®  Toisaalta kunnissa on todenndkdisesti yhtiditetty sellaisiakin
toimintoja, joita olisi voitu jatkaa likelaitosmuodossa, koska nédmda eivat suuntaudu
markkinoille.

YhtidittGmisvelvollisuuden laiminlydnnill&d on merkitystd myds yhtidittdmattdman toimin-
non mahdollisuuksiin  osallistua farjouskilpailuihin. Ratkaisussa KHO 2021:191 korkein
hallinto-oikeus totesi hankintayksikdilld olevan velvollisuus varmistaa, ettei sen tarjous-
kilpailuihin osallistu julkisen sektorin tfoimijoita, jotka ovat laiminlydneet yhtidittémisvelvolli-
suuden.

3.3 Sarastia-paatoksen (MaO 154/2024) mahdolliset vaikutukset

15.3.2024 markkinaoikeus antoi ensimmdisen ratkaisun Sarastiaa koskevissa asioissa.
Kilpailu- ja kuluttajaviraston teki vuonna 2023 kaksi Sarastiaa ja hyvinvointialueiden
hankintoja koskevaa seuraamusesitystd markkinaoikeuteen. Toinen Varsinais-Suomen
hyvinvointialuetta koskeva asia on viel& vireilld. Markkinaoikeuden padatdksestd on vali-
tettu korkeimpaan hallintfo-oikeuteen eik& ratkaisu ole ndin ollen lainvoimainen. Kun
asiaan sisaltyy seuraamusmaksuesitys, ei korkeimman oikeuden ké&sittely edellytd valitus-
lupaa ja ndin ollen ratkaisua voidaan odottaa noin vuoden kuluttua.

Ratkaisussaan markkinaoikeus tarkastelee sidossuhteen tdyttymisté useasta eri ndko-
kulmasta ja perustelee ratkaisuaan EU-tuomioistuimen ratkaisukayténtédn nojautuen.
Keskidssd on tosiasiallista madrdysvaltaa koskevan vaatimuksen téayttyminen hyvinvointi-
alueen ja Sarastian valilla. Tata tarkastellessaan markkinaoikeus ottaa kantaa osake-
omistuksen merkitykseen, hyvinvointialueen mahdollisuuksiin osallistua yhtion paatdksen-
tekoon eri hallinfoelinten kautta (hallitus, hallituksen nimitysvaliokunta ja neuvofttelukunta)
sek& muiden yhtidoikeudellisten instrumenttien (yhtidjarjestys ja osakassopimus) kautta.
Ratkaisua voidaan pitdd poikkeuksellisen huolellisesti perusteltuna ja siind otetaan
huomioon keskeinen EU-tuomioistuimen oikeuskaytanto.

Markkinaoikeus toteaa (MaO 154/24), ettd "vaikka kaikkia edelld kuvattuja
vaikutusmahdollisuuksia arvioitaisin  yhdess@ kokonaisuutena, hankintayksikén eli siis
Vantaan ja Keravan hyvinvointialueen ei voida arvioida kayttdvan yhdessd muiden
hankintayksikdiden kanssa sellaista ftodellista mdadrdysvaltaa Sarastia Oy:66n, ettd
yhiioté olisi pidettdv@ hankintayksikdn sidosyksikkond. Nyt kyseessd olevassa asiassa
Sarastia Oy:n nimitysvaliokunnalle tai neuvottelukunnalle ei voida katsoa annetun
aiemmin mainitussa unionin tuomioistuimen asiassa C-573/07 antaman ratkaisun 81-85
kohdassa kuvatun lagjuista madrdys- tai pdatdksentekovaltaa taikka toisaalta yhtién
yhtidkokouksen tai hallituksen padtdsvaltaa rajoitetun kyseisessé ratkaisussa todetussa
laajuudessa. Asiassa esitetyn selvityksen perusteella hankintayksikkd ei ole myodsk&dn
tosiasiallisella toiminnallaan Sarastia Oy:n osakkeenomistajana osoiftanut kdyttévansda
yhdess@ muiden hankintayksikdiden kanssa sellaista madrdysvaltaa Sarastia Oy:ss@, ettd
edelld hankintayksikdn madrdysvallan kayttédn osallistumisesta todettua olisi syytd
arvioida toisin.”

Jos Sarastia-ratkaisu jad lainvoimaiseksi, on silléd merkitté@vié vaikutuksia useita omistajia
omaaviin in house -yhtidihin. Ensinndkin, jokaisen hankintayksikén on tarkasteltava
sidosyksikkbomistuksiaan  kriittisesti  ja arvioitava sidossuhteen tayttymistd  yhtidn

35 Ibid.
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asiakirjojen valossa. Jos hankintayksikdlld ei ole mahdollisuuksia tosiasiallisesti vaikuttaa
yhtion pd&dtdksentekoon, on tdllaiselta yhtidltd tehtGvat ostot  (lainvastaisia)
suorahankintoja, jolle tulisi [6ytyé jokin toinen hankintalain suorahankintaperuste. Toiseksi,
jokaisen useasta omistajasta muodostuvan in house -yhtidn on tarkasteltava
omistajarakennettaan ja ndiden mahdollisuuksia vaikuttaa yhtion paatdksentekoon. Jos
sidossuhde ei tayty yhden tai useamman omistajan osalta, on pohdittava, minkdalaisia
rakenteellisia muutoksia yhtiédn tulisi tehdd, jotta hankintalainséd&d&nndn vaatimukset
voidaan tayttéad. Muutostarpeita voi iimetd myds pienemmdan omistajapoolin omaavissa
sidosyksikdiss@, jos omistgijilla ei ole mahdollisuutta vaikuttaa yhtidn padtdksentekoon.

Korkeimman hallintfo-oikeuden tulevalla padatdkselld on todenndkoisesti merkittdvid
vaikutuksia suomalaiseen in house -sektoriin. Toistaiseksi keskustelussa on I&hinn& ollut
kysymys yksittdisten pienomistajien hankintojen kohtalosta tulevaisuudessa. Sarastio-
ratkaisuun liittyy kuitenkin paljon suurempi kysymys, jota markkinaoikeus ei yksitt&ista
hankintayksikk&a ja tadman sidosyksikkdhankintaa koskevassa ratkaisussaan ymmarretta-
vasti tarkastellut. Sarastia-ratkaisulla voi nimittdin olla vaikutuksia paitsi Sarastiaan, myds
lukuisten muiden in house -yhtididen asemaan mahdollisen ulosmyyntiosuuksien ylittymi-
sen johdosta, jos korkein hallinto-oikeus katsoo, ettei tosiasiallisen madardysvallan kriteeri
tayty. Hankintadirektiivin 12 artiklan ja hankintalain 15 §:n toiminnan kohdistumista koske-
vassa vaatimuksessa edellytet@dn sidosyksikdn toiminnan kohdistuvan niihin hankinta-
yksik&ihin, joiden méadrdysvallassa se on. SGanndksissé madrdysvallalla ei tarkoiteta, mitd
tahansa omistusta yhtidssd, vaan sellaista madardysvaltaa, jolla hankintayksikkd voi yksin
tai yhdessé vaikuttaa sidosyksikon padtdksentekoon. Jos sidossuhde ei yksittdisen omista-
jan tai omistajien osalta tayty, arvioidaan tallaisen omistajan tekemdat hankinnat osaksi
"muuta akfiviteettia” eli osaksi ulosmyyntid. Kun taas ulosmyyntisG&ntely on meilld varsin
fiukkaa (500 000 € ja 5 %) ja tGman tayttymistd arvioidaan edellisten kolmen filikauden
perusteella, voi jo yhden omistajan osalta sidossuhteen puuttuminen johtaa ulosmyynfi-
osuuden ylittymiseen ja sen seurauksena sidosyksikkostatuksen menettdmiseen koko-
naisuudessaan. Kun ulosmyynnin ylittymist& arvioidaan taannehtivien myyntien perus-
teella, olisi sidosyksikkdstatuksen menetténeelld yhtidlld vaihtoehtona jatkaa lahinndg
yhteishankintapoikkeuksen turvin, siirt@& in house -tuotanto uuteen yhtiédn tai mahdolli-
sesti jarjestelld yhtidn omistus- ja madardysvaltarakenteen osalta uudelleen lain vaatimuk-
set tayttavaksi.3s

36 Hankintadirektiivin 12 artiklan 5 kohdan mukaan [...] jos asianomaisen sidosyksikdn tai
hankintayksikdn perustamisajankohdan tai toiminnan aloittamisen ajankohdan tai toiminnan
uudelleenjdrjest@misen vuoksi liikevaihtoa tai vaihtoehtoista toimintaan perustuvaa maarad
kuten kustannuksia ei ole joko saatavilla kolmelta edeltévalté vuodelta tainiillé ei ole endd
merkitystd, riittéd, ettd toiminnan mittaus osoitetaan esittédmailla tietoja tulevasta
liketoiminnasta. T&hdan viitataan myds HE 108/2016 vp. s. 102.
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4 SIDOSYKSIKKOYHTIOIDEN SYNTYMISEN TAUSTOISTA

Miksi sitten sidosyksik&istd on muodostunut juuri Suomessa niin laaja iImid ja poliittisesti
herkk& aihe? Kysymykseen siitd, miksi meilld on paljon sidosyksikditd, on vaikea vastata,
koska jokaisen sidosyksikon tausta ja tarina on erilainen. Hallitusohjelmakirjausten ja
tadman selvityksen ndkdkulmasta kiinnostavampi kysymys tosin saattaa olla se, miksi meillé
on paljon usean omistajan — kymmenien tai jopa satojen omistajien sidosyksikoité?
Taha&nkadn kysymykseen ei kuitenkaan voida antaa tyhjentévad vastausta, vaan syité
on useita. Viimeisen 20-30 vuoden aikana julkishallinnossa vallalla olleet trendit ja
tapahtumat ovat osaltaan kuitenkin vauhdittaneet markkinan kehitystd ja seuraavassa
pyrit@&n avaamaan joitain n&itd kehityskulkuja.

1990-luvulla kuntien vastuulle siirtyi enenevissd mdadrin erilaisia palveluvastuita. Lama-
vuodet ja lisadantyvat tehtédvat loivat painetta tehostaa julkisten palvelujen tuotannon
tapoja.

Ensimmd@isessé aallossa vuonna 1994 valtion hankintakeskus muuttui Hansel Oy:ksi. Esi-
téiden mukaan muutoksen taustalla vaikufti  liiketaloudelliset  kehitystarpeet ja
foimintaympdristdbn muutos. Tuon hetken hallitus oli ohjelmassaan asefttanut 90-luvun
tavoitteeksi julkisen hallinnon tfuloksellisuuden ja tuoftavuuden parantamisen. Hanselin
yhiidittamiselld tavoitelfiin toiminnan tehostamista ja monipuolistamista ja luoda mahdol-
lisuudet uusien liiketoimintamallien kehittdmiseen.?”

Uuden julkisiohtamisen mallit (New Public Management) rantautuivat Suomeen valtio- ja
kuntasektorille 1990- ja 2000-luvulla. Kaytdnndssa tama tarkoitti muun muassa sitd, ettd
yksityisen sektorin johtamisen malleja tuotiin julkisen sektorin toimintaan ja julkisessa
palvelutuotannossa siirryttiin markkinasuuntautuneeseen toimintatapaan.3® Niiltékin osin,
kun palvelutuotantoa pidettin omana tuotantona, ryhdyttiin foimintoja organisoimaan
enenevissd madrin itsendisiin budjettiyksikdihin (likelaitokset) ja eriyftdmadn filagja- ja
tuottajaorganisaatio toisistaan (filaaja-tuottajamalli). Tilaaja-tuottajamallin ja markkino-
suuntautuneen toimintatavan kayttédnotto ei kuitenkaan valttdmattd tarkoittanut
markkinoilta kilpailuttamista, vaan monesti oman toiminnan organisoimista tehokkaam-
maksi ja "markkinasuuntautuneemmaksi”. Itse asiassa jotkin tilagja-tuottajamallin
kayttdéon ottaneet tahot saattoivat jopa kieltdd avointen markkinoiden hydédyntémisen
palveluiden tuottamiseen.® Talldin tehokkuutta haettiin erityisesti julkisen sektorin omaa
tuotantoa tehostamalla muun muassa likelaitosmuotoisten budjettiyksikdiden kautta,
jotka toimivat ansaintaperiaatteella: toiminnan fuotoilla on katettava toiminnan kulut.
Valtion liikelaitoslaki hyvaksyttiin 1987 ja likelaitokset yleistyivat myds kuntasektorilla nope-

37 HE203/1994 vp.s. 3.

38 Aihetta on laagjasti tarkasteltu vaitdskirjassaan Kirsi Ldhdesmdéki, New Public Management ja
julkisen sektorin uudistaminen: tutkimus tehokkuusperiaatteista, julkisesta yrittdjyydestd ja
tulosvastuusta sekd niiden madrittelemistd valtion keskushallinnon reformeista 1980-luvun
lopulta 2000-luvun alkuun. Vaasan yliopisto, Vaasa 2003.

Ks. my&s Olavi Kallio, Juha-Pekka Martikainen, Pentti Meklin, Tuija Rajala & Jari Tammi,
Kaupungit tilagjina ja tuottajina. Kokemuksia ja nGkemyksid Jyvaskyldn, Tampereen ja Turun
toimintamallien uudistushankkeista. Tampere 2006, s. 12-14.

39 Ks. tilagjo-tuottajamallia koskevasta tutkimuksesta esimerkiksi Pekka Valkama,
Kilpailuneutraliteetin toteutuminen kuntapalveluiden ndenndismarkkinoilla, Tampere 2004, s.
33-35, saatavilla osoitteessa: https://core.ac.uk/reader/250110290 (kayty 2.4.2024).
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asti valtion esimerkin ohjaamana. Julkisen sektorin likelaitostamiskehityksen tavoitteena
on ollut parantaa julkisen palvelutuotannon laatua ja kilpailukykyd, korostaa liiketalou-
dellisia periaatteita ja tehostaa julkista palvelutuotantoa.* Tehokkuuteen pyrittin myos
keskittaGmisen ja alueellisen yhteistydn kautta. 2000-2011 vuosina perustettiin lukuisia
alueellisia yhteishankintayksikditd ja ICT-yhtiditd.*! N&in ollen julkisen sektorin rakenteen
muuttuminen on ollut osa julkishallinnon tehostamiskehitystd, joka on jatkunut 90-luvulta
|&htien.

Julkisen sektforin toimintakenttd sen markkinasuuntautuneiden liikketoimintamuotojen
osalta koki muutoksen 2000-luvulla EU-oikeuden valtiontukisGdntdjen valitykselld. Komissio
katsoi vuonna 2006 antamassaan Destia liikelaitosta koskeneessa ratkaisussaan, ettd
likelaitoksen viranomaisasemasta johtuvat veroedut ja konkurssisuoja muodostivat kielle-
tyn valtiontuen, joka vadaristi kilpailua markkinoilla Destian myydessd palveluitaan muille
kuin valtioasiakkaille. Samoihin aikoihin komissio kdynnisti my&s Helsingin kaupungin
Palmia liikelaitoksen osalta vastaavan valtiontukitutkinnan. T&dmdan seurauksena valfio
yhiiditti liikelaitoksensa ja kuntalakiin lisattiin sGdantely kunnan toiminnasta kilpailutilan-
teessa markkinoilla, joka edellyttdd toiminnan yhtiéittédmistd ja markkinaehtoista hinnoit-
telua. Kuntalain yhtidittGmisvelvollisuutta koskeva sédntely tuli voimaan 2013 ja siirtyma-
aika yhtidittamiselle padttyi vuoden 2014 lopussa. Uusi kuntalaki (410/2015) laagjensi ja
tdsmensi sadntelyd edelleen ja kokosi sadnndt 15 lukuun. Yhtidittdmisvelvollisuuden
sisGllyttédminen kuntalakiin lisési kuntayhtididen madréd, joka tuplaantui vuodesta 2007
(1063) vuoteen 2017 (2163).#2 Vuonna 2022 kuntayhtiéitd oli 2545.% Yhtidittémisvelvollisuus
on lisdnnyt yhtididen madaréd selvasti, mutta edelleen sadé&nndsten noudattamisessa on
kilpailu- ja kuluttajaviraston mukaan parantamisen varaa. Sen mukaan sellaisia toimin-
foja, joita ei olisi tarvinnut yhtidittadd, on yhtiditetty ja toisaalta edelleen markkina-
tilanteessa harjoitetaan toimintaa viranomaismuodossa, vaikka se olisi tullut yhtidittad.*
Yhtidittdmiskehitykseen on osaltaan voinut myos vaikuttaa halu parantaa kunnan tasetta
siitémalla sitd rasittavia tiettyjd toimintoja ja kiinte&dd omaisuutta erilliseen oikeushenki-
166N eli yhtioon.

Sidosyksikdiden madrdn kasvuun ja erityisesti useiden omistajien sidosyksikdiden taustalla
vaikuttaa monesti julkisen sektorin vahdiset resurssit. Julkisten hankintojen kilpailuttamista
pidet&dn usein tydla&nd, hallinnollista taakkaa aiheuttavana prosessina.* Mahdollisuus

40 Ks. L&dhdesmdaki 2003, s. 168-173.

41 Na@itd olivat muun muassa Kuntien Tiera Oy (2010), KuntaPro Oy (2010), Kuntien
hankintapalvelut Oy (2011), KL-Kuntahankinnat Oy (2007), IS-hankinta Oy (2010), Kunnan
Taitoa Oy (2011), I&hde: yritystietopalvelu ytj.fi

42 Kirsi Happonen, Liikelaitoskuntayhtymastd osakeyhtidksi, Opinndytetyd Savonia
Ammattikorkeakoulu 2019, s. 25 saatavissa osoitteessa:
https://www.theseus.fi/bitstream/handle/10024/168249 /Happonen_Kirsi.pdfgsequence=2&isAl
lowed=y (kayty 3.4.2024), ja jossa kirjoittaja viittaa tilastokeskuksen tilastoon vuosilta 2007-2017
(Tilastokeskus, yritykset toimialoittain ja omistajatyypin mukaan 2007-2017). Kyseistd tilastoa ei
endd ole saatavilla filastokeskuksen internet-sivuilta.

43 Tilastokeskus, yritykset toimialoittain ja omistajatyypin mukaan 2022.
44 Jansson & Karttunen, Kilpailu- ja kuluttajaviraston Katsauksia 1/2022, s. 40-41

45 Hallinnolliseen taakkaan viitataan lukuisissa julkisiin hankintoihin lakiehdotuksissa, ks. aiheesta
tarkemmin Kirsi-Maria Halonen, N&kdkulmia julkisten hankintojen tehokkuuteen, Lakimies 7-
8/2021, 1113-1135, s. 1115 alaviite 11; Julkisen sektorin toimijat viittaavat hankintaan usein
my®&s "temppuratana”.
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jattad tietyt hankinnat kilpailuttamatta ja hankkia palvelu kilpailutetun toimittajan sijaan
sidosyksikkdpoikkeuksen turvin suoraan in house -yhtidlté on houkutteleva mahdollisuus
siit@a tietyt toiminnot oman organisaation ulkopuolelle. Sidosyksikdiden osakkeiden
hankinnassa ei vaikuta aina olevan taustalla strategiset syyt, vaan viime vuosina juuri
mahdollisuutta fehdd hankinta kilpailuttamatta on korostettu useiden hankintayksikdiden
sidosyksikdiden osakeostoja koskevissa perusteluissa.

Vuoden 2017 hankintalain kokonaisuudistus, jota on jo tarkemmin k&sitelty edelld, asetti
sidosyksikdiden ulosmyynnille merkittévia kiristyksid hankintadirekfiivin edellyttémadn ja
myos alkuperdisen tyérynmdehdotuksen ehdottamaan tasoon ndhden. Tdmd& muutti
merkittavasti julkisyhteisdjen omistamien yhtididen toimintakenttad eikd endd mahdollis-
tanut ylikapasiteetin myyntia tai liketoiminnan kasvattamista ulosmyynnin kautta. On
fodenndkdistd, efttd tadma liketaloudellinen kasvupaine purkaantui toisaalle — omistajo-
pohjan lagjentamiseen sidosyksikdiss@. Kun ulosmyynti ei endd ollut vaihtoehto, hankittiin
sidosyksikéihin lisd uusia omistajia. Ulosmyyntisddnndsten kiristminen on todenndkdisesti
osaltaan vaikuttanut erityisesti sidosyksikdiden omistajapohjan ja usean omistajan sidos-
yksikdiden madarén kasvuun.

Vuosi 2019 oli puolestaan suurten yhteishankintayksikdiden fuusioaikaa, kun KL-
Kuntahankinnat Oy ja Hansel Oy yhdistyivat koko julkisen sekforin yhteishankintayksi-
kdksi.4” Samana vuonna Kuntapro sulautui Kunnan Taitoa Oy:hyn ja nimi muutettiin
Sarastiaksi.*® Edelleen yhteishankintayksikkd- ja sidosyksikkdkentélld tapahtui muutoksia,
kun vuoden 2023 alusta hyvinvointialueet aloittivat foimintansa ja tdmdan yhteydessé ne
hankkivat osuuksia useista olemassa olevista yhtidista.

Sidosyksikkosadntelyd ja -markkinaa koskevassa tarkastelussa arvioidaan usein myos sitd,
miten muut j&senvaltiot toimivat. Tdmd& voi auttaa arvioimaan kansallisia sééntely-
ratkaisuja tai syitd sille, miksi kehityssuunta on ollut tietynlainen. Ulosmyyntiosuutta on
Suomen lisdksi rajoittanut vain Puola (10 %).%° Sidosyksikdiden kayttdd on rajoitettu erilai-
silla sédntelytavoilla ainakin Espanjassa, Italiassa ja Liettuassa.®0 Lisaksi Italiassa on kielletty

46 Ks. esimerkiksi Helsingin kaupunginhallituksen konsernijaoston p&atds Sarastian osakkeiden
hankinnasta 26.10.2020, jossa todetaan "Helsingin kaupunginhallitus paattéd Sarastia Oy:n
osakkeiden merkitsemisestd HR-jarjestelman sidosyksikkbhankinnan mahdollistamiseksi”
https://paatokset.hel.fi/fi/asia/hel-2020-009425/7 194efac-06ca-47ac-b429-74e81333f5c0
(kayty 3.4.2024) tai Lansi-Uudenmaan hyvinvointialueen osakkeiden hankinta Kuntien Tiera
Oy:std, poytdkirja 1.10.2021, jossa todetaan, eftei "hyvinvointialueen toimeenpanoon varattu
runsaan vuoden aika mahdollista isojen hankintalain mukaisten kilpailutusten tekemist&”
https://espoo.oncloudos.com/cgi/DREQUEST.PHP2page=meetingitem&id=2021453-3 (kayty
3.4.2024).

47 https://www.hansel.fi/uutiset/julkisten-hankintojen-palvelut-yhteen-yhtioon (kdyty 2.4.2024)
48 https://kuntalehti.fi/uutiset/talous/kuntapro-ja-kunnan-taitoa-yhdistyvat-sarastia-aloittaa-
huhtikuun-alussa/ (k&yty 3.4.2024)

49 Kirsi-Maria Halonen, The Attempt to Create Flexibility and Minimum Regulation—Transposition
of Directive 2014/24 in Finland, Public Procurement Law Review 28 (5) 2019, 213-227, 218
alaviite 23.

50 Lieftuan perustuslakituomioistuin totesi hiljattain antamassaan p&adtdksessd, ettd in house
hankinta on mahdollinen, jos markkinatoimijoita ei ole: in house -hankinta voidaan tehdd vain
siind fapauksessa, ettd se on ainoa tapa jarjestad palvelut eikd julkisena hankintana
toteutettava kilpailutus ole mahdollinen. Ratkaisu 5.5.2022 No. KT54-N5/2022:,,Ruling in the
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hankkimasta sellaisia omistuksia sidosyksikdistd, jotka eivat johda tosiasialliseen madardys-
valtaan.’! Vuonna 2023 EK julkaisi vertailevan katsauksen in house -markkinaan Ruofsissa,
Norjassa, Tanskassa, Liettuassa ja Itavallassa. Sen johtopddatdksend todettiin suomalaisen
in house -markkinan olevan omanlaisensa verrokkimaihin verrattuna.>? Eri maiden sidos-
yksikkédmarkkinoiden vertailu on kuitenkin jossain m&arin vaikeaa, koska niiden toimintaan
vaikuttaa merkittdvissd madrin muu yhtidihin kohdistuva sadntely ja se, miten maassa on
julkiset teht&vat madritelty ja julkinen palvelutuotanto jarjestetty. Esimerkiksi Ruoftsissa
julkisyhteisdjen maardysvallassa olevien yhtididen foimialaa on rajoitettu yleishyddyllisiin
palveluihin eivatkd yhtiot saa toimia voitontuottamistarkoituksessa.>® N&in ollen Ruotsissa
julkisyhteisot eivat Iahtdkohtaisesti voi harjoittaa kilpailuille markkinoille suuntautuvaa
toimintaa, vaikka kdytdnnodssd tatd tapahtuukin.® Tassd tapauksessa kuitenkin Ruotsin
kilpailulaki my&s mahdollistaa kansallista kilpailuneutraliteettilainsadddéantédmme jGreGm-
mat puuttumiskeinot: kilpailua véadaristéva toiminta voidaan kieltéd.

Edelld kuvatun mukaisesti voidaan todeta, ettd sidosyksikkdmarkkinan kehitys on meillé
Suomessa todenndkodisesti ollut seurausta useasta eri syystd: yleisestd julkisen sektorin
tehostamispyrkimyksestd, julkisen sektorin rantautumisesta kilpailluille markkinoille, EU:n
valtiontukilains&adda&nnodn vaikutuksesta, sidosyksikkdlainsadaddanndn kehityksestd, yhfi-
oiden liiketoiminnallisista ja aluepoliittisista tavoitteista ja ehké& etenkin se on seurausta
kilpailuttamiseen liittyv@n hallinnollisen taakan valttémiseen liittyvistd syistd.

compliance of article 10(2)(2) of the Law on Public Procurement of the Republic of Lithuania
(wording of 20 December 2019) with the Constitution of the Republic of Lithuania”.
Espanjassa Art. 86, Law 40/2015 ja Italiassa Art. 192, decreto legislativo 50/2016 — codice dei
contratti pubblici.

51 Ks. C-89/19 Rieco, EU:C:2020:87.

52 EK 2023, Kuntayhtioét ilmidnd Euroopassa, saatavilla osoitteessa: https://ek.fi/wp-
content/uploads/2023/08/EK_Kuntayhtiot-lmiona-Euroopassa_raportti_08_2023.pdf (kayty
2.4.2024)

53 Kommunallag (2017:725), 2. kap. 7 §.

54 Konkurrensverket, Tio &r med bestadmmelser om konkurrensbegrénsande offentlig
sAljiverksamhet — Kommuners séljverksamhet i fokus, rapport 2020:2, saatavilla osoitteesta:
https://www konkurrensverket.se/informationsmaterial/rapportlista/tio-ar-med-bestammelser-
om-konkurrensbegransande-offentlig-saljiverksamhet--kommuners-saljverksamhet-i-fokus/
(kayty 2.4.2024).

95 Konkurrenslag (2008:579), 3. kap. 27 §.
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5 TULEVAISUUDEN VAIHTOEHTOJA?

P&dministeri Petteri Orpon hallitusohjelmassa tehtiin lukuisia julkisiin hankintoihin kohdistu-
via kirjauksia, jotka valtaosin perustuvat aiemmin valtiovarainministerion meno- ja
rakennekartoituksen yhteydessd julkaistuun taustaselvitykseen julkisten hankintojen
sadstokeinoista sGdntelyd kehittémalld.>® Tahdan taustaselvitykseen pohjautuu hallitus-
ohjelman sidosyksikkokirjaus "[fliukennetaan lains&ddantdéd siten, ettd sidosyksikkd-
hankintoja voidaan tehdé vain silloin, kun ne ovat kokonaistaloudellisesti edullisempia
kuin markkinoilla toimivat vaihtoehdot tai kun tdh&n on muu erityisen painava julkinen
intressi.” Sen sijaan hallitusohjelmaan sisaltyvan 10 %:n omistusrajoituskirjauksen taustalla
on Kokoomuksen Reilumman kilpailun Suomi -ohjelma.>”

Nd&iden kahden kirjauksen lisaksi hallitusohjelmassa pyrit@dn keskittymdadn erityisesti in
house -toiminnan karsimiseen toimialoilla, joissa on toimivat markkinat, kuten siivous-,
taloushallinto-, ruoka- ja ICT-palvelut. Lisdksi hallitusohjelmassa asetetaan tavoitteeksi
ulosmyyntirajojen yhtendistdminen 500 000 € ja 5 %:n rajoihin eli todenndkdisesti pyrit&dn
poistamaan pienten sidosyksikdiden 20 %:n ulosmyyntiraja ja mahdollisuus avoimuus-
iimoituksella laajentaa perusmuotoista ulosmyyntirajaa 10 %:in iiman euromdadrdistd
enimmaismdadrad. Naiden lisdksi hallitusohjelmassa pyritddn yhteishankintojen lisGa-
miseen.>®

Sidosyksikkosadntelyn kehittGminen ja siind tehtavat valinnat ovat ensisijaisesti poliittisia
kysymyksid. Juridisia esteitd kilpailutusvelvollisuuteen sGddetyn poikkeuksen tiukentami-
selle ei EU-oikeuden ndkdkulmasta ole. Osa j@senvaltioista on jo nykyisell&dén rajoittanut
sidosyksikdiden kdyttdd ja ndiden kansallisten ratkaisujen yhteensopivuutta EU-oikeuden
kanssa on testattu ja hyvaksytty.$ EU-tuomioistuimen mukaan kyse on julkista hankintaa
edeltGvastd padatdksentekovaineesta, joka ei kuulu hankintadirektiivien soveltamisalaan
ja siksi tassa on laagjalfi kansallista likkumavaraa. On myds esitetty, ettd in house -toimin-
tojen rajoittaminen olisi perustuslain vastaista kunnallisen itsehallintoon puuttumista. ¢
Perustuslakivaliokunta on tarkastellut in house -sddntelyn ja kunnallisen itsehallinnon
vdlistd suhdefta ulosmyynfirajoituksen osalta.  Valiokunta fotesi lausunnossaan PeVL
49/2016, ett@ sddntelylld on vaikutusta kunnalliseen itsehallinfoon, mutta se ei merkitse
kuitenkaan niin olennaista puuttumista itsehallinnon ominaispiirteisiin, ettd se olisi risti-

56 Jussi Pyykkdnen, Kirsi-Maria Halonen, Janne Tukiainen ja Anniina Parviainen, Selvitys julkisten
hankintojen sadstdkeinoista, 6.3.2023, saatavilla osoitteessa:
https://vm.fi/documents/10623/150718668/Selvitys+julkisen+hankintojen+sddstdkeinoista.pdf/3
92c82c8-c382-d667-d96b-
f78f234abef8/Selvitys+julkisen+hankintojen+s&dstdkeinoista.pdf2t=1678084096339 (kayty
3.4.2024)

57 Ks. Kokoomus, Reilumman kilpailun Suomi, kohta 3. hitps://www.kokoomus.fi/reilumman-
kilpailun-suomi/ (k&yty 2.4.2024)

58 Orpon hallitusohjelma 20.6.2023, Vahva ja vdalittédvé Suomi, s. 103, saatavilla osoitteessa:
https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/165042 (k&yty 2.4.2024)

59 Ks. asiat C-285/18 Irgita, EU:C:2019:829 ja C-89/19 Rieco, EU:C:2020:87.

60 Kustos ry:n professori Petri Kuoppamdeltd tlaama asiantuntijalausunto 17.5.2023, saatavilla
osoitteessa: https://kustos.fi/professori-kuoppamaki-vaatimus-inhouse-yhtion-
minimiomistuksesta-rikkoo-perustuslakia/ (k&yty 13.5.2024).
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ridassa perustuslain kanssa.s! Siten voi néhddkseni olla mahdollista, ettd myds muista in
house -toiminnan rajoituksista voitaisin sG&tAG perustuslain estémattda. Tdmd arvio
tenhdd@dn kuitenkin vasta lakivudistuksen valiokuntakdsittelyvaineessa ja valtios@dnto-
oikeuden asiantuntijoita kuullen.

EU-oikeuden ndkokulmasta in-house-mallin kéyttdéd voidaan rajoittaa: kansallisesti
voidaan ragjoittaa in-house-yksikdiden kayttdd tai edellyttaa erityisia syita niiden kayttoon.
Kansallisesti voidaan myos rajoittaa hankintayksikdiden oikeutta hankkia osuuksia sidos-
yksik&istd tai sitd, mille toimialoille sidosyksikkdj@ voidaan perustaa.s2 Nain ollen myos
10 %:n vahimmadisomistusvaatimuksen aseftaminen olisi todenndkoisesti EU-oikeuden
ndkokulmasta mahdollista. Talté osin on kuitenkin todettava, ettd vahimmdaisomistus-
osuudesta sadtdminen ei takaisi 10 %:n omistgijille sidossuhteen tayttymistd, vaan edel-
leen hankintayksikdn ja sidosyksikdn vdlisen sidossuhteen olisi taytettdvd nykylain-
s&&danndn (hankintalain 15.5 §:n) ja oikeuskdytdnndn mukaiset vaatimukset muun
muassa  tosiasiallisesta madrdysvallasta.3  On  kuitenkin = syytd olettaa, ettd
prosentuaalisen vahimmaisomistusosuuden vaatimus vahentdisi kiinnostusta in house -
yhtiéitéd kohtaan. Nd&in ollen 10 %:n vahimmdaisomistusvaatimuksessa olisi  kyse
nykylainséd&dantéon ndhden vudesta lisGvaatimuksesta, joka vaikuttaisi usean omistajan
sidosyksikdissé omistajakantaa vahentavasti. Timd myos saattaisi kaytdnndssa lisatd
yhtididen madarad. Sidosyksikdiden hyddyntdminen sen sijaan on perusteltua silloin, jos
markkinat epdonnistuvat palvelun tuottamisessa joko siksi, ettei markkinoilla ole toimijoita
tai niitd ei sinne palvelukysynndstd huolimatta tule tarpeeksi.¢4 Toisaalta joskus yleiseen
etuun, esimerkiksi turvallisuuteen littyvat painavat syyt voivat puoltaa in-house-jarjestelyn
kayttdd tai muuta omaa tuotantoa.

Toiseksi on syytd nostaa esiin myds mahdollisuus, ettd jossain poikkeustilanteissa voi synty&
tarve luoda lagjan omistuspohjan omaava in house -organisaatio esimerkiksi
turvallisuussyistd. TGma ei olisi endd rajoitussddntelyn jalkeen mahdollista. Toki tallainen
yksikkd voitaisiin perustaa kansallisen tason viranomaistoimintona, hankintalain 16 §:n
horisontaalisen yhteistyotd koskevan poikkeuksen nojalla, jos kaikilla osallistujilla olisi
yhteisid tehtdvid tai esimerkiksi erillislailla  sidosyksikkdj@  koskevista pddsddnndisté
poiketen, jotta ongelmilta valtyttdisiin.

Sidosyksikdt ja hankintayksikdt ovat nostaneet viime aikoina esiin huolen siitd, ettd sidos-
yksikkdsektorin purkaminen tai merkittGvd muuttaminen vaikeuttaa julkisen sektorin
toimintaa merkittGvasti. Toisaalta on korostettu tarvetta sille, etté esimerkiksi kaikilla hyvin-
vointialueilla tai julkisella sektorilla olisi yntendiset jariestelmat kaytdssadn, toisaalta myos
on korostettu sitd, ettei kunnissa ja hyvinvointialueilla ole tarvittavaa osaamista ja resurssia
hankintojen tekemiseen tai monimutkaisten palvelukokonaisuuksien hallintaan. Nomé&
huolet ovat aiheellisia. Tlanne on pitk&an jatkuneen kehityksen fulosta ja sen mahdollinen

61 PeVL 49/2016 vp., s. 6.
62 Ks. C-89/19 Rieco.

63 Hankintalain 15.5 §:n mukaan: Hankintayksikdiden katsotaan yhdessd kayttéavan
madardysvaltaa sidosyksikk&on, jos sidosyksikon toimielimet koostuvat kaikkien
hankintayksikdiden edustajista ja hankintayksikdt voivat yhdessd kdyttad ratkaisevaa
padtésvaltaa sidosyksikdn strategisiin tavoitteisiin ja tarkeisiin padtoksiin. Lisdksi edellytyksend
on, ettd sidosyksikkd tfoimii madrdysvaltaa kayttdvien hankintayksikdiden etujen mukaisesti.

64 Jadskeldinen, J. (2022) Julkisten hankintojen tavoitteet ja riskit — hankintojen seurantaa tulisi
kehitt&d. KKV Policy Brief 1/2022. https://www .kkv fi/uploads/sites/2/2022/03/2022-01-
policybrief-julkisten-nankintojen- tavoitteet-ja-riskit.pdf (k&yty 3.4.2024)
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purkaminen aiheuttaa vdistmattd vaikeuksia palvelutuotannon jarjestdmisessd joksikin
aikaa. Toisaalta moneen esille tuotuun ongelmaan on myds muita ratkaisuja. On myos
tarkedd oftaa huomioon, ettd jos markkinaoikeuden Sarastia-padtdksen lopputulos jad
lainvoimaiseksi, tulee silld yksinomaan olemaan merkittévid vaikutuksia sidosyksikkd-
kentt&dn ja se voi jopa johtaa olemassa olevien in house -yhtididen sidosyksikkdstatuksen
menetykseen ulosmyynftirajojen ylittymisen johdosta. Voidaan siksi olettaa, ettd sidos-
yksikkdsektori joutuu muuntautumaan IGhivuosina jollain favoin, minkd johdosta joudu-
taan aktiivisesti hakemaan uusia ratkaisuja julkisen sektorin palvelutuotannon tarpeisiin.

Kuten edelléd on todettu, valtakunnallisia toimijoita yhteiskunnan kannalta kriittisten
teht&vien suorittamiseen voidaan perustaa lailla. Toisaalta myds yhtendiset jarjestelmat
esimerkiksi kaikkien hyvinvointialueiden k&yttédn voitaisin varmistaa horisontaalisella
yhteistydlld tai yhteishankinnalla ja hyvinvointfialueiden sitoumuksella eri yhteistyo-
muotojen kayttéoén. EU-lainsédddd&nndn ndkdkulmasta mydsk&dn valtakunnalliset tai
saftojen asiakkaiden yhteishankintayksikot eivat ole kiellettyjd ja néin ollen tietyt talous-
hallinnon ja ICT-fuotannon parissa foimivat in house -yhtidt voisivat jatkaa toimintaansa
yhteishankintayksikkdiné ja tarjota hankintojen kilpailutus- ja tukipalveluita niitd tarvitse-
ville julkisyhteisoille.

Sidosyksikkosadntelyn mahdollinen kiristdminen tai markkinaoikeuden Sarastia-paatds
vaikuttaa siihen osaan yhtididen toimintaa, jossa kyse on muusta palvelutuotannosta
(kuin yhteishankintapalveluista), kuten esimerkiksi ICT-j@rjestelmien omasta raataldinti-
tyéstd tai ylldpidosta ja vaikkapa perintGpalveluista. Muutamien tai esimerkiksi kymme-
nen omistajan sidosyksikoissa yhtidn paatdksentekorakenne voidaan muuttaa sellaiseksi,
joka tayttaisi myods EU-oikeuden madrdysvaltavaatimukset. Sen sijaan useiden kymme-
nien tai satojen omistajin sidosyksikdiden osalta tilanne voi olla haastavampi.

Hankintalakia vudistettaessa saattaa olla tarpeen pohtia myds yhteishankintayksikdiden
osalta omistajuusvaatimuksesta luopumista ja sidosyksikdn ja yhteishankintayksikon
erottamista toisistaan. Erityisesti EU-sGdntelyn nakdkulmasta naillé kahdella on paljonkin
eroja: hankintayksikkdstatusta® edellytetddn vain yhteishankintayksikdilté ja madrdys-
valtavaatimuksia asetetaan ainoastaan in house -toiminnan osalta. Suomessa yksi
keskeisimmistd tulkintavaikeuksia ja sekavia tilanteita aiheuttaneista syistd lienee yhteis-
hankintayksikdiden ja in house-yksikdiden ja nditd koskevan sddntelyn sekoittaminen
keskenddn. Tadmda ilmenee monella eri tasolla. Kansallisesti yhteishankintayksikkd-
s@dntelyyn on lisatty niin sanottu asiakkuusomistajuus-vaatimus. Yhteishankintayksikot
voivat meillé tuottaa yhteishankintapalveluita ja muita hankinnan tukipalveluita ainoas-
taan omistajiensa kayttoodn. Vaikka esitdissé korostetaan, ettei tallé omistajuusvaatimuk-
sella tarkoiteta samaa kuin in house -yhtididen mdadardysvaltavaatimus, on k&ytadnnossé
fodenndkadisesti yhtididen ja ndiden asiakkaiden lainsd&ddantdd koskevissa tulkinnoissa
usein samaistettu yhteishankintayksikkdnd toimiminen ja in house -toiminta. Tdmda on
voinut johtaa siihen, ettd yhteishankintayksikkdin& toimintansa aloittaneet yksikdt ovat
ehk& ajatelleet in house -yksikdlle asetettujen vaatimusten tayttyvan yksinomaan osake-
omistuksella. Jos omistajuusvaatimuksesta luovutaan, olisi ulosmyyntisd&ntdjen selkedm-
man soveltamisen ndkdkulmasta myds eduksi, jos yhteishankintayksikkd ei toimisi saman-
aikaisesti sidosyksikkdnd, vaan keskittyisi yhteishankintojen ja hankintojen tukitoimintojen
tarjoamiseen.

65 Useimmiten yhteishankintayksikdiden statusta arvioidaan julkisoikeudellisen laitoksen
madritelmdan kautta: yleisen edun mukaiset tehtdvat ja ilman teollista ja kaupadallista luonnetta.
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Hallitusohjelmaan on kirjattu ulosmyyntiosuuksien yhtendistdminen tiukimpaan mahdolli-
seen rajaan eli toisin sanoen 500 000 € ja 5 %. Edelld on tarkasteltu ulosmyynftirgjoista
sGatamistd ja sen seurauksia tarkemmin. TaltG osin voidaan todeta, ettd ulosmyyntirajat
ovat pddosin toimineet asianmukaisesti niiden seitsemd@n vuoden voimassaoloajan,
mutta niilld on saattanut olla tiettyja valillisia vaikutuksia sidosyksikdiden omistajamdadriin,
kun liiketoiminnallista kasvua on haettu omistajapoolia laajentamalla ulosmyynnin sijaan.
Ulosmyyntirajoja olisi siksi syytd tarkastella osana hankintalain sidosyksikkéhankinta-
sGantelykokonaisuutta. Hyvin tiukat ulosmyynftirajat myds kdytdnndsséd voivat johtaa
helpommin sidosyksikkdstatuksen menettdmiseen filanteessa, jossa sidossuhde katsotaan
puuttuvan yksittdisen hankintayksikén ja sidosyksikén vdliltd. Tdllaisen tosiasiallista
madrdysvaltaa omaamattoman "omistajan” hankinnat nimittdin  voidaan katsoa
ulosmyynniksi. Vaikuttaa liséksi siltd, ettd sidosyksikdissé on kdyttédmdatontd kapasiteettia,
joka mahdollistaisi ulosmyynnin lisG&misen.% Toisaalta on syyt& myos muistaa tiukkojen
ulosmyyntirajojen alkuperd: kansallinen kilpailuneutraliteettisddntely, joka edelleen olisi
oteftava huomioon pohdinnassa. Tdmdan osalta tilannetta mutkistaa osittain se, ettd
myos kilpailuneutraliteettisGddntdjen uvudistamistarpeiden kartoitus sisaltyy Orpon hallitus-
ohjelmaan.®’

Sidosyksikdiden toimintaympdristodn kohdistuu talld hetkelld lukuisia muutospaineita
sGdntelyn taholta. Jos markkinaoikeuden Sarastia-paatds jad lainvoimaiseksi, kohdistuvat
sen vaikutukset laajalti useiden omistajien sidosyksikdinin ja se voi vaarantaa monen
sidosyksikkdaseman. Lisdksi hallitusohjelmaan siséltyy lukuisia sidosyksikoité koskevia
kirjauksia: 1) kayton rajoitus, jos toimivat markkinat; 2) 10 %:n vahimmaisomistusvaatimus;
3) ulosmyyntiosuuksien yhtendistdminen. Useilla ndistd on vaikutuksia erityisesti monen
omistajan sidosyksikoiss@, mutta kaytdn rajoitus ja ulosmyyntirajat toki kohdistuvat myos
yhden omistajan sidosyksikdihin. Uusia sadntdjd laadittaessa onkin tarked arvioida
ehdotettujen sadntojen yhteisvaikutusta.

Tulevina vuosina tultaneen ndkemd&dn lukuisia erilaisia rakenteellisia muutoksia sidos-
yksikkdkentdssd. On oletettavaa, eftd osa ndistd yhtidistd tulee jatkossa keskittymdadn
yhteishankintayksikk&nd toimimiseen. Osa usean omistajan yksikdistd puolestaan keskitty-
nee tarjoamaan palvelua vain muutamille omistgjile. On mahdollista, ettd fietyiltd
kilpailluilta toimialoilta sidosyksikkdtoiminta poistuu tdysin — Ruotsin esimerkin mukaisesti.
Toisaalta yhden omistajan sidosyksikdt, jotka eivat harjoita ulosmyyntid tai yksikdt, joilla on
vain rajattu kunta- tai hyvinvointialueomistajien joukko saattavat sirtyvat takaisin viran-
omaismuotoiseen foimintaan: foimimaan liikelaitoksina tai kunta- ja hyvinvointialue-
yhtymind.

66 Ari Luukinen et al. Sidosyksikdiden ulosmyynti -selvityksen loppuraportti, Kilpailu- ja
kuluttajaviraston Tutkimusraportteja 2/2022, s. 38-39, saatavilla osoitteessa:
https://www .kkv fi/uploads/sites/2/2022/03/2022-02-tutkimusraportteja-sidosyksikoiden-
ulosmyynti-1.pdf (kGyty 2.4.2024)

67 Orpon hallitusohjelma 20.6.2023, Vahva ja valittévéa Suomi, s. 103, saatavilla osoitteessa:
https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/165042 (kayty 2.4.2024)
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