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Tiivistelma

Hankintayksikdiden on kilpailutettava hankintansa julkisista hankinnoista ja
kayttooikeussopimuksista annetun lain (1397/2016) mukaisesti. Kuitenkaan hankintalakia ei lain 15
§:n mukaan sovelleta hankintayksikon sidosyksikoltdan tekeméén hankintaan pykélédssa luetelluin
edellytyksin. Nykyisten edellytysten lisdksi hankintalain 15 §:44n esitetdén sidosyksikodiden kayttoa
rajoittavaksi lisdkriteeriksi sitd, ettd jatkossa hankintayksikon olisi my0s omistettava sidosyksikosté
véhintddn 10 %.

Esitetylld hankintalain muutosehdotuksella pyritddn rajoittamaan sidosyksikdiden kiyttod ja
lisddmadn ndin kilpailua. Lainsdétdjan tulkinta on, etté talld hetkelld sidosyksikot héiritsevit
markkinoiden toimivuutta ja syovét yksityisten yritysten markkinapotentiaalia. Tutkielmassa
tulkitaan, ettd ehdotuksella tavoitellaan kilpailuneutraliteetin vahvistamista, markkinahéiri6iden
ehkéisemisté ja kustannussddstdja. Tutkielmassa selvitetddn sdéntelyteoreettisesti, vastaako ehdotus
10 %:n omistusosuusvaatimuksen asettamisesta mainittuihin tavoitteisiin. Tutkielmassa selvitetddn
liséksi, onko osoitettavissa muita sddntelyvaihtoehtoja tavoitteiden saavuttamiseksi.

Tutkielmassa havaittiin, ettd esitetty 10 %:n omistusosuusvaatimus aiheuttaa asiayhteydesta
riippuen erilaisia vaikutuksia. Keskeisid muuttujia ovat toimiala, maantieteellinen sijainti ja
sidosyksikon omistajapiirin ulkopuolelle jadvédn hankintayksikdn hankintaresurssit. Lainsdétéjén
tulkinta siité, ettd kilpailutus johtaa suoraviivaisesti markkinoiden tehokkaimpaan hyddyntdmiseen
ja kustannussééstoihin, havaittiin kyseenalaiseksi. Kilpailutus johtaa markkinoiden optimaaliseen
hy6dyntidmiseen, jos vertailtavaksi saadaan riittdvdn monta ehdokasta ja kilpailutettavan palvelun
laatua voidaan sopimuksen kautta tehokkaasti kontrolloida, eiki tarjoajan ja hankintayksikon valilla
ole tiedon epdsymmetriaa. Tamé edellyttid riittdvén vilkasta kilpailutilannetta ja hankintayksikon
vahvaa hankintaosaamista. Muussa tapauksessa kilpailutuksen hyodyt jadvét saavuttamatta.

Tutkielman keskeiset johtopadtokset ovat, ettd esitetty ehdotus vastaa tavoitteisiin osittain.
Tavoitteet olisivat saavutettavissa my0Os muilla sddntelykeinoilla, ja yksi tehokas keino tdahén olisi

siséllyttdd nykymuotoiseen ehdotukseen poikkeuksia, joilla voitaisiin paikata nykyisen ehdotuksen
heikkouksia.

Avainsanat: julkiset hankinnat, sidosyksikkdhankinnat, hankintalaki, sédéntelyteoria,
kilpailuttaminen
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1 Johdanto

1.1 Tutkielman tausta ja tutkimuskysymys

Petteri Orpon hallitusohjelmassa hallituksen yhdeksi tavoitteeksi on kirjattu sidosyksikdiden kdyton
rajoittaminen. T&ltd pohjalta ohjelmaan on esitetty sidosyksikitd koskeva 10 %:n omistusrajoitus.!
Hallitusohjelmassa esitetty ehdotus sidosyksikodiden kédyton rajoittamisesta on tdmén tutkielman
kirjoittamishetkelld, syksylld 2025, edennyt hallituksen esityksen muotoon laadittuun tyéryhmén
mietintoon saakka, jonka on tarkoitus edetd hallituksen esityksend eduskunnan késittelyyn

loppuvuoden aikana.

Entd misté sidosyksikoissd ylipdédtidn on kyse? Julkisista hankinnoista ja kdyttdoikeussopimuksista
annetun lain (1397/2016) 15 §:n mukaan hankintalakia ei sovelleta hankintaan, jonka
hankintayksikko tekee sidosyksikoltdan. Sidosyksikolld tarkoitetaan hankintayksikostd
muodollisesti erillisté ja padtoksenteon kannalta itsendistd yksikkod. Liséksi edellytyksend on, ettd
hankintayksikko yksin tai yhdessd muiden hankintayksikoiden kanssa kayttdd méadrdysvaltaa
yksikkdon samalla tavoin kuin omiin toimipaikkoihinsa ja ettd yksikko harjoittaa enintdén viiden
prosentin ja enintddn 500 000 euron osuuden liiketoiminnastaan muiden tahojen kuin niiden
hankintayksikdiden kanssa, joiden médrdysvallassa se on. Sidosyksikdssé ei saa olla muiden kuin

hankintayksikdiden pdédomaa.

Toisin sanoen sidosyksikot ovat toimijoita, joilta hankintayksikot voivat tehdd hankintoja
soveltamatta hankintalain sdénnoksid. Kéytannossd kysymys voi olla esimerkiksi tilanteesta, jossa
kunta (hankintayksikkd) hankkii tavaran tai palvelun kilpailuttamatta suoraan
osakeyhtidmuotoiselta toimijalta, joka katsotaan 15 §:n mukaisten edellytysten tiyttyessd timéin
sidosyksikoksi. Tiivistettynd edellytykset tdlld hetkelld ovat, ettd kunta kdyttad kyseiseen toimijaan
médrdysvaltaa eikd toimijan ulosmyynti ylitd 15 §:ssd mainittuja rajoja. Menettely merkitsee

poikkeusta kilpailuttamisvelvoitteeseen.

! Orpon hallitusohjelma 20.6.2023, Vahva ja vilittivd Suomi, s. 105, saatavilla osoitteessa:
https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/165042 (kdyty 12.02.2025).



Nyt nayttéisi silté, ettd sidosyksikkohankinnat nykyisessd mittakaavassa ovat tulossa paatokseensa.
Hankintalain uudistusta késittelevd tyéryhmé on alkanut toimeenpanemaan hallitusohjelmaan
tehtyja kirjauksia, ja julkaissut hallitusohjelman sidosyksikkokirjauksia noudattavan mietinnon?.
Lainsdadéntoehdotus, erityisesti 10 %:n omistusrajausta koskeva esitys on herittinyt odotetusti
keskustelua ja ndyttdisi jakavan mielipiteitd suuntaan jos toiseenkin.? Asetelma on
mielenkiintoinen; kilpailun lisddminen sidosyksikdiden kdyttod rajoittamalta vaikuttaisi loogiselta,
mutta toisaalta ehdotusta kohtaan esitetty aiheellinenkin kritiikki pakottaa pohtimaan, onko tilanne
todella niin yksioikoinen kuin ensilukemalta saattaisi olettaa. Lisddko sidosyksikdiden kdyton

rajoittaminen mainitulla omistusosuusvaatimuksella todella kilpailua vai ei?
Tutkielmassa késiteltévit tutkimuskysymykset ovat seuraavat:

1) vastaako ehdotus omistusosuusvaatimuksen asettamisesta niihin tavoitteisiin, joihin

ehdotuksella pyritddn?
2) onko osoitettavissa muita sddntelyvaihtoehtoja asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi?

Tutkielmassa pyritdén vastaamaan néihin kahteen kysymykseen huomioimalla jdljempéana
tarkemmin kuvatut ehdotuksella tavoitellut pddmaérét.* Aiheen tarkastelu rajataan ensinnékin
sithen, tuottaako lainsdddéntoehdotus haluttuja vaikutuksia (sdéntelyn tehokkuus) ja toisekseen

sithen, olisiko muita tapoja saavuttaa samat tavoitteet (sddntelyn vaihtoehdot).

1.2 Tutkimusmenetelmiit ja tulkinta-argumentit

Oikeustiedettd pidetddn monitieteellisend tieteenalana.> Monitieteellisyys leimaa téitakin tutkielmaa,
jotta esitettyihin tutkimuskysymyksiin on mahdollista esittdd perustellut ja tdsmalliset vastaukset.
Tutkielmassa ei siis tyydytd pelkdstddn yhden tutkimusmenetelmén soveltamiseen, vaan aihetta

tarkastellaan menetelmallisesti avoimesti.

Tutkielman tutkimusmenetelmaéksi eli metodiksi on valikoitunut oikeustaloustiede. Toisin kuin

esimerkiksi oikeustieteessd varsin vakiintuneessa tutkimussuuntauksessa, lainopissa,

2 Ty6- ja elinkeinoministerion julkaisuja 2025:10: Hankintalain uudistamista kisittelevin tyéryhmén mietintd
VN/4099/2024.

3 Ks. esim. hankintalain uudistamista kisittelevén tyoryhmén mietintoon liitetyt eridvét mielipiteet, s. 173-191

4 Tavoitteista yksityiskohtaisemmin jiljempénd. Tydryhmén mietinndssd tavoitteiksi on nimetty kilpailun lisidmisen
ohella muun muassa kustannustehokkuus, yrittimisen edellytysten parantaminen ja julkisen sektorin tehokkuus, ks.
mietinndn s. 69-70.

5 Ks. esim. Hirvonen 2011, s. 57, Miettinen (toim.) — Maétti 2016, s. 135.



oikeustaloustieteellisessd tarkastelussa oikeussddntdjen ja —normien sisiltd otetaan vastaan
sellaisenaan, ja niitd tarkastellaan taloudellisen tehokkuuden nédkodkulmasta. Siind missé lainopin
ndkokulma oikeuteen on puhtaasti sisdinen, oikeustaloustiede edustaa sekd sisdisté ettd ulkoista
nikokulmaa oikeusjérjestykseen. Tédssd on valittu oikeustaloustieteen suuntauksista ulkoinen, jossa
painopiste on ns. oikeuspoliittisissa kysymyksissd. Ulkoinen suuntaus edustaa regulaatioteoreettista
niakokulmaa oikeuteen.? Selvyyden vuoksi on hyvéi tuoda esiin vield, ettd regulaatioteoria
puolestaan voi olla normatiivista tai positiivista: ensimmaéiseksi mainitussa tyypillisesti
analysoidaan, millaista sdéntelyn tulisi olla, jotta sille asetetut tavoitteet saavutettaisiin
tarkoituksenmukaisesti.> Normatiivinen regulaatioteoria istuu ensimmadiseen tutkimuskysymykseen
luontevasti. On hyvé kuitenkin mainita, ettd positiivisessa regulaatioteoriassa puolestaan on
kysymys sen pohtimisesta, mitké tekijét tosiasiassa vaikuttavat siihen, ettd lainsddtdja lopulta

valitsee tietyn lainsdddéntovaihtoehdon.* My®s téllaisia kysymyksid sivutaan tutkielmassa.

Merkittdva oikeustaloustieteen haara on sddntelyteoria, joka on yhta lailla tutkielmassa
hy6dynnettdvd metodi. Sdéntelyteoria on oikeustieteen tutkimusmenetelmad, joka voidaan jakaa
edelleen positiiviseen ja normatiiviseen sddntelyteoriaan. Normatiivisella sddntelyteorialla
tarkoitetaan sen analysointia, miten saavutetaan parhaiten tietty yhteiskuntapoliittinen tavoite:
millainen sddntelyvaihtoehto palvelee méairiteltyi tavoitetta parhaiten vai onko sdéntely ylipadtaén
tarpeen?. Tarkalleen ottaen tutkielman metodi on siis normatiivinen sddntelyteoria, eli tutkielmassa
pyritdén selvittimiéin, miten 10 %:n omistusosuusvaadetta koskeva lainsdddantdehdotus palvelee
tavoitetta muun muassa kilpailuneutraliteetista, ja onko osoitettavissa mahdollisia muita,
tehokkaampia keinoja ndiden tavoitteiden saavuttamiseksi. On hyva kuitenkin pitdd mielessi, ettd
tutkielman kohde on valmistelussa oleva laki, ei voimassa oleva, saati sitten jo pitkddn voimassa
ollut laki. Néin ollen tutkielman sisdltd ja mydhemmin esitettévit johtopditokset perustuvat 1dhinna
teoreettiseen analyysiin, eikd suinkaan empiiriseen tutkimukseen.® Normatiivinen sdéntelyteoria
palvelee niin parhaiten tutkimuskysymystd: koko tutkimuskysymys ja aiemmin mainitut
tutkimuskysymyksen rajaukset rakentuvat sen ympdrille, onko esitetty lainsdddantdmuutos ainoa tai
mielekkdin keino mainittujen tavoitteiden saavuttamiseen. Sdintelyteoria, nimenomaan sen

normatiivinen puoli, on siis luonnollinen 1dhtokohta.

Mielekkéiden tutkimustulosten saavuttamiseksi tutkielmaan yhdistetdén useita
tarkoituksenmukaisia tutkimusmenetelmid. Tédssd yhteydessd on syyté todeta, ettd

oikeustieteellisissd tutkielmaoppaissa onkin painotettu, ettd tutkielmaa tehdessa erilaisia



tarkastelunikokulmia voidaan yhdistelld ja liikkua eri tutkimussuuntausten vilimaastossa.®
Tutkielmassa onkin sdéntelyteorian ja oikeustaloustieteen liséksi — erityisesti luvun 2 osalta —
lainopillisia piirteitd. Lainoppi lienee perinteisin oikeustieteen tutkimusmenetelma. Se pyrkii
selvittimiin voimassa olevan oikeuden merkityssisdltod. Kuten oikeustaloustiedettd koskevassa
esityksessd todettiin, lainopin nikdkulma oikeusjarjestykseen on sisdinen. Lainoppi pyrkii antamaan
oikeudelle merkityssisillon eri metodeja hyodyntamalld. Néitd metodeja ovat muun muassa
sanamuodon mukainen tulkinta, systemaattinen tulkinta, historiallinen tulkinta ja analoginen
tulkinta. Keskeinen lainopillisen metodin ohjenuora on oikeusldhdeoppi, joka kertoo sen, mité
materiaalia tulkinnassa on lupa kiyttda.” Mainitussa oikeuslihteiden kiyttod ohjaavassa lihdeopissa
on kysymys deskriptiivisestd oikeusldhdeopista. Oikeuslihdeoppi on myds normatiivista, eli se on
osa oikeusjarjestystd madritessién oikeusldhteiden kdyttod ja niiden keskindistd jarjestystd.® On
syytd ymmartéd, ettd lainopissa argumentoinnin arvo riippuu suoraan siitd, kuka argumentin on
esittdnyt. Tdma johtuu oikeusldhdeopista, joka suoraan kertoo eri oikeusléhteiden hierarkian eli
niiden soveltamisjérjestyksen. Tdma on yksi keskeisimmisti eroista oikeustaloustieteen kanssa;
taloustieteessd merkitystd ei ole silld, kuka argumentit on esittinyt, vaan silld, miki niiden

aineellinen sisiltd on.’

Koska kysymyksessd on ensisijaisesti sdéntelyteoreettinen tutkielma, siind kdytetdéin padasiassa
teleologisia argumentteja (tulkintasdintdjd). Teleologisella argumentoinnilla tuodaan esiin oletuksia
siitd, millaisia vaikutuksia tulkintaratkaisulla (tdssé tapauksessa uudella oikeussidénnokselld) tulee
olemaan tulevaisuudessa. Talloin punnitaan esimerkiksi ratkaisun tulevia poliittisia tai taloudellisia
vaikutuksia.'® Kun tutkimuskysymyksiin vastatessa otetaan kantaa siihen, saavuttaako
lainsdddéantoehdotus sen tavoitteet, tullaan ndin samalla argumentoineeksi sen tulevista (oletetuista)
vaikutuksista. Koska kysymyksessé ei ole ensi sijassa lainopillinen tutkielma, eli tarkoitus ei ole
niink&én tulkita sddanndksen merkitystd vaan sen vaikutuksia, on myds haastavaa soveltaa
perinteisid oikeusteorian tunnistamia tulkinta-argumentteja. Kuitenkin oletettavaa on, etté
tutkielmassa nikyy myds oikeussystemaattisia argumentteja, jossa oikeutta tulkitaan koherenttina
systeemind siten, ettd yksittdistd sdannosté tulkitaan osana laajempaa kokonaisuutta.!! Tarkoitus on
nimittdin kdyda lavitse sidosyksikkdjen sddntelyd myds EU-oikeuden tasolla, ja tarkastella

lainsdddéntoehdotuksen suhdetta EU-oikeuteen. Julkiset hankinnat eivit lukeutune yksiselitteisesti

® Husa ym. 2008, s. 19-26.

7 Hirvonen 2011, s. 36-41.

8 Tuori 2000, s. 174.

9 Maattd 2016, s. 13.

19 Lindroos — Hovinheimo 2020, s. 116.
' Miittd (toim.) 2018, s. 12.



mink&én tietyn oikeudenalan piiriin, ja timi vaikeuttaa sen arvioimista, millaiset tulkintasdénnot
ovat oikeudenalalla tyypillisié ja ovatko tutkielmassa kdytetyt argumentit linjassa téllaisen
mahdollisen kdytdnnon kanssa. Aivan selvii ei ole edes se, lukeutuvatko julkiset hankinnat
yksinomaan joko julkis— tai yksityisoikeuteen.!? Julkiset hankinnat lukeutuvat kuitenkin selvésti
eurooppaoikeudellisen sdéntelyn piiriin. Néin sdéntelyd on tulkittava my6s EU:n sisdmarkkinoiden
toimivuuteen liittyvien ndkokohtien kautta, joita ovat esimerkiksi tavaroiden ja palveluiden vapaa
litkkkuvuus. Edelleen julkisia hankintoja koskevan sdéntelyyn tulkintaan vaikuttaa ndin Euroopan

unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) méaraykset.!?

On vield erikseen tuotava esiin, ettd EU-oikeuden kontekstissa julkisia hankintoja koskevien
saannosten tulkinnasta on esitetty, ettei liiallinen teleologisten argumenttien kiyttd ole mielekésta,
vaan tulkinnassa olisi pyrittdva painottamaan pikemminkin systeemisid argumentteja. Tdmén on
katsottu johtuvan siité, ettd systeemisilld argumenteilla voidaan korjata hankintalainsdddannon
epamédrdisyyteen liittyvid ongelmia ja edistdd sen johdonmukaisuutta, yhtendisyyttd ja muodollista
oikeusvarmuutta. Teleologisten argumenttien ylimitoitettu painottaminen puolestaan on nihty
vaarantavan julkisia hankintoja koskevan sddntelykehikon koherenssia ja oikeusvarmuutta.
Systemaattisen tulkinnan painottaminen on ndhty vilineend korjata néitd ongelmia rakentamalla

yhtendisté ja ennustettavaa hankintalainsdaddnnon soveltamiskdytantoa. '

Tutkielmassa hyddynnetdin muun ohella taloudellisia argumentteja. Taloudelliset argumentit ovat
tarpeen sen arvioimiseksi, saavuttaako lainsdadéntdehdotus silld tavoitellut paamadarat
kustannussddstoistd, markkinahdiriciden ehkdisemisestd ja kilpailuneutraliteetista. Taloudelliset
argumentit ovat hyvin tyypillisid sdéntelyteoreettisessa tutkimuksessa.'®> Taloudellinen
argumentaatio nékyy tutkielmassa siten, etté siind esitetdén mahdollisia lainsdéddantoehdotuksen
taloudellisia vaikutuksia — myds muita, kuin mité lainsdétéja on huomioinut —, ja arvioidaan nédiden

pohjalta sité, kuinka todenndkoisesti ehdotus saavuttaa mainitut tavoitteet.

Tutkielma ei ole poliittinen, eika siind ole tarkoitus esittdd poliittisia argumentteja. Tarkoitus ei ole
varsinaisesti ottaa kantaa sithen, onko lainsdddantdoehdotus kannatettava vai ei. Kuitenkin

tutkielmassa kuvataan lainsdaddantdprosessin kulkua ja siithen vaikuttaneita tekijoitd, sekd arvioidaan

12 Voidaan tulkita, etti julkiset hankinnat lukeutuvat ennen muuta julkisoikeuteen. Toisaalta hankintamenettelyn
paétteeksi solmittava hankintasopimus on luonteeltaan yksityisoikeudellinen sopimus, ja néin julkisilla hankinnoilla on
loppujen lopuksi kytkds myos sopimusoikeuteen, ks. esim. Voutilainen ym. 2023, s. 50.

13 Voutilainen ym. 2023, s. 47-48.

14 Ukkola 2018, s. 239.

15 Maittd 2002, s. 2.



sitd, mikd on ohjannut lainsddtdjin tekemid valintoja. Téltd osin on huomattava, ettd tutkimuksessa
esiin tuotavat seikat lainsdétdjén tekemistd valinnoista ja niiden pohjalta muodostettavat
johtopaitokset voivat tiedostamatta perustua poliittisille ajatuksille. Kuitenkaan varsinaista
nikemysta siitd, kuinka lainsddddntohankkeen kanssa tulisi edetd, ei tulla esittiméan. Tutkielma on
ennen muuta oikeudellinen, ja siind pyritdén vélttdméén poliittisen ndkdkulman sekoittumista niin

pitkélle kuin vain suinkin on mahdollista.

Tiivistettynd tutkielmaa johtavat tutkimusmenetelmait ovat itse tutkimuskysymyksid parhaiten
palvelevat normatiivinen sdintelyteoria ja oikeustaloustiede, mutta nykytilan kuvauksen osalta
tutkielmaan siséltyy lainoppia piirteitd kokonaisuuden ymmaértamiseksi. Taémé ldhtokohta on
linjassa oikeustieteen monitieteellisyyden ja oikeustieteeseen lipuneen oikeuspluralismin kanssa:
metodiset ldhtokohdat eivit ole endé yhtd suoraviivaisia ja kapeakatseisia kuin aiemmin, vaan
metodit joustavat aiempaa enemman ja ovat oikeusteoreettisesti laajakatseisempia. '°
Tutkimusmenetelmid koskeviin valintoihin vaikuttaa oleellisilta osin se, ettd tutkielmassa ei haluta
vain selvittdd kohteena olevan oikeussdannon merkityssiséltod ja tyytyd sithen, vaan myds arvioida
sité kriittisessd valossa. Siksi tutkielmaa leimaa myo0s de lege ferenda -menetelmd, jossa padméaara

on punnita oikeuskehitystd siddettdvin lain nakokulmasta.!’

1.3 Tutkimuksen rakenne

Tutkielma jakautuu viiteen padlukuun. Johdantoluvun jélkeen luvussa 2 késitelldén sidosyksikdiden
sadntelyn nykytilaa ja sidosyksikkdsddntelyn tavoitteita ja vaikutuksia. Luku 2 on jaettu kunkin
yksittédisen sidosyksikkokriteerin rytmissd omiin alalukuihinsa. Sidosyksikk6ilmid on syntynyt alun
perin EU-oikeuskédytdnndssd, minkd myotéd sidosyksikkokésite on tunnustettu ensin EU:n

hankintadirektiivissd, ja saatettu seuraavaksi myos kansallisella tasolla voimaan.

Hankintadirektiivin sidosyksikkokriteerit ja hankintalain kriteerit poikkeavat hieman toisistaan —
Suomessa sidosyksikkdpoikkeuksen soveltamiselle on paddytty asettamaan hankintadirektiivia

tiukemmat kriteerit. Nykytilan ymmartdminen on tarpeen, jotta tutkielman keskidssé oleva

16 Husa 2017, s. 1099-1100.

17 Ks. esim. Aarnio 1997, s. 55-57 ja Leskinen 2022, s. 1162-1168.

De lege ferenda -menetelma ei ehképi ole ollut kdytdnnon oikeudenharjoittamisen ndkokulmasta kovinkaan suosittu
menetelma, silld se ei varsinaisesti tarjoa tulkinta-apua yksittdisessd lainsoveltamistilanteessa. Toisin sanoen siitd ei ole
hyotyé esimerkiksi tuomarille, joka pyrkii pddseméén lainmukaiseen ratkaisuun yksittdisessé tapauksessa. Esimerkiksi
Mattd kuitenkin ansiokkaasti perustelee menetelméan merkityksellisyytté toteamalla, etteivit yhteiskunnalliset
tiedonintressit suinkaan typisty pelkéstddan yksittéisiin lainsoveltamistilanteisiin, vaan oikeuspoliittisesta ndkokulmasta
voidaan aivan hyvin kysyé, onko jokin sdédnnos tarkoituksenmukainen ja millaisia kehitystarpeita sithen mahdollisesti
liittyy (ks. Mattd 2016, s. 12).



sidosyksikkdjen kiytolle ehdotetun 10 %:n omistusvaateen eron nykyiseen oikeustilaan voi

hahmottaa.

Luvussa 3 kisitellddn sidosyksikkosddntelyyn ehdotettua muutosta. Luvussa esitelldéin ehdotettu
lainsdddédntomuutos. Luvussa esitellddn myos sidosyksikdiden ja hankintayksikoiden nikemyksié
ehdotuksen vaikutuksista. Keskeiset luvussa kuvatut vaikutukset sidos— ja hankintayksikoihin
titvistyvit kielteisiin kustannusvaikutuksiin, hallinnollisen taakan kasvamiseen, palvelujen laadun ja
osittain saatavuuden heikkenemiseen. Hankintayksikot jatkossa joko siirtyisivdt omaan tuotantoon,

hankkimaan palvelunsa markkinoilta tai hankkisivat ne sidosyksikoltd entiseen tapaan.

Edelleen luvussa 3 kuvataan lainsdddéntdprosessin kulku keskeisiltd osin seké siind kiytetyt
tairkeimmait sidosryhmit. Valmisteluprosessin kuvaaminen on tarkedd, jotta voidaan havaita myds,
mitka tekijat ovat mahdollisesti vaikuttaneet siihen, ettd lainsdétéjd on padtynyt késilld olevaan
ehdotukseen. Ajatus 10 %:n omistusvaateesta on esitetty ensimmadisen kerran Kokoomuksen
Reilumman kilpailun Suomi —ohjelmassa, ja se kirjattiin myohemmin Orpon hallitusohjelmaan.
Ty06— ja elinkeinoministerid asetti muutoksen valmistelemista varten tyoryhmaén, ja tyoryhmén
toimeksiannosta KKV teetti selvityksen sdéntelyn vaikutuksista. KK'V:n kriittisid huomioita ei
juurikaan huomioitu tyéryhmain lopullisessa, hallituksen esityksen muotoon laaditussa mietinndssa.
Lausuntokierros kerési runsaasti palautetta, ja lausunnoista suurin osa on kriittisid ehdotusta

kohtaan. Luvussa 3 tarkastellaan myds ehdotuksen suhdetta EU-oikeuteen.
Luvussa 4 suoritetaan sddntelyteoreettinen analyysi. Luvussa tarkastellaan kutakin lainsdétéjan
tavoitetta omassa alaluvussaan, ja kdydaan kukin tarkastelussa oleva siéntelyvaihtoehto lapi

analysoiden kunkin vaikutuksia luvussa kuvatun tavoitteen toteutumisen kannalta.

Luvussa 5 esitetddn vastaukset tutkimuskysymyksiin. Luvun on tarkoitus toimia yhteenveto-osiona,

jossa tutkielmassa késitellyt asiat tiivistetddn johtopaatoksiin.

2 Sidosyksikoiden sidantelyn nykytila

2.1 Sidosyksikkokaisitteen oikeudellinen méirittely



Alun perin sidosyksikkokésite muotoutui unionin oikeuskédytinnossd.!® Tapauksessa C-107/98,
Teckal, linjattiin ensimmadistd kertaa sidosyksikkokédytdnndstd, joka nykyddn on kehittynyt
kisitteelliselle tasolle lainsdadéntdon saakka. Ratkaisun mukaan poikkeuksen hankintalainsddadédnnon
soveltamiselle muodostavat tilanteet, joissa hankinta tehddén erilliseltd oikeushenkildltd, jota
hankintayksikkd valvoo samalla tavalla kuin omia toimipaikkojaan ja joissa timéd oikeushenkild

harjoittaa pddosaa toiminnastaan sen omistamien viranomaisten kanssa.!'”?

Téna pédivand sidosyksikkokisite médritelldén sdddostasoisesti sekd EU- ettd kansallisella tasolla.
Julkisista hankinnoista ja direktiivin 2004/18/EY kumoamisesta annettu Euroopan parlamentin ja
neuvoston direktiivin 2014/24/EU (hankintadirektiivi) 12 artiklan mukaan hankintasopimus, jonka
hankintaviranomainen tekee yksityisoikeudellisen tai julkisoikeudellisen oikeushenkilon kanssa, jaa
direktiivin  soveltamisalan ulkopuolelle, jos hankintaviranomainen kéyttdd kyseisessd
oikeushenkildssd samanlaista méérdysvaltaa kuin omissa yksikoissddn, yli 80 prosenttia kyseisen
médrdysvallassa olevan oikeushenkilon toiminnoista suoritetaan niiden tehtévien tiyttimiseksi, jotka
se on vastaanottanut madadrdysvaltaa kayttdvéltd hankintaviranomaiselta tai muilta kyseisen
hankintaviranomaisen maiérdysvallan alaisilta oikeushenkil6iltd ja maédrdysvallan alaisessa
oikeushenkildssd ei ole suoria yksityisid pddomaosuuksia lukuun ottamatta perussopimuksen
mukaisia kansallisissa sddnnoksissd vaadittuja yksityisen péddomaosuuden muotoja ilman
médrdysvaltaa ja ilman suojaamista, jotka eivdt vaikuta ratkaisevasti miédrdysvallan alaisen

oikeushenkilon paétoksiin.

Kansallisella tasolla sidosyksikkosédédntely on toteutettu huomattavasti direktiivid tiukemmin
edellytyksin.?’ Hankintalain 15 §:n mukaan sidosyksikolla tarkoitetaan hankintayksikostd
muodollisesti erillisté ja padtoksenteon kannalta itsendistd yksikkod. Liséksi edellytyksend on, ettd
hankintayksikko yksin tai yhdessd muiden hankintayksikoiden kanssa kayttdd méadrdysvaltaa
yksikkdon samalla tavoin kuin omiin toimipaikkoihinsa ja ettd yksikko harjoittaa enintdén viiden
prosentin ja enintdadn 500 000 euron osuuden liiketoiminnastaan muiden tahojen kuin niiden
hankintayksikdiden kanssa, joiden médrdysvallassa se on. Sidosyksikdssé ei saa olla muiden kuin

hankintayksikdiden pdédomaa.

18 Ks. esim. EUT asiat C-26/03, Stadt Halle ym., C-371/05, komissio v. Italia, C 340/04, Carbotermo ym., C-295/05,
Tragsa ym., C-324/07, Coditel ym., ja C-573/07, SeA.

9 EUT, asia C-107/98, Teckal Srl v. Comune di Viano ym., k. 50.

20 Eskola ym. 2017, s. 118.



Toisin sanoen, jotta toimija voitaisiin katsoa sidosyksikoksi, tulee neljan keskeisen edellytyksen
tayttyd: 1) sen on oltava hankintayksikostd muodollisesti erillinen ja padtdksenteon kannalta
itsendinen, 2) hankintayksikon on kéytettidvi sithen méaérdysvaltaa, 3) sen on pysyteltava
ulosmyyntirajojen puitteissa ja 4) siind ei saa olla yksityistd pddomaa. Sidosyksikkokésitteen
edellytysten tiyttymisti arvioitaessa perinteiseksi 1dhtokohdaksi on muodostunut varsin suppea
tulkinta. Tdma on luontevaa, koska kysymys on jo edelld todetuin tavoin poikkeuksesta
kilpailuttamisvelvoitteeseen.?! Sidosyksikkohankintoja koskevilla kriteereilld on pyritty paitsi
vélttimaén turhaa kilpailuttamista, myos ehkdistd ns. in house —yhtididen aiheuttamia
kilpailuvaéristymid.?? Seuraavissa alaluvuissa tarkastellaan kutakin neljaéd sidosyksikkokasitteen

edellytysta relevanttien oikeusldhteiden valossa.

2.1.1 Hankintayksikosti muodollisesti erillinen ja piitoksenteon kannalta itsenidinen
yksikko
Hankintalain 15 §:n ensimmdisen virkkeen mukaan sidosyksikolld tarkoitetaan hankintayksikosté
muodollisesti erillisté ja padtoksenteon kannalta itsendistd yksikkod. Muodollista erillisyytti ja
padtoksenteon itsendisyyttd koskevan kriteerin osalta on hyvé huomata etenkin, ettd se ldhinna
tasmentdd sidosyksikkohankintojen ja omana tyoné tekemisen vélistd rajanvetoa: jos hankinnassa
olisi kysymys samaan oikeushenkil6on kuuluvien tahojen vilisestd toiminnasta, kysymys ei edes
olisi hankintalainsdéddidnndssé tarkoitetusta hankintasopimuksesta. Téllainen jérjestely katsotaan
nimittdin hankintayksikon oikeushenkilon sisdlld tehdyksi jédrjestelyksi, ns. omana tyond
tekemiseksi.> Mainitut jirjestelyt eivét siten kuulu hankintalainsdaéddannon soveltamisalaan
ylipadtidn. Esimerkiksi kuntien yhti6t sen sijaan tulkitaan muodollisesti erillisiksi omistajistaan, eli
niiden sidosyksikkdkriteeriston tiyttymistd koskeva harkinta on suoritettava jdljemmin kuvattujen
kriteerien perusteella.?* Kansalliseen lakiin otettu maininta muodollisesta erillisyydesti ja

padtoksenteon itsendisyydestd on tarpeellinen oikeustilan selkeyden vuoksi.

Mainittu hankintalain edellytys on muotoutunut jo aiemmin mainitun Teckal-tapauksen pohjalta.
Tapauksessa todettiin, ettd kun arvioidaan hankintayksikon ja sidosyksikon vilistd suhdetta, on

kiinnitettdva huomiota kyseessé olevien yksikdiden oikeudelliselle erillisyydelle ja pditoksenteon

2l KKV: Tarkkuutta sidosyksikkéhankintoihin. Uutinen Edilexissd 17.11.2023, toim. Jukka Savolainen. Ks. myds edelld
s. 1.

22 Hyvénen ym. 2007, s. 57.

23 HE 108/2016 vp., s. 100. My6s aiemman hankintalain esitdissi on tdsmennetty, etté julkisorganisaation siséiset
sopimukset eivdt kuulu hankintalain soveltamisalan piiriin, silld hankintasopimuksissa on kysymys kahden erillisen
oikeushenkilon vélisistd sopimuksista (ks. HE 50/2006 vp., s. 59).

24 Voutilainen ym. 2023, s. 275. Ks. my®és jiljempédnd luvut 2.1.2-2.1.4.
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itsendisyydelle.2> Tamé tarkoittanee sité, etté jos yksikdiden suhde toisiinsa katsotaan riittdvin
erillisiksi, kysymys on hankintasdinndsten tarkoittamasta sidosyksikkdhankinnasta ja jos taas
kysymys ei ole toisiinsa ndhden erillisistd yksikodistd, kysymys ei ole hankintasdannosten

tarkoittamasta hankintasopimuksesta lainkaan.°

Muodollisen erillisyyden ja paatoksenteon itsendisyyden tdyttymistd arvioitaessa on perinteisesti
kiinnitetty huomiota oikeushenkil6llisyyden tunnusmerkkeihin.?” Aihetta kuvaa hyvin esimerkiksi
ratkaisu MAO:283/13, jossa Tampereen kaupunkiseudun joukkoliikennelautakunta ja Tampereen
Kaupunkiliikenne Liikelaitos katsottiin kuuluvaksi samaan oikeushenkil6on, eli Tampereen
kaupunkiin. Mainittujen yksikdiden vélisessd toimeksiannossa ei markkinaoikeuden mukaan néin
ollut kysymys hankintalainsddadédnnon tarkoittamasta hankintasopimuksesta eikd se kuulunut
kilpailuttamisvelvoitteen piiriin. Ratkaisu on johdonmukainen aiemman hankintalain (eli
ratkaisuhetkelld voimassa olleen lain) esitdiden kanssa, jossa on nimenomaisesti tismennetty
kuntien olevan itsendisid oikeushenkilditd, joiden organisaatio muodostuu sen padtosvallan alaisista
yksikoistd.?® Kun joukkoliikennelautakunnassa oli kysymys tuolloin voimassa olleen kuntalain
(365/1995) 76 §:n ja 77 §:n tarkoittamasta isdkuntamallilla organisoidusta yksikostd ja Tampereen
Kaupunkiliikenne Liikelaitos puolestaan oli nimensd mukaisesti 87 a §:n mukainen liikelaitos,

kysymys oli yhdest, itsendisestd oikeushenkilosta.

Nayttiisi siltd, ettd sekd kotimaiset ettd EU-tason oikeusldhteet painottavat timén kriteerin
tayttymisen tulkinnassa pitkélti, jopa pelkdstdan oikeushenkildllisyyden tunnusmerkkien
arvioimista. Siksi luontevaa onkin lyhyesti tdismentdé, mité oikeushenkil6lld oikeastaan
tarkoitetaan. Oikeushenkilon késitettd ei yksiselitteisesti madritelld lainsdddanndsséd, mutta termié
kiytetddn lainsdddanndssé varsin vakiintuneesti.? Oikeuskirjallisuudessa on perinteisesti méaéritelty
oikeushenkilon kisite siten, ettd se on fyysisisistd henkiloistd (luonnollisista henkildistd) erillinen,
itsendinen oikeuksien ja velvollisuuksien subjekti.>? Toisin sanoen kyse on instituutiosta, joka voi
esimerkiksi tehda erilaisia sitoumuksia, kuten olla sopimuksen osapuolena ja joka voi olla
asianosaisena oikeudenkéyntiprosessissa’!, eli oikeushenkildiksi voitaneen kutsua kaikkia niitd

tahoja, jotka eivit ole luonnollisia henkilditd mutta jotka voivat olla oikeuksien ja velvollisuuksien

25 EUT, asia C-107/98, Teckal Srl v. Comune di Viano ym., k. 50.

26 EUT, asia C-107/98, k. 50.

27 Voutilainen ym. 2023, s. 276.

28 HE 50/2006 vp., s. 59.

29 Ks. esim. osakeyhtiolaki (2006/624) 1 luvun 2.1 §: osakeyhtid on osakkeenomistajistaan erillinen oikeushenkild.
30 Kaisto 2005, s. 58.

31 Kyse on ns. asianosaiskelpoisuudesta, ks. Vuorenpéd ym. 2021, s. 403-404.
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kohteena. Oikeushenkild on vain oikeusjdrjestyksen tuntema késite, eli ne ovat “henkil6itd”
ainoastaan juridisesti, eivét tosiasiallisesti. Oikeushenkild ei siis itse voi fyysisesti tehda
oikeustoimia, vaan oikeushenkildd edustavat toimielimet tekevét ne oikeushenkilon puolesta, niin
sanotusti oikeushenkilon nimissd. Tasmillisemmin ilmaistuna téllaisen edustajan toimiessa
edustusvaltansa rajoissa, oikeussuhteen osapuoleksi tulee oikeushenkild, eli ei se luonnollinen
henkild, joka fyysisesti luo oikeussuhteen.>? Kiytdnnossi oikeushenkilot ovat esimerkiksi yrityksid
tai yhdistyksi.>® Tiivistden voidaan esitetyn méaéritelmén pohjalta ymmaértéd, ettd sidosyksikkojé
koskevan muodollista erillisyyttd ja pddtoksenteon itsendisyyttd koskevan kriteerin ndkokulmasta
sidosyksikon on oltava hankintayksikosté erillinen organisaatio, eivitkéd sen omistavat
hankintayksikot saa suoraan kayttdé sidosyksikon puolesta padtdsvaltaa samalla tavalla kuin

hankintayksikon sisdisiin yksikoihin. 3

Sekd omana tyoni tekeminen etté sidosyksikkdhankinnat jadvit hankintalainsddddnndn ja nédin
kilpailuttamisvelvoitteen ulkopuolelle. Voidaan toki kysyé, miksi ndmé kaksi asiaa on tarked erottaa
toisistaan. Vaikuttaisi siltd, ettd ensimmaiseksi mainituissa tilanteissa hankintaa koskevat saannot
eivdt voi edes potentiaalisesti soveltua, koska kysymys on nimensé mukaisesti organisaation
sisdisestd jdrjestelystd; kysymys ei ole hankinnasta sanan varsinaisessa merkityksessé.
Sidosyksikkohankinnassa sen sijaan on kysymys hankinnasta ja hankintasopimuksen syntymisesté.
Hankinnoissa kilpailuttaminen on vahva pdasdanto ja padsddnnosti voidaan poiketa vain painavin
perustein. Sidosyksikkohankinta katsotaan téllaiseksi poikkeukseksi hankintalain soveltamisalasta.
Lyhyesti sanottuna omana tyoni tekemiselld ei ole mitdén tekemistd hankintaa koskevien
oikeusohjeiden kanssa, kun taas sidosyksikkdhankinnat ovat poikkeuksia
kilpailuttamisvelvoitteeseen. Oikeustila ndyttéisi olevan tdltd osin linjassa sen ldhtokohdan kanssa,
ettd hankintalaki ei varsinaisesti velvoita kilpailuttamaan, vaan ainoastaan siéntelee hankinnoissa
noudatettavaa menettelyd. Julkisella organisaatiolla on siis valinnanvapaus sen suhteen, toteuttaako

se palvelunsa itse vai hankkiiko ne muualta.

2.1.2 Mairaysvalta

32 Alanen 1965, s. 21.

33 Lindroos-Hovinheimo 2020, s. 19.

34 Jiljemmin luvussa 2.1.2 kisiteltidvd madriysvaltaedellytys tulee toki tiyttyd, mutta yksikon itsessééin on oltava
paétoksenteon kannalta itsendinen. Tdmén voitaneen todeta tarkoittavan sité, ettd mikéan ulkopuolinen taho ei sindnsé
saa vaikuttaa sidosyksikon paatoksentekoon, vaan sen omistamien hankintayksikdiden sidosyksikkoon kayttama
madrdysvalta toteutuu esim. osakeomistuksen kautta.
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Hankintadirektiivin 12 artiklan mukaan hankintasopimus, jonka hankintaviranomainen tekee
yksityisoikeudellisen tai julkisoikeudellisen oikeushenkilon kanssa, jaa direktiivin soveltamisalan
ulkopuolelle, jos hankintaviranomainen kéyttdd kyseisessd oikeushenkildssd samanlaista
médrdysvaltaa kuin omissa yksikoissddn. Hankintaviranomaisen katsotaan kéyttdvan
oikeushenkildssé samanlaista méddrdysvaltaa kuin omissa yksikdissdén, jos se kiyttdd ratkaisevaa
vaikutusvaltaa médrdysvallan alaisen oikeushenkildn strategisiin tavoitteisiin ja térkeisiin
padtoksiin. Téllaista méddrdysvaltaa voi kdyttdd myos toinen oikeushenkild, joka on samalla tavoin

hankintaviranomaisen méériysvallassa.

Hankintalain 15 §:n 1 momentin "lisdksi edellytyksend on, ettd hankintayksikko yksin tai yhdessd
muiden hankintayksikoiden kanssa kdyttdd mddrdysvaltaa yksikkoon samalla tavoin kuin omiin
toimipaikkoihinsa” —ilmaisussa on kysymys madrdysvaltakriteeristd. Madrdysvaltakriteerin
tayttyminen on edellytys sidosyksikkostatukselle. Kaytinnossa sidosyksikko on usein
hankintayksikon tai hankintayksikdiden omistama osakeyhti6.* 15 §:n 5 momentin mukaan
hankintayksikdiden katsotaan yhdessi kdyttdvin madrdysvaltaa sidosyksikkoon, jos sidosyksikon
toimielimet koostuvat kaikkien hankintayksikdiden edustajista ja hankintayksikot voivat yhdessa
kayttad ratkaisevaa padtosvaltaa sidosyksikon strategisiin tavoitteisiin ja tdrkeisiin padtoksiin.
Lisdksi edellytyksend on, ettd sidosyksikko toimii méédrdysvaltaa kiyttdvien hankintayksikdiden
etujen mukaisesti. Niin kotimaisessa kuin EU-oikeuskéytinndssékin on todettu, ettd
sidosyksikkohankinnan yksi vélttdméttomistd edellytyksistd on se, ettd sidosyksikon toiminta on
padasiallisesti sen omistavien tahojen etuja palvelevaa ja kaiken muun toiminnan on oltava

toissijaista. Toisin sanoen sidosyksikko ei saa ajaa omistajatahojen eduista poikkeavia intresseja.

Selvyyden vuoksi on tarpeen mainita, ettd aiemmin laissa kdytettiin mddrdysvalta —termin sijasta
késitettd valvontavalta. Vaikka sanamuoto on muuttunut, midraysvaltakésitteelld on sisdllollisesti
sama merkitys kuin aiemmin kiytetylld valvontavalta —termilld.>” Siispé tutkielmassa kiytetddn

médrdysvaltakasitteen médrittelyssd my0s valvontavalta —késitteestd esitettyja tulkintoja.

15 §:n 1 momentin tarkoittaman maéraysvallan edellytyksid tdsmentdvd 5 momentti on itsessddn

vield melko suurpiirteinen. Sddnndksen jossain méérin ympéripydredn muotoilun ja toisaalta sen

35 Haukipuro 2022, s. 2. Sidosyksikkdstatusta ei kuitenkaan ole sidottu tiettyyn yhtiémuotoon, vaan se voi olla myds
esimerkiksi sdétio, yhdistys tai osuuskunta, ks. Eskola ym. 2017, s. 129.

36 Ks. esim. EUT, C-553/15, Undis Servizi ja MAO:559/15.

37 Bskola ym. 2007, s. 128.
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suuren merkityksen vuoksi onkin luontevaa, ettd asiasta on runsaasti oikeuskaytantoa.
Maérdysvaltakriteerin olemassaoloa arvioitaessa oikeuskdytdnndssa on kiinnitetty huomioita muun
muassa sithen, onko hankintayksik6114 mahdollisuus osallistua sidosyksikon strategiseen
padtoksentekoon ja strategisten tavoitteiden asettamiseen®®, onko hankintayksikolld mahdollisuus
osallistua operatiivisen toiminnan ohjaamiseen ja toiminnan suunnitteluun, onko hankintayksikolla
mahdollisuus osallistua yksittdisiin patoksiin sidosyksikon johdossa®®, voiko hankintayksikkd
osallistua konkreettisiin padtoksiin sidosyrityksen sopimuksentekomenettelyissd, voiko
hankintayksikko osallistua julkisia hankintoja koskeviin paitoksiin, voiko hankintayksikko kayttaa
danivaltaansa ainoastaan yhtiokokouksessa®® ja voiko tdma osallistua juoksevien liiketoimien

hoitoon.*!

Varsin tuore ja madrdysvallan kriteeristod yksityiskohtaisesti tismentévd markkinaoikeuden
ratkaisu on MAO:154/2024 (ns. Sarastia—tapaus). Tapauksessa kysymys oli hyvinvointialueen
Sarastia Oy:Itd tekeméstd henkildstohallinnon tukipalveluita koskevasta hankinnasta. KKV esitti
markkinaoikeudelle, ettei hyvinvointialueen méérdysvalta yhtioon voinut tayttya, silld
hyvinvointialue omistaa timén osakekannasta vain 0,04 prosenttia ja kyseessd oli nédin ollen laiton
suorahankinta. Hyvinvointialue puolestaan katsoi, ettei kyseessd ollut suorahankinta, vaan Sarastia
Oy on sen sidosyksikko. Mdidrdysvaltaedellytys tayttyi pienestd osakeomistusosuudesta huolimatta,
silld osakkaat kayttivit yhdessa ratkaisevaa madrdysvaltaa yhtiossd. Médrdysvaltaedellytyksen
tayttymisen tueksi painotettiin erityisesti sitd, ettd hyvinvointialueella on kaikkien muiden
osakkaiden tavoin dénivalta yhtion neuvottelukunnassa ja ettd se pdédsee yhtickokouksen kautta
vaikuttamaan nimitysvaliokunnan valintaan.*? Sidosyksikkdaseman perusteella hankinta jéi
hyvinvointialueen ndkemyksen mukaan hankintalain soveltamisalan ulkopuolelle. Korkein hallinto-

oikeus ei muuttanut markkinaoikeuden ratkaisua.*?

Jannitteinen kysymys néyttdisi ratkaisussa olevan, mitd merkitsee 15 §:n 5 momentin edellytys siita,

ettd hankintayksikot kayttivit yhdessd ratkaisevaa paitdsvaltaa yksikon strategisiin tavoitteisiin ja

38 Ks. esim. MAO:154/2024.

39 Ks. esim. EUT ratkaisu asiassa C-458/03, Parking Brixen.

40 Ks. esim. EUT ratkaisu asiassa C-573/07, Sea.

4! Eskola ym. 2017, s. 130.

42 Ks. ratkaisun luku 2 (merkitykselliset tosiseikat): osakassopimuksen mukaan neuvottelukunnalla on oikeus vaikuttaa
yhtion térkeisiin paétoksiin ja strategisiin tavoitteisiin. Neuvottelukunnan tarkoituksena on valmistella hallitukselle
ehdotuksia yhtiokokouksessa késiteltdvistd asioista. Lopulliset paétokset tehdéédn kuitenkin osakeyhtidlain mukaisesti
toimivaltaisessa toimielimessd. Nimitysvaliokunnan jésenet puolestaan valitaan l&htokohtaisesti kolmen suurimman
osakkeenomistajan toimesta, eikd vihemmistoosakkailla ole mahdollisuutta vaikuttaa valiokunnan varsinaisiin jéseniin.
43 KHO 915/2024
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tarkeisiin padtoksiin. Lienee selvid, ettd hyvinvointialueen 0,04 prosentin osakeomistusosuuden
perusteella se ei kdyté ratkaisevaa madrdysvaltaa yhtiossé, joten markkinaoikeuden ratkaisua
tulkittaessa on tirkedd kiinnittdd huomiota sen sisdltdmiin tulkintaelementteihin siitd, miten 5
momentin tarkoittama yhteinen méérdysvalta voi toteutua. Hankintalaissa on nimittdin tunnistettu
tilanteet, joissa sidosyksikolld on lukuisia omistajia, ja ndin katsottu yhteisen méiéraysvallan
tdyttyvan myd0s siten, ettd omistajat yhdessd valitsevat edustajansa hallitukseen.** Toisin sanoen
médrdysvaltakriteerin on katsottu tdyttyvin myds tapauksissa, joissa yksittdiset edustajat edustavat
useita sidosyksikon omistajia.*> Taltd osin markkinaoikeus viittasi unionin tuomioistuimen
antamaan ratkaisuun yhdistetyissa asioissa C-182/11 ja C-183/11, Econord, joissa EUT linjasi, ettd
olisi unionin hankintaa koskevien oikeussddntdjen tarkoitusten vastaista, jos hankintayksikollé ei
olisi vihiiseksikdén katsottavaa mahdollisuutta kdyttdd yksikkoon maardysvaltaa.*¢
Hankintayksikolld on oltava mahdollisuus kayttdad yksikkoon rakenteellista ja toiminnallista
médriysvaltaa, jonka on oltava tosiasiallista.*’ Nayttdisi siltd, ettd pelkéstddn nimellisen

osakeosuuden ostaminen ei vield sellaisenaan merkitse yhteisen méiérdysvallan kdyttdmista.

Markkinaoikeus katsoi, ettei hyvinvointialue kdytid omistajuutensa perusteella yhteisté
médrdysvaltaa yhtiossd muiden osakkeenomistajien kanssa. Lopputulemaan vaikutti se, ettd
osakeyhtidlain (624/2006) 5 luvun 12 §:n 1 momentin mukaisesti osakkeenomistaja ddnestdd
yhtiokokouksessa edustamiensa osakkeiden koko dénimaérilld*, joten markkinaoikeus péitteli
hyvinvointialueen tosiasiallisen médrdysvallan olevan pienen osakeomistusosuuden perusteella
véhiistdkin pienempi. Vaikka esimerkiksi EUT:n asiassa C-324/07, Coditel Brabant, annetussa
ratkaisussa todettiinkin, ettd tietyissd tapauksissa hankintayksikon méairdysvaltakriteeri saattaa
tédyttyd alle yhden prosentin omistusosuudesta huolimatta®’, markkinaoikeus néyttéisi tulkinneen
Sarastia-tapauksen olosuhteet siind mielessi erilaisiksi, ettd yhtiolld on satoja omistajia, kun taas
mainitussa EUT tapauksessa yhtion omistajia oli huomattavasti vihemmaén. Markkinaoikeuden
tulkinta vaikuttaisi téltd osin oikeasuuntaiselta: suuren omistajamdirén voidaan luonnollisesti tulkita

vihentdvén pienomistajan tosiasiallisia méédrdysvaltamahdollisuuksia.

4 Eskola ym. 2017, s. 129.

45 Haukipuro 2022, s. 2. Ks. my6s Eskola ym. 2017: yhteisen méériysvallan kiyttiminen tulee kyseeseen ldhinni
tapauksissa, joissa sidosyksikkond kéytetdéin usean hankintayksikon omistamaa osakeyhtiotd. Esim. EUT:n asiassa C-
573/07 annetussa ratkaisussa kasitellddn tarkemmin yhteisen méérdysvallan edellytyksia.

46 EUT asiat C-182/11 ja C-183/11, Econord SpA v. Comune di Cagno ym., 29.11.2012, k. 31.

47 C-182/11 ja C-183, Ecnonord SpA v. Comune di Cagno ym., 29.11.2012, k. 27, ks. my&s esim. asia C-324/07,
Coditel Brabant SPRL v. Commune d’Uccle, 13.11.2008.

48 Asiasta ei oltu otettu poikkeavia médrdyksid Sarastia Oy:n yhtidjérjestykseen

49 BUT asia C-324/07 Coditel Brabant SPRL v. Commune d’Uccle, 13.11.2008, k. 53.



15

Markkinaoikeus arvioi médrdysvallan tdyttymistd myos yhtion rakenteellisten jdrjestelyjen osalta.
Kysymys oli siis osakeomistukseen perustuvan mééraysvallan arvioinnin lisdksi myos siité,
saattoiko 15 §:n 5 momentin tarkoittama méadrdysvalta toteutua pienestd osakeomistusosuudesta
huolimatta hyvinvointialueen toiminnalla yhtion hallituksessa ja nimitysvaliokunnassa. Ottaen
huomioon hyvinvointialueen huomattavan pienet, markkinaoikeuden kasityksen mukaan liki
mahdottomat mahdollisuudet vaikuttaa edes yhdessd muiden osakkeenomistajien kanssa
nimitysvaliokunnan jésenten valintaan markkinaoikeus totesi, ettei madrdysvalta taltdkdan osin
toteutunut. Markkinaoikeus katsoi méérdysvallan puuttuvan my0s neuvottelukunnan osalta.
Nimitysvaliokuntaan varsinaisia jasenid pystyi nimedmaén vain kolme suurinta omistajaa, kun taas
vihemmistdosakkailla oli mahdollisuus nimetd lisdjésenid suurimpien osakkeenomistajien
esityksestd ja yhtikokouksen yksinkertaisen enemmiston pddtoksestd. Neuvottelukunnassa
hyvinvointialueen mahdollisuudet vaikuttaa térkeisiin padtoksiin ja strategisiin tavoitteisiin taas
edellytti sité, ettd sen ehdotukset ensinnékin saavat neuvottelukunnan enemmiston tuen ja etti
hallitus vield tdmaén jélkeen pdittiisi tuoda kyseisen ehdotuksen yhtidkokoukseen — timén jalkeen

vield yhtiokokouksen tulisi luonnollisesti hyviksya kyseinen ehdotus.

Markkinaoikeuden argumentoinnissa nékyy selvisti se eri oikeusldhteissd korostettu kanta, etti
médrdysvallan on oltava paitsi oikeudellista, myos tosiasiallista.>® Vaikka Sarastia-tapauksessa
hyvinvointialueen méairdysvaltaa olikin pyritty erilaisin yhtidjarjestelyin rakentamaan, niyttdisi
médrdysvallan tosiasiallinen puoli tdstd huolimatta jddneen taka-alalle. Mainittuja mairdysvallan
toteutumisen puolesta esitettyjd seikkoja harkittuaan markkinaoikeus pdityikin ratkaisuun, ettei

hyvinvointialue kiytad yhtiossé sellaista médrdysvaltaa, etti sitd olisi pidettidvi sen sidosyksikkona.

Kéaytdnnossd madrdysvallan on usein tulkittu syntyneen silld, ettd hankintayksikko ostaa
osakeyhtiond toimivan sidosyksikon osakkeita ja nimittdd keskuudestaan edustajan sidosyksikon
hallintoelimiin. Sarastia-tapaus tdsmensi sen, mitd esimerkiksi Eskola ym. on todennut jo aiemmin:
omistajuus itsessddn ei merkitse madrdysvaltaedellytyksen tiyttymistd, vaan kriteerin tdyttyminen
on kyettéva todistamaan siten, ettd méadrdysvalta katsotaan myos tosiasialliseksi.’! On syyti pitdé
mielessd, ettd sidosyksikko voi olla my6s muu kuin osakeyhtidmuotoinen yksikkd, eikd ndissa

tilanteissa madrdysvaltaa ole tietenkddn mahdollista perustaa osakeomistukseen alkuunkaan. Télloin

50 Ks. esim Ukkola 2015, s. 115, Eskola ym. 2017, s. 129, EUT ratkaisu C-182/11 ja C-183, Ecnonord SpA v. Comune
di Cagno ym., 29.11.2012, k. 27.
51 Eskola ym. 2017, s. 129, Haukipuro 2022, s. 2.
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oikeuskirjallisuudessa esitetyn kannan mukaisesti maédraysvallan tdyttymiseen vaikuttaa yha

enemmin hallinnollisin keinoin.>2

Heréd ehkd kysymys, merkitseekd Sarastia-tapauksessa annettu ratkaisu sitd, ettd pieni
osakeomistusosuus merkitsee automaattisesti madrdysvaltakriteerin tdyttymattd jadmistd; voiko
médrdysvalta olla tosiasiallista, jos hankintayksikkd omistaa sidosyksikostd vain hdvidvén pienen
osan? Tosiasiallisuuskriteerid voi tulkita mainitun ratkaisun siséltdmine EU-
oikeuskdytantdviittauksineen siten, ettd midrdysvallan tdyttymistd arvioitaessa kiinnostavaa on
l1dhinnd kokonaisolosuhteet, eli se, miten méérdysvalta kdytannossi toteutuu yksittdisissa
olosuhteissa. Osakeomistus ndyttéisi olevan vain yksi osa punnintaa. Samaan johtopédatokseen on
padtynyt muun muassa Ukkola.> Pienikin omistusosuus voi merkiti tosiasiallista miérdysvaltaa
esimerkiksi yksikdissd, joissa omistajia on maltillinen madrd, mutta toisaalta omistusosuus ei vield
automaattisesti merkitse miédraysvallan toteutumista. Toisin sanoen pienomistajankin médrdysvalta
pédsee tosiasiallisesti oikeuksiinsa, kun se ei huku satojen muiden omistajien ddnen alle. Nayttiisi
siltd, ettd ei ole osoitettavissa varsinaisia numeerisia ohjenuoria midrdysvallan toteutumiselle, vaan

huomiota on kiinnitettdva kunkin yksittdisen tapauksen erityispiirteisiin.

Yksi mielenkiintoinen kysymys on se, mikd merkitys erilajisille osakkeille annetaan
médrdysvaltaedellytyksen tiyttymistd arvioitaessa. Osakeyhtidlain (624/2006) 3 luvun 1 §:n 1
momentin ensimmaéinen virke ilmaisee padsdédnnon, jonka mukaan kaikki osakkeet tuottavat
yhtiossd yhtéldiset oikeudet. Kuitenkin saman pykélédn toisen virkkeen mukaan yhtidjdrjestyksessi
voidaan miératd, ettd yhtiossd on tai voi olla oikeuksiltaan tai velvollisuuksiltaan toisistaan
poikkeavia osakkeita. Keskeistd on ymmartda, ettd osakkeeseen liittyvit oikeudet ovat dénivalta
sekd oikeus yhtion varoihin. Jos yhtidssd pédatetddn kayttdd OYL 3 luvun 1 §:n 1 momentin suomaa
mahdollisuutta erilajistaa osakkeita, osakkeista téll6in muovataan sisdllollisesti seké lajiltaan
erilaisia.>* Miten sidosyksikoitd koskeva maérdysvaltakriteeri suhtautuu tilanteeseen, jossa
hankintayksikkod omistaa osakeyhtidmuotoisesta sidosyksikostd merkittdvankin méérin osakkeita,
mutta osakkeet ovat erilajisia eivétka kaikki oikeuta yhtéldisiin oikeuksiin dénivallan osalta?
Vastaus on edelld mainituin perustein kohtuullisen selvd: huomiota on télldin kiinnitettava

médrdysvallan tosiasialliseen puoleen. Perusteltua ei siis ole kiinnittdd huomiota yksin osakkeiden

52 Eskola ym. 2017, s. 129.

53 Ks. Ukkola 2015, s. 115: "oikeudellinen vallankiyttd kuten yhtion osakkeiden omistaminen muodostaa vain osan
kokonaisarvioinnista.”

54 Villa 2023, s. 274.
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lukuméédriin, vaan on tarkasteltava nimenomaan sitd, millaiset mahdollisuudet hankintayksiko6lla on

yksin tai yhdessd muiden kanssa kayttéa ratkaisevaa maardysvaltaa yksikkoon.

Miti tulee 5 momentin edellytykseen siitd, ettd sidosyksikon toimielimet koostuvat kaikkien
hankintayksikdiden edustajista, on selvyyden vuoksi hyvé painottaa vield sitd, mitd edelld on
todettu, eli yksittdinen edustaja voi edustaa useita tai jopa kaikkia osallistuvia hankintayksikditd
sidosyksikoiden hallintotoimielimissa.> Talloinkin edellytyksend on yhi se, ettd
hankintayksikdiden katsotaan yhdessi kdyttdvén ratkaisevaa paitdsvaltaa ja ettd sidosyksikkd toimii

hankintayksikdiden etujen mukaisesti.

Etujen mukaisesti toimimista koskevaa edellytystd on késitelty muun muassa unionin
tuomioistuimen ratkaisussa asiassa C-573/07, Sea. Tapauksessa todettiin tiltd osin, ettd pelkastdan
se, ettd yksikko suorittaa toimintoja myos yksityisille tahoille, ei merkitse omistajatahojen eduista
poikkeamasta.’® Olennaista niyttiisi siis olevan se, onko timé ulkopuolisille myynti (ns. out house
—myynti) ristiriidassa omistajien edun kanssa vai ei. Ratkaisussa siis punnittiin méardysvallan
toteutumista siltd kannalta, oliko kyseessé oleva yhtid markkinasuuntautunut, miké potentiaalisesti
voisi vaarantaa omistajien madrdysvallan toteutumisen. Tdma viitannee siihen, ettd on teoriassa
mahdollista, ettd markkinasuuntautuneisuus voisi joissain tapauksissa poissulkea méaéraysvallan
tayttymisen. Lahtokohtaa on kuitenkin kritisoitu toteamalla, ettd markkinasuuntautuneisuus
itsessddn ei arvioinnin kannalta merkityksellinen tekijd.>” Téssi tarkastelutyypissd on pidetty
ongelmana sité, etté liiketoiminnan kohdistumisella ei sininsé ole mitéédn tekemisté
médrdysvaltakdsitteen kanssa, vaan arvioinnissa tulisi keskittyd pikemminkin siihen, ettd
médrdysvallan on oltava riittdvin vahva estimédin sidosyksikon omaehtoinen markkinoille

suuntautuminen.>®

On myos huomautettava, ettei midrdysvalta voi hankintadirektiivin 12 artiklan mukaan toteutua, jos
sidosyksikdssé on yksityistd pidomaa erditd poikkeuksia lukuun ottamatta.’® Oikeuskdytdnndssd on

todettu, ettd yksityisen pddoman sijoittaminen yritykseen on yksityisille eduille ominaisten

55 HE 108/2016 vp., s. 104, Voutilainen ym. 2023, s. 279.

36 EUT C-573/07, Sea s.r.I. v Comune di Ponte Nossa

57 Arrowsmith 2014.

58 Ukkola 2015, s. 103.

59 Ks. hankintadirektiivin 12 artikla, 1 kohta c alakohta: ”méérédysvallan alaisessa oikeushenkildssé ei ole suoria
yksityisid pddomaosuuksia lukuun ottamatta perussopimuksen mukaisia kansallisissa sddnnoksissd vaadittuja yksityisen
padomaosuuden muotoja ilman méardysvaltaa ja ilman suojaamista, jotka eivit vaikuta ratkaisevasti maérdysvallan
alaisen oikeushenkilon paatoksiin”.
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intressien mukaista.’® Kirjallisuudessa edelleen on tismennetty, ettd yksityinen pddoma tarkoittaa
yksityiselle edulle luonteenomaisten ohjaavien tekijéiden mukaisia vaikutuksia, jotka eivit ole
viranomaistoiminnalle tyypillisid.®! Toisaalta perustelua on myds kritisoitu siité syysti, ettd
yksityiselld omistajalla ei varsinaisesti olisi edes mahdollisuutta vaalia sen intressien toteutumista
puuttuvien vaikutusmahdollisuuksien myotd.®? Suomessa on direktiivin sallimista
poikkeustapauksista huolimatta valittu se linja, ettei sidosyksikdissd saa olla yksityistd pddomaa.

Yksityisen pddoman kieltoa késitelldédn jéljempana erillisend kriteerindén.

Yksinkertaistaen méérdysvalta on hahmotettavissa kahden keskeisen osatekijén kautta.
Mairaysvaltaedellytyksen tdyttyminen edellyttdd vaikutusvaltaa (mahdollisuuteen vaikuttaa
tosiasiallisesti yksikon strategisiin tavoitteisiin ja tirkeisiin paatoksiin) ja omistajatahojen etujen
toteutumista. Maéréysvallan on oltava paitsi oikeudellista, my0s tosiasiallista.®* Pelkit nimelliset

yhtidjérjestelyt eivit riitd tdyttdimaan méiardysvaltakriteerid.

2.1.3 Ulosmyyntirajat

Hankintalain 15 §:n 1 momentti ilmaisee paddsdédnnon, jonka mukaan ns. ulosmyynti (out house —
myynti) saa olla maksimissaan viisi (5) prosenttia sidosyksikon koko litketoiminnasta. 500 000
euron madrdd ei kuitenkaan saa missddn tapauksessa ylittdd.** Hankintalaissa sovelletaan siis sekd
euroméardisia ettd prosentuaalisia ulosmyyntirajoja.5® Jos liiketoiminta ylittdd yli 10 miljoonan
euron rajan, ulosmyynti ei saa ylittdd 500 000 euroa. Sddntdd voidaan kuvata seuraavalla
esimerkilld: jos liiketoiminnan mééara olisi esimerkiksi 15 miljoonaa, 5 prosenttia tésti olisi 750 000
euroa. Mainitussa tilanteessa ulosmyyntié ei kuitenkaan saisi harjoittaa kuin maksimissaan 500 000
euroa. Sen sijaan litketoiminnassa, jossa liiketoiminta alittaa 10 miljoonan euron rajan, ulosmyyntii
rajoittaa prosentuaalinen sdanto.% Jos mainituissa rajoissa ei pysytd, kysymyksessi ei ole
sidosyksikkd. Toisin sanoen rajojen noudattamatta jéttdminen estdd sidosyksikkokriteeriston
tdyttymisen.®” Ulosmyyntirajat perustuvat hankintadirektiivin 12 artiklan 1 kohdan b alakohtaan,

jonka mukaan yli 80 prosenttia kyseisen méérdysvallassa olevan oikeushenkilon toiminnoista

80 EUT C-26/03, Stadt Halle ym. v. Arbeitsgemeinschaft ym., k. 50.

ol Loytty 2009, s. 638-639.

62 Steinicke 2005, s. 153-154.

83 Asiaintilaa on kuvattu myds termein rakenteellinen ja toiminnallinen miérdysvalta, jotka ovat synonyymeja téssé
kaytetyille termeille oikeudellinen ja tosiasiallinen, ks. esim. Voutilainen ym. 2023, s. 279

64 Eskola ym. 2017, s. 119.

%5 Voutilainen ym. 2023, s. 284.

% Eskola ym. 2017, s. 119.

¢ HE 108/2016 vp., s. 101.
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suoritetaan niiden tehtivien tdyttdmiseksi, jotka se on vastaanottanut médrdysvaltaa kdyttavalta
hankintaviranomaiselta tai muilta kyseisen hankintaviranomaisen méérdysvallan alaisilta
oikeushenkildiltd. Kansallinen ratkaisu ulosmyyntirajoista on siis huomattavasti tiukempi, kuin mité

direktiivi sallisi rajojen olevan.

Oikeuskirjallisuudessa on havaittu, ettd 15 §:n 1 momentissa mainittu termi “liiketoiminta” on
jossain médrin epitdsmillinen.®® Havainto vaikuttaa perustellulta. 15 §:n 2 momentissa kuitenkin
korjataan 1 momentin epdselvéd termid. 2 momentin mukaan edelld 1 momentissa mainittua
prosenttiosuutta médritettiessd perusteena on kéytettiva sopimuksen tekemisté edeltdvien kolmen
vuoden keskimédriistd kokonaisliikevaihtoa tai muuta vastaavaa toimintaan perustuvaa mééraa. 2
momentti siis tdsmentid, ettd ulosmyyntirajat lasketaan nimenomaan liikevaihdosta. Tosin kyseessé
on vain padsadntd: vaihtoehtoisesti laskentaperuste voi hankintalain esitdiden mukaan olla
esimerkiksi kyseessd olevalle oikeushenkildlle tai hankintayksikdlle aiheutuneet kustannukset
palvelujen, tavaroiden ja rakennusurakoiden osalta. Jos taas perustamisajankohdan tai toiminnan
aloittamisen ajankohdan tai toiminnan uudelleenjirjestelemisen vuoksi litkevaihtoa tai mainittua
vaihtoehtoista laskentaperustetta ei ole saatavilla edeltdvdn kolmen vuoden ajalta tai jos ne ovat

menettédneet merkityksensé, perusteena voidaan esittdd tietoja tulevasta liiketoiminnasta.’

5 prosentin ja 500 000 euron rajoihin poikkeuksen muodostaa 15 §:n 3 momentti. Sen mukaan
prosenttiosuus on padsadnnostd poiketen 10, kun hankintayksikon méairdysvallassa olevan yksikon
litketoimintaa vastaavaa markkinaehtoista toimintaa ei ole. Toisin sanoen sidosyksikkdstatus ei
murene ulosmyynnin kasvaessa kymmeneen prosenttiin, kun hankintayksikko on julkaissut
HILMA-jérjestelméssd avoimuusilmoituksen markkinatarjonnan selvittimiseksi ja tarjonta
osoittautuu olemattomaksi. Toisin kuin 1 momentin tarkoittamissa tilanteissa, ei 3 momentin
poikkeussddnnoksen mukaisissa tilanteissa sovelleta euromairéisié rajoja lainkaan. 10 prosentin

raja pétee riippumatta siitd, kuinka paljon sidosyksik6lld on ulosmyyntid.”

Poikkeus on katsottu olevan tarpeen tilanteissa, joissa sidosyksikon toimintaa vastaavaa sellaista
markkinaehtoista toimintaa ei ole, joka olisi paitsi volyymiltddn riittdvad, my0s todellisesti
kilpailukykyistd.”! Poikkeusta on ansiokkaasti perusteltu toteamalla, ettd kun markkinoilla

toimimisen rajoittamisella on pyritty estimiin markkinahéirioité, ei hiiriditd luonnollisesti voi

%8 Eskola ym. 2017, s. 119.
% HE 108/2016 vp, s. 102.
70 Eskola ym. 2017, s. 120.
! Voutilainen ym. 2023, s. 284 ja HE 108/2016 vp., s. 102.
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syntyé, jos vapailla markkinoilla ei vastaavaa toimintaa yksinkertaisesti ole.”? Toisin sanoen

poikkeuksen soveltaminen ei vaaranna niité tavoitteita, joihin séédntelylld on pyritty.

Kéaytdnnossd ilmoittamismenettely mahdollistaa vastaavan toiminnan olemassaolon osoittamisen.
Menettely takaa sidosyksikkdjirjestelyn avoimuuden ja toisaalta kartoittaa markkinatarjontaa.
Hankintayksikon on kuvattava ilmoituksessa sidosyksikon toimintaa ja ulosmyynnin luonnetta.
Ilmoitukseen annetaan mahdollisuus vastata médédrdajan kuluessa. Vastauksella markkinatoimijat
voivat osoittaa vastaavan toiminnan olemassaolon. Jos hankintayksikko saa riittdvid vastauksia
toimittajilta, 10 prosentin ulosmyyntiosuutta ei voida soveltaa. Jos hankintayksikko ei toimi télta
osin lain sddnndsten mukaan, on menettelystd mahdollisuus valittaa markkinaoikeuteen tai

vaihtoehtoisesti tehda toimenpidepyynté KKV:1le.”®

Poikkeussddnnoksen avointa luonnetta on perustellusti myos kritisoitu. Oikeuskirjallisuudessa on
nimittdin esitetty, ettd epdselviksi jdd, millainen vastaus on kiytdnnossi katsottava sdédnndksen
tarkoittamaksi korkeamman ulosmyyntirajan soveltamisen esteeksi.”* Talousvaliokunta on téltd osin
katsonut, ettd téllaiseksi riittdviksi vastaukseksi katsotaan vastaus, joka on todettu sekd
siséllollisesti ettd muilta ehdoiltaan alustavissa sopimusneuvotteluissa suunnitteilla olevaa

sopimusta vastaavaksi ja jonka toteuttamiseen vastaaja on sitoutunut.”

Oikeuskirjallisuudessa on huolestuttu siité, etteivit laki tai esityot ole tunnistaneet tilanteita, joissa
sidosyksikodiden ulosmyynnin piiriin kuuluville palveluille kysyntda olisi enemmain kuin 10
prosenttia.’® Toisaalta osittaisen vastauksen ongelmaan on tarjonnut talousvaliokunta, joka on
todennut, ettd sidosyksikot voivat tietysti erottaa ulosmyyntirajojen ulkopuolelle jdévin toiminnan
toiseen oikeushenkiloon.”” Toisaalta voidaan samalla myds kysy4, tulisiko sidosyksikdiden
mahdollisesta kysynnastd huolimatta ylipdatain saada harjoittaa ulosmyyntid yli nykyistd 10 %:n
rajaa. Sidosyksikoiden toiminnan tarkoitus kun ei ole sama kuin tavallisten markkinayhtididen,
vaan sidosyksikdiden ldhtokohtainen tarkoitus on myydé omistajille palveluja hankintasdantelyn

suoman poikkeussddntelyn perusteella. Ulosmyyntirajoilla pyritddn kontrolloimaan sidosyksikon

"2 HE 108/2016 vp., s. 102.

3 Voutilainen ym. 2023, s. 285.

74 Tillaista kritiikkid on esittinyt muun muassa Voutilainen ym., ks. Voutilainen ym. 2023 s. 286.

5 TaVM 31/2016 vp., s. 8.

76 Eskola ym. 2017, s. 120.

7 TaVM 31/2016 vp., s. 7. Jatkossa voidaan mahdollisen uudistuksen myéti pohtia my®s siti, onko ulosmyyntirajat
ylittédva toiminta edes mahdollista erottaa omaan oikeushenkil6on ainakaan saman konsernin sisilld. Ainakin ehdotettua
10 % omistusosuusvaatimusta tarkasteltaisiin konsernitasolla (ks. tydryhmén mietinndn s. 134), joten luontevaa voisi
olla, ettd myos ulosmyyntirajoituksia tarkasteltaisiin konsernitasolla.
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aiheuttamia kielteisid markkinavaikutuksia ja sité, ettei sidosyksikdt muodostu kuluttajien kannalta
haitallisiksi.”® Niin voidaan myos ajatella, ettei mahdollinen kysynté voi olla ainoa

ulosmyyntirajoituksia ohjaava tekijd, vaan mielessé on pidettdvd myds sidosyksikon luonne.

15 §:n mukaiset ulosmyyntirajoitukset ovat muiden sidosyksikkdstatusedellytysten tavoin
merkittdvd sidosyksikkokasitteen osatekijd. Ulosmyyntirajoitukset, erityisesti niiden taustalla oleva
tarkoitus markkinahdirididen vélttdmisestd on syyté pitdd mielessd myds myohemmin
sidosyksikkdsddntelyyn esitettyjd muutoksia ja niiden mielekkyyttd tarkastellessa. Nykytilan
ymmaértaminen on vihintdénkin keskeistd, jotta muutosehdotuksen tarpeellisuutta ja tehokkuutta on

mahdollista arvioida nykytilaankin suhteuttaen.

2.1.4 Yksityisen pAdoman Kkielto

Hankintalain 15 §:n 1 momentin viimeisessi virkkeessi on kysymys yksityisen padoman kiellosta.”
Kielto perustuu hankintadirektiivin 12 artiklan 1 kohdan c alakohtaan, jonka mukaan mééraysvallan
alaisessa oikeushenkildssé ei saa olla suoria yksityisid pddomaosuuksia lukuun ottamatta
perussopimuksen mukaisia kansallisissa sddnnoksissd vaadittuja yksityisen pddomaosuuden
muotoja ilman méérdysvaltaa ja ilman suojaamista, jotka eivdt vaikuta ratkaisevasti médrdysvallan

alaisen oikeushenkilon paatoksiin.

Kaytdnnossd hankintadirektiivi siis suo kansalliselle lainsdatdjille mahdollisuuden sallia
sidosyksikoiltd yksityistd pddomaa. Suomessa ei ole kuitenkaan kdytetty kyseistd mahdollisuutta,

eikd lainsaddantd meilld siis edellytd sidosyksikoiltd yksityistd pidomaa.’”

Yksityisen pddoman kielto vaikuttaa kohtuullisen suoraviivaiselta kriteeriltd. Tdmé ilmenee myds
ratkaisusta MAO 64/19, jossa KKV vaati markkinaoikeutta médradméén Loviisan kaupungille
seuraamusmaksun siitd syysti, ettei kaupungin viitetysti sidosyksikoltdén Posintra Oy:Itd tekema
puitejdrjestelyyn perustuva hankinta tdyttinyt sidosyksikon kriteereitd yksityisen pddoman kieltoa
koskevan vaatimuksen osalta. Posintra Oy:114 omistajia oli noin 30, joista kaksi kolmasosaa oli

yksityisid tahoja. Yksinkertaisesti tistd syystd markkinaoikeus katsoi, ettd kysymyksessé ei ole

8 KKV: Sidosyksikdiden ulosmyynti -selvityksen loppuraportti, s. 11.

7 Ks. hankintalain 15 §:n 1 momentin viimeinen virke: ”Sidosyksikdssi ei saa olla muiden kuin hankintayksikéiden
padomaa”.

8 HE 108/2016 vp., s. 101, Voutilainen ym. 2023, s. 287.
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hankintalain 15 §:n tarkoittama sidosyksikko ja hankintayksikkd oli toiminut hankintasddnnosten
vastaisesti tehdessdén suorahankinnan. Nayttéisi silté, ettd kansallisella tasolla asiaan ei liity
lainkaan tulkinnanvaraa, mika tietysti on linjassa lainkohdan tdsméllisen sanamuodon kanssa. Jos
yksikdssd on vdhédnkin yksityistd pddomaa, sidosyksikkdasema ei tdyty. Vastaava linja ilmenee

myo0s esimerkiksi tapauksesta MAO 119/09.

Toisaalta voidaan pohtia, onko oikeustila tiltd osin perusteltu. Asiassa C-26/03, Stadt Halle,
julkisasiamiehen antaman ratkaisuehdotuksen mukaan nimittdin yksityinen pddoma sidosyksikossa
el automattisesti merkitse sidosyksikkdaseman tiyttymittd jaamisti. Julkisasiamiehen kannanoton
mukaan yksityisen vihemmistdosakkaan olemassaolosta huolimatta valvontaa (nykyista
médrdysvaltaa) koskeva edellytys voi tayttyd.?! Ratkaisuehdotus ei kuitenkaan ole tulkittavissa
nykyisen kansallisen oikeustilan tismennykseksi, silld kysymyksessa on ratkaisuehdotus, ei
varsinainen tuomio, ja toisekseen asiaa on tulkittu EU-oikeuden, ei liikkumavaraa siséltdvin
kansallisen oikeuden pohjalta. Tdmén pohjalta voidaan silti pohtia, riittdisivatko kansallisessa laissa
médrdysvaltaedellytykset saavuttamaan sen tavoitteen, johon yksityistd pddomaa koskevalla
kiellolla on pyritty. Toisaalta EU-oikeuskdytannodssd on kuitenkin sittemmin vakiintuneesti katsottu,
ettd vihdinenkin yksityinen padoma katsotaan seikaksi, joka estdd hankintayksikon

médrdysvaltaedellytyksen tiyttymisen.®?

2.2 Nykyisen sidédntelyn tavoitteet ja vaikutukset

Perinteisesti hankintasdinndsten keskeiseksi pyrkimykseksi on ymmarretty se, ettd hankintojen
lopputuloksena olisi laadullisesti mahdollisimman tyydyttidva lopputulos siten, ettd julkisia varoja

kéytettiisiin samalla mahdollisimman tehokkaasti (ns. best value of money).*?

Sidosyksikot on néhty talouspoliittisesti®* ja my6s oikeudellisesti®> monimutkaisena ilmiona.
Sidosyksikdiden on katsottu vaikuttavan haitallisesti markkinoihin, joten sidosyksikdiden kédyttoa
rajoittaviin sdéntelyelementteihin on paddytty siksi, ettd ndité vaikutuksia saataisiin kontrolloitua.®®

Markkinahdirion katsotaan syntyvén, jos jollain toimijalla on ns. erityisasema, jonka myo6té tdlla on

81 Julkiasiamies Stix-Hackl:n ratkaisuehdotus asiassa C-26/03, 23.09.2004, k. 70.
82 Ks. esim. EUT C-573/07, Sea ym v. Comune di Ponte Nossa k. 46.

83 Halonen 2021, s. 1113.

84 Halonen 2024, s. 5.

8 Voutilainen ym. 2023, s. 267.

8 Ks. HE 108/2016 vp. ja TaVM 31/2016 vp.
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mahdollisuus tarjota tavaroita tai palveluita muita suotuisimmista ldhtokohdista. Sidosyksikdiden
on katsottu ulosmyynnin kautta véaaristivén kilpailua siten, ettd ne kayttivit hyvikseen
omistajiltaan saatuja hankintasopimuksia, jotka on hankittu kilpailuttamatta. Jos kysymys on
suurikokoisesta sidosyksikdstd, jo muutaman prosentin ulosmyynti merkitsee euroméérdisesti jopa

miljoonia.’’

Nykyisen hankintalain esitdissd on koko tuolloin késilld olleen uudistuksen tavoitteiksi yleisesti
nimetty muun muassa julkisten varojen kdyton tehostaminen, pienten ja keskisuurten yritysten (pk-
yritysten) osallistumismahdollisuuksien parantaminen tarjouskilpailuissa ja tasapuolisen ja
syrjiméittdomén kohtelun turvaaminen kaikille tarjoajille. Tarkoitus on luonnollisesti ollut panna
tdytantoon EU:n hankintadirektiivit EU-oikeuskéytantd huomioiden.’® Itse sidosyksikkdsaéntelyn
tavoitteeksi on puolestaan nimetty kilpailuneutraliteetin tehostaminen.® Kilpailuneutraliteetilla
tarkoitetaan sitd, ettd seki julkisilla ettd yksityisilld toimijoilla on tasavertaset
toimintamahdollisuudet markkinoilla.”® Nykyistd hankintalakia koskeva hallituksen esitys juontaa
juurensa Juha Sipildn hallituksen hallitusohjelmaan, jossa puolestaan hallituskauden tavoitteeksi on
nimetty kilpailun lisddminen ja julkisten palvelujen avaaminen yritysten kilpailulle. Edelleen
Sipilén hallitusohjelmassa on tavoiteltu markkinoiden toiminnan, vapaan kilpailun ja pk-yritysten

osallistumismahdollisuuksien parantamista.®!

Miti tulee EU-hankintasddntdihin, on niiden pédatavoitteena pidetty hankintojen avaamista
vadristymattomalle kilpailulle.”? Hankintadirektiivit jakavat luonnollisesti pitkélti samankaltaiset

tavoitteet kansallisen hankintalainsdadannon kanssa.

Nayttiisi siltd, ettd nykyisen hankintalain 15 §:n sidosyksikkod koskevia edellytyksid on tiukennettu
aiemman hankintalain sidosyksikkodedellytyksiin ndhden. Aiemmassa hankintalaissa sidosyksikdisté

sdddettiin lain 10 §:ssd, jonka sanamuoto perustui pitkilti aiemmin esiteltyyn Teckal —tapaukseen.”?

87 Voutilainen ym. 2023, s. 267.

88 HE 108/2016 vp., s. 1.

8 HE 108/2016 vp., s. 48.

%0 Ks. esim. hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi kilpailulain ja oikeudenkdynnin julkisuudesta
hallintotuomioistuimissa annetun lain 4 ja 16 §:n muuttamisesta HE 40/2013 vp, s. 1.

°! Sipilén hallitusohjelma Ratkaisujen Suomi 29.05.2015, s. 11 ja 14. Saatavilla osoitteessa:
https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/163399 (kayty 22.02.2025).

°2 Voutilainen ym. 2023, s. 269.

93 Aiemman lain sanamuoto kuului nédin: ”Tétd lakia ei sovelleta hankintoihin, jotka hankintayksikko tekee siité
muodollisesti erilliseltd ja padtdksenteon kannalta itsendiseltd yksikoltd, jos hankintayksikko yksin tai yhdessd muiden
hankintayksikdiden kanssa valvoo yksikkod samalla tavoin kuin se valvoo omia toimipaikkojaan ja jos yksikkd
harjoittaa pddosaa toiminnastaan niiden hankintayksikoiden kanssa, joiden médrdysvallassa se on.”.
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Sidosyksikdiden kdyton rajaaminen nykyisiin, edelld késiteltyjen edellytysten tdyttymiseen siis
perustuu mainittuihin tavoitteisiin muun muassa kilpailuneutraliteetin edistdmisestd. Nykyisen lain
valmisteluajankohdan asiayhteyteen suhteutettuna nykyisen sdéntelyn tausta-ajatuksina ndyttéisi
olevan, ettd sidosyksikkdsddntelylld on haluttu tehostaa yrittdmisen edellytyksid ja raivata julkisten
instituutioiden jalansijaa yksityisten markkinatoimijoiden tieltd. Nykyisté lakia valmisteltaessa
ndkemys vaikuttaisi olleen pitkalti se, ettd sidosyksikoiden silloinen, Teckal —tapaukseen perustuva

sdantely oli liian véljd mainittujen tavoitteiden nakokulmasta.”*

Tie nykyiseen kansallisen tason sidosyksikkdsédédntelyyn ei ollut helppo. Hankintadirektiivi olisi
tullut saattaa kansallisesti voimaan viimeistddn huhtikuussa 2016, mutta lopulta se tuli Suomessa
voimaan vasta tammikuussa 2017.% Lain valmisteluprosessissa kdvi ilmi, ettei sddntelyn
lopputuloksesta oltu tidysin yksimielisié; osa kannatti esimerkiksi ulosmyytiin tdydellisid rajoituksia
siten, ettd ulosmyyntié ei sallittaisi lainkaan, osa taas kannatti hankintadirektiivin sallimaa
litkkkumavaraa siten, ettd ulosmyynti sallittaisiin 20 prosenttiin saakka. Edelleen keskustelua aiheutti
se, valitaanko kansalliseksi sddntelyratkaisuksi direktiivin sanamuoto vai viitattaisiinko muuhun
kilpailulainsddadéntdon siltd osin, kun kysymys on muihin kuin méérdysvaltaa kiyttaviin

hankintayksikoihin suuntautuvan liikevaihdon tarkastelusta.”

Esitdissd on perusteltu ehdotusta ulosmyyntirajoitusten osalta siten, ettd rajoitusten myoté erityisesti
suurten sidosyksikoiden toiminta olisi aiempaa vihdisempéa vapailla markkinoilla.”” Toisin sanoen
lainsédétdjan tavoite on ndhtivasti ollut se, ettd kun sidosyksikko toimii vapailla markkinoilla, se ei
voisi hyotyd rajattomasti kilpailueduista, joita se on saavuttanut omistajiensa siltd tekemien
hankintojen my6té. Tahtotila vaikuttaisi olleen se, ettd sidosyksikdiden — lainséétdjan nikemyksen
mukaan — ns. automaattisesti saamat hankintasopimukset omistajiltaan sidosyksikkdasemaansa
perustuen ndhdédén epireiluna kilpailuetuna tavallisiin markkinatoimijoihin ndhden, joilla ei ole
saman mittakaavan mahdollisuutta hy6tya julkisorganisaatioiden siltd tekemistd hankinnoista.
Sidosyksikdiden etulyontiaseman puolesta puhuvina tekijéiné esitdissd mainitaan muun muassa
hankintayksikdiden vakaa kysynté sidosyksikdiden palveluille, kilpailuttamatta jatetyn sopimuksen

siséltdimd mahdollinen ylikompensaatio, tarjouskilpailuun osallistumatta jattimisen edut

94 Ks. esim. HE 108/2016 vp., s. 17. Sidosyksikkdoséntelyé kritisoitiin erityisesti toiminnan ohjautumista koskevan
vaatimuksen suhteen.

% Halonen 2024, s. 8.

% HE 108/2016 vp., s. 34-35.

7 Ibid.., s. 48.
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transaktiokustannuksissa sekd maine-edut.”® Ajatuskulussa nékyy se, ettd sidosyksikkohankinnat on
néhty julkisorganisaatioille oikoreittind hankkia tavaroita ja palveluita ilman, etti kilpailuttamista
edes harkitaan. Tama oletus ndkyy selkedsti esitdissd kohdassa, jossa nimenomaisesti todetaan, ettd
sidosyksikoiden kéyton rajoittaminen kaventaisi julkisten toimijoiden mahdollisuuksia hankkia
palveluita kilpailuttamatta.®® Mainittuja ajatuksia voi perustellusti tulkita siten, ettd ne ymmartévét
sidosyksikkohankinnat erdinlaisiksi hankintalain tarkoitushakuiseksi kiertdmiseksi. Esitettyja
perusteluita vastaan puolustauduttiinkin muun muassa esittimalld ulosmyyntirajoitusten olevan
tarpeetonta EU-sdéntelyn kiristimistd, aiheuttavan huoltovarmuudelle uhkaa sekd huomattavia
ongelmia esimerkiksi sosiaali— ja terveysalalle sekd vaarantavan perustuslain (731/1999, PL) 121

§:n mukaisen kunnallisen itsehallinnon toteutumisen. !

Sidosyksikdiden véitettyjen haitallisten vaikutusten minimoimisen toivotuiksi seurauksiksi
arvioitiin muun muassa kilpailun tehostuminen. Télld puolestaan pyrittiin tavoittelemaan
lainsdddéntouudistuksen yleisid tavoitteita muun muassa julkisten varojen kédyton tehostamisesta ja

pk-yritysten osallistumismahdollisuuksien parantamisesta.'°!

Nykyisen sddntelyn vaikutukseksi on havaittu ainakin se, miten selvisti EU-oikeudesta poikkeava,
tiukaksikin nimitetty ulosmyyntiraja lienee kasvattanut sidosyksikdiden omistajaméardé. Toisin
sanoen, nykydin Suomessa on aiempaa enemmaén sidosyksikditd, joissa on huomattava maira
omistajia. Tdma on varsin luonteva seuraus ulosmyyntirajojen kiristdmisesti, silld aiemmin
markkinoilta saatua myyntid kompensoidaan myymalld entistd enemméin omistusosuuksia.
Ilmeisesti havaittavissa on ollut myds, kuinka sidosyksikot ovat mainostaneet hankintayksikdéille,
ettd pienenkin omistusosuuden ostamisen mydtd ndilld olisi mahdollisuus vélttaa
kilpailuttamisvelvoite.'%? Télt4 osin on kuitenkin muistettava, ettd jo aiemmin késitelty Sarastia —
tapaus lienee ainakin lainvoimaiseksi jdddessddn tuovan téllaiseen viitettyyn markkinointiin

merkittdvid muutoksia.

3 Sidosyksikdiden omistusosuutta koskeva muutosehdotus

3.1 Ehdotus ja sen tavoitteet

% Ibid.., s. 53.

% HE 108/2016 vp., s. 53.

190 Halonen 2024, s. 10.

101 HE 108/2016 vp., s. 53-54.
192 Halonen 2024, s. 11.
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Hallituksen esityksen muotoon laadittu hankintalain uudistusta valmistelevan tydryhmén mietinto
julkaistiin 8.1.2025. Mietinnon kirjausten perusteella hankintalakiin ehdotetaan lukuisia, myos
varsinaista hankintamenettelyd koskevia muutoksia. Tutkielman kannalta keskeinen on sen
siséltdimd muutosehdotus sidosyksikoiden sdantelyyn. Ehdotuksen mukaan sidosyksikoiden kayttod
on tarkoitus rajata siten, ettd hankintalain 15 §:44n lisdtdén sidosyksikdiden vahimmaisomistusta

koskeva vaatimus.!%3

Viahimmaéisomistusta koskeva ehdotus on paddytty toteuttamaan siten, ettd hankintayksikon olisi
jatkossa omistettava sidosyksikostd vahintddn 10 %. Vaatimuksesta voitaisiin poiketa vain, kun
kysymys on valtio-omisteisesta, kriittisid toimintoja koskevasta sidosyksikostd. Poikkeuksista olisi
siddetty erikseen erityislaissa. % Omistusosuutta koskeva vihimméisvaatimus kohdistuisi sellaisiin
sidosyksikdihin, jotka toimivat osakeyhtio-, sddtio- taikka yhdistysmuotoisena.!?® Tarkalleen ottaen

ehdotetun sddnnoksen sanamuoto kuuluu ndin (muutosehdotukset kursiivilla):

Taté lakia ei sovelleta hankintaan, jonka hankintayksikko tekee sidosyksikoltdan. Sidosyksikolla tarkoitetaan
hankintayksikostd muodollisesti erillistd ja padtoksenteon kannalta itsendistd yksikkod, jossa hankintayksikon
omistusosuus on vihintddn 10 prosenttia. Sidosyksikkod koskevaa 10 prosentin vihimmdisomistusvaatimuksessa tulee
huomioida emoyhtio ja sen tytir- ja osakkuusyhtiot. Lisdksi edellytyksend on, ettd hankintayksikko yksin tai yhdessa
muiden hankintayksikdiden kanssa kayttdd méardysvaltaa sidosyksikkoon samalla tavoin kuin omiin toimipaikkoihinsa
ja ettd sidosyksikko harjoittaa enintdén viiden prosentin ja enintddn 500 000 euron osuuden liiketoiminnastaan muiden
tahojen kuin niiden hankintayksikoiden kanssa, joiden méardysvallassa se on. Sidosyksikossé ei saa olla muiden kuin
hankintayksikéiden pdédomaa.

Ainoa sidosyksikkosddntelyd koskeva muutosehdotus on siis mainittu lisdedellytys, eli
vihimmaiisomistusvaatimus. Jo hankintadirektiivi vaatii midrdysvaltaedellytyksen siséllyttdmisté
kansalliseen lainsdddantoon, eli méadrdysvaltaedellytykseen ei ole tulossa huojennuksia.
Kéaytdnnossd tdmai tarkoittaa sité, ettd edellytykset muun muassa hankintayksikdn méérdysvallan
toteutumisesta on taytyttdva myos jatkossa. Jo olemassa olevien kriteerien liséksi hankintayksikoilta
vaaditaan jatkossa yhd enemman. Jatkossakaan siis pelkéstéén se, ettd hankintayksikko omistaa

yksikon osakkeita vaaditun méairén, ei riittdisi tdyttdmain sidosyksikkdhankinnalle asetettuja

vaatimuksia.

103 Hankintalain uudistamista késittelevin tydryhméin mietinté VN/4099/2024, s. 69.
104 Ibid., 5. 69-70.
105 Ibid., s. 103.
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Ajatus sidosyksikdiden kdyton rajoittamisesta asettamalla kyseinen omistusvaade on alun perin
muotoutunut Kokoomuksen Reilumman kilpailun Suomi —ohjelmassa.!?® Jo ohjelman otsikoinnista
voi havaita, mitd omistusvaateen asettamisella on haluttu tavoitella. Sittemmin ajatus on kirjattu
Orpon hallitusohjelmaan saakka. Ohjelmassa hallituksen tavoitteiksi on nimetty muun ohella reilun
ja avoimen kilpailun edistdminen. Niin ik&dn ohjelman kirjausten perusteella hallituskauden
tavoitteena on médratietoinen ja vastuullinen markkinoiden avaaminen. Kyseiset tavoitteet onkin
maédritelty hallitusohjelmassa “reilumman kilpailun Suomi” —otsikon alla, johon on sisdllytetty

myos sidosyksikditd koskevan sidéintelyn kehittdmistd koskevat kirjaukset.!??

Hallitusohjelmassa esitetdin sidosyksikkdrajoitusten tavoitteiksi julkisten hankintojen ja julkisen
sektorin tehokkuuden parantaminen, alueellisen elinvoiman ja yrittdmisen edellytysten
parantaminen seka julkishallinnon joustavien toimintatapojen mahdollistaminen. Siind on myo0s
nimenomaisesti todettu, ettd sdéntelylld halutaan rajoittaa hankintayksik6iden mahdollisuuksia
kiertdd hankintalakia.!®® Edelld luetellut tavoitteet ndyttdisivét luonnollisesti toistuvan myos

tyoryhmén mietinndssé.' %

Huomionarvoista mietinndssi on se, ettei ehdotettua 10 % omistusvaadetta perustella lainkaan.
Mietinndstd puuttuu perustelut siltd osin, miksi juuri mainittu prosenttiluku on niahty
tarkoituksenmukaiseksi keinoksi saavuttaa esitetyt tavoitteet. [Imeisesti rajoittamalla
sidosyksikoiden kéyttod sitomalla kiyttdoikeus numeerisesti madritettdvain rajaan, on haluttu
kitked sidosyksikkosddntelyyn liittyvad epdselvyyttd ja tulkinnanvaraa. Hankintayksikot, eivétka
sidosyksikot itsekddn, ole mité ilmeisimmin olleet tietoisia siitd, milloin sidosyksikkoedellytykset
tayttyvit. Kuten aiemmin jo todettiin, vallalla on ilmeisesti ollut késitys, ettd ostamalla jo vaikka
hévidvankin pienen osuuden osakeyhtiomuotoisen sidosyksikon osakkeista, tie hankintalain

soveltamatta jittimiseen on vapaa.

Esitettyjen tavoitteiden perusteella nayttéisi silté, ettd sidosyksikdiden kdyton rajoittamisella
tavoitellaan /1) kilpailuneutraliteettia, 2) markkinahdirioiden ehkdisemistd ja 3)

kustannussddstojd.''® Myohemmin vastatessa tutkimuskysymykseen siitd, vastaako ehdotus niihin

106 K okoomuksen Reilumman kilpailun Suomi —ohjelma 02.03.2023, saatavilla osoitteessa:
https://www.kokoomus.fi/reilumman-kilpailun-suomi/ (kdyty 24.02.2025).

197 Orpon hallitusohjelma 20.6.2023, Vahva ja vilittivd Suomi, s. 103-103, saatavilla osoitteessa:
https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/165042 (kdyty 24.02.2025).

108 Tbid., s. 105.

19 Hankintalain uudistamista késittelevin tydryhméin mietinto VN/4099/2024, s. 69-71.

10 Ibid., s. 64 & 77-78. Ks. myds kuvio 1.
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tavoitteisiin, joita ehdotuksella on pyritty tavoittelemaan, tarkastellaan tavoitteina nditd kolmea
nimettyé tavoitetta. Tutkielman kannalta ei ole muun muassa rajausndkdkohtien vuoksi mielekdsta
tarkastella jokaista hallitusohjelmassa ja mietinndssé ilmaistua tavoitetta kirjaimellisesti, vaan
16ytdd ne yldtason keskeiset termit, jotka vastaavat nditd erikseen mainituissa asiakirjoissa
nimettyjé, yksittdisid tavoitteita. Téssd hallitusohjelmaan ja mietintdon kirjatut tavoitteet kilpailun
edistdmisestd, markkinoiden avaamisesta, yrittdmisen edellytysten parantamisesta ja
kustannustehokkuudesta kuvaavat hyvin esittimidni kolmea ylédtason tavoitetta. Seuraavaksi

perustellaan lyhyesti, miksi.

On havaittu, ettd markkinoilla toimivilla viranomaisilla voi olla yksityisiin yrityksiin negatiivisia
heijastusvaikutuksia siind méadrin, ettd yritysten toiminta saa vahingollisen kilpailunrajoituksen
piirteitd.!!! Kilpailulain (948/2011) 4a luvussa onkin annettu KKV:lle toimivalta valvoa yksityisen
ja julkisen toiminnan kilpailuneutraliteettia. KKV:n miéritelmin mukaan
kilpailuneutraliteettivalvonnalla pyritdéin turvaamaan yksityisten ja julkisten toimijoiden
tasapuoliset toimintaedellytykset markkinoilla.!'? Niin on todettu myds kilpailulain esitoissd.!!3
Kun kilpailuneutraliteetilla ndin tarkoitetaan markkinatoimijoiden tasapuolisia ldhtokohtia
organisaatiomuotoon katsomatta, ja ehdotuksen tavoitteeksi nimetddn muun muassa reilun ja
avoimen kilpailun turvaaminen, yrittimisen edellytysten parantaminen seké kustannussiéstot, on

perusteltua tulkita mainittuja tavoitteita kilpailuneutraliteetin edistimispyrkimyksiksi.!!4

Markkinahdirié voidaan madritelld esimerkiksi oikeuskirjallisuudessa esitetyin tavoin siten, ettid
jollain toimijalla on sellainen erityisasema, jonka johdosta silld on muita suotuisammat edellytykset
tarjota palveluitaan tai tavaroitaan.'!> Taloustieteessi on esitetty muun muassa, ettd
markkinahiiriolld tarkoitetaan tehokkuustappioita markkinatalouden oikeusperiaatteille
perustuvassa yhteiskuntajérjestelméssa.!'® Markkinah&iri voidaan néin ollen ymmértaé ilmiona,

jossa markkinatoimijoiden epétasapuolisten 1&htokohtien vuoksi markkinatalouden varaan

! Kuoppamiki 2018, s. 61.

112 Kilpailu- ja kuluttajavirasto: Kilpailuneutraliteettisdéntelyn tavoitteena on tasapuolisen kilpailun turvaaminen.
Saatavilla osoitteesta: Kilpailuneutraliteettisddntelyn tausta - Kilpailu- ja kuluttajavirasto (kdyty 25.02.2025)

13 HE 40/2013 vp, s. 1.

114 Toisaalta esitetyistd tavoitteista ei suoraan voi paitelld, miki ehdotuksen antajan kisitys nykyisesté
markkinatilanteesta on. Kilpailuneutraliteetilla ei tarkoiteta yksityisten tahojen ylivaltaa, vaan tasapuolisia
kilpailuedellytyksid julkisen ja yksityisen sektorin vililld. Halutaanko ehdotuksella varsinaisesti tavoitella
neutraliteettia, vai kohentaa yksityisen sektorin jalansijaa julkisen sektorin ylitse? Tama jéénee osittain
tulkinnanvaraiseksi, mutta tutkielma ldhtee siitd tulkinnasta, ettd ehdotuksen tavoite on kilpailuneutraliteetti siind
merkityksessd, kuin se tutkimuskirjallisuudessa on esitetty.

115 Voutilainen ym. 2023, s. 267.

116 Vihanto 2010, s. 2.
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rakentuva yhteiskunta jadi vaille niitd hyotyjd, joita se tasapainoisessa markkinatilanteessa saisi.
Tilanne voinee syntyd monista eri tekijoisté, joista kilpailun puute on yksi. Vaikka yksittdinen
toimija tai toimijatyyppi hyotyisikin epdtasapainoisesta tilanteesta, kokonaishyoty yhteiskunnan
ndkokulmasta jad markkinahéiriotilanteessa vajaaksi. Hallitusohjelmassa nimenomaisesti todetaan,
ettd sidosyksikdiden toiminta voi hallituksen ndkemyksen mukaan muodostua ongelmaksi sen
kilpaillessa yrittdjériskilld toimivien yritysten kanssa.!!” Kun otetaan huomioon vield edellisessa
kappaleessa todettu yrittdmisen edellytysten parantamista koskeva tavoite, tarkoitettaneen talla sité,
ettd lainsditdjén tahtotila on saada yksityisille yrityksille menestysti julkisissa hankinnoissa
nykyistd enemmin. Voi perustellusti padtyé sithen johtopédétokseen, ettd sidosyksikkorajoituksilla
tavoitellaan markkinahdirididen estdmista, vaikka tatd termid ei nimenomaisesti

valmisteluasiakirjoissa tai hallitusohjelmassa kéyteta.

Kilpailuneutraliteetti ja markkinahiiri6 -termit néyttiisivét olevan melko limittéisid keskenéén.
Niéin osittain varmasti onkin. Ero lienee lahinna siind, ettd kilpailuneutraliteetti ehkéisee
markkinahdirididen syntymisté. Toisin sanoen kilpailuneutraliteetin voi ndhda yhteni vilineena
vilttda tai korjata markkinahdiridtilaan padtymistd. Keinoja ehkiistd markkinahdirioitd on yleisesti
ottaen lukuisia, mutta tissé tilanteessa ndyttéisi vahvasti siltd, ettd markkinahiirididen ehkdisemisen
keinoksi on valittu kilpailuneutraliteetin tehostaminen sidosyksikdiden kayttdd rajoittamalla.
Tutkielmassa siis arvioidaan ensinnékin sitd, toteutuuko kilpailuneutraliteetti ehdotetulla
lakimuutoksella tarkoituksenmukaisesti, ja toisekseen sitd, ehkéiseekd kilpailuneutraliteetti

lainsédétdjan ajattelemin tavoin markkinahdiriditd téssd asiayhteydessa.

Kustannusséastdjd koskeva tavoite puolestaan on melko selvd ehdotuksen tavoite. Mietinndssa
ilmaistaan suoraan, ettd omistusosuusvaatimuksella halutaan lisdtd kustannussééstdja

hankinnoissa.!!8

3.2 Muutosehdotusta kohtaan esitetty palaute

Téssé luvussa kuvataan omistusosuusvaadetta koskevaa ehdotusta kohtaan esitettyé palautetta.
Palaute esitetdiin jirjestyksessd siten, ettd ensin kuvataan niitd lausuntoja, joissa otetaan kantaa
ehdotuksen vaikutuksista sidosyksikoihin. Témén jélkeen kuvataan vastaavalla tavalla arvioituja

vaikutuksia hankintayksikoihin. Lausuntoja ovat esittdneet erityisesti sidos— ja hankintayksikot itse,

117 Petteri Orpon hallitusohjelma, Vahva ja vilittivd Suomi 20.06.2023. Saatavilla osoitteesta: Hallitusohjelma -
Valtioneuvosto - YJA (vierailtu 26.02.2025).
118 Hankintalain uudistamista késittelevin tydryhmin mietinté VN/4099/2024, s. 62.
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nédiden etujdrjestot sekd eri viranomaiset, kuten KKV. On syyti tiedostaa, ettd lausunnonantajat ovat
esittdneet palautteensa omista intresseistdén kasin. Lausunnoissa toistuvat huomiot perustuvat
ldhinnd sidosyksikoiden ja hankintayksikdiden omiin arvioihin ehdotuksen vaikutuksista. Luvussa
tuodaan esiin myds ulkopuolisia selvityksié niistd aiheista, joihin lausunnoissa on otettu kantaa.
Luvussa esitetddn my0s muutamia sellaisia itsendisid huomioita, jotka ovat jalostuneet 1dhinna

annettujen lausuntojen pohjalta.

Téssd luvussa esitettyyn on suhtauduttava tdmén 1dhtokohdan mukaisesti. Arvokas ldhde luvussa
esitetylle on ty6ryhmén mietintdon annetut lausunnot. Lausunnonantajat — pddasiassa sidosyksikot
ja hankintayksikot — osannevat realistisesti arvioida mahdollisia vaikutuksia, jotka
muutosehdotuksen toteutuessa realisoituisivat.'!® Téltd osin on kuitenkin muistettava, ettd lausunnot
voivat olla jossain méérin puolueellisia. Objektiivisuuden takaamiseksi tarkastelussa otetaankin
huomioon myos sellaisten tahojen antamia lausuntoja, joissa esitetdéin muutosehdotuksen
mahdollisia vaikutuksia sidosyksikoiden ja hankintayksikdiden toimintaan ulkopuolisesta
niakokulmasta.!?® Myos KKV:n tutkimus omistusosuusvaatimuksen vaikutuksista
sidosyksikkomarkkinaan tarjoaa luotettavia tietoja mahdollisista vaikutuksista, josta huomioita

esitetddn tarkemmin luvussa 3.3.

3.2.1 Sidosyksikot

Suomessa toimii tdlld hetkelld arviolta noin 200 sidosyksikkdd, joissa on useampi omistaja.'2!
Hankintalain uudistamista késittelevin tyoryhmin mietintoon sidosyksikoiden, eri virastojen ja
etujérjestdjen toimesta annetuista lausunnoista paépiirteissdén ilmenee, etti lakiehdotuksen
toteutuminen johtaisi sidosyksikdiden omistusrakenteen muuttamiseen, toiminnan sopeuttamiseen
ja toiminnan jatkuvuuden vaarantumiseen. Vaikutuksen arvioidut vaikutukset toki vaihtelevat
jonkin verran eri sidosyksikdiden valilld, mutta padpiirteissdén lausunnoissa toistuvat ldhinna
kyseiset huomiot. Lausuntojen perusteella niytettéisiin sidosyksikdiden kesken kuitenkin olevan
yksimielisid siitd, ettd mietintoon kirjatut siirtymdéajat eivét ole riittdvid. Sidosyksikdiden ndkemysta

puoltavat myds muun muassa Kuntaliitto ja KKV.

119 T akiuudistuksen kiistanalaisuutta osoittaa osaltaan se, ettd lausuntoja tydryhméin mietintd6n annettiin yhteensi 607.
120 Ulkopuolisella taholla viittaan lausunnonantajiin, jotka eivét ole sidosyksikditd, hankintayksikoité tai ndiden
etujérjestoja.

12 KKV:n tutkimus 10 prosentin omistusosuusvaatimuksen vaikutuksista sidosyksikkémarkkinaan, Kilpailu- ja
kuluttajaviraston Tutkimusraportteja 2/2024, pdivitetty versio 9/2024, s. 3.
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Omistusrakenteen muutos on varsin luonnollinen seuraus omistusosuusvaatimuksesta niiden
sidosyksikoiden osalta, joissa ei nykyiselldédn toteudu 10 %:n osakeomistus jokaisen osakkaan
osalta. On siis hyvd huomata, ettd vilttdmatta niissdkain sidosyksikoissi, joissa omistajia on
maksimissaan 10 kappaletta, ei prosentuaalinen vaatimus toteudu kaikilta osin. KK'V:n
selvityksessd on havaittu, ettd omistusosuusvaatimus ei muuta niiden sidosyksikoiden toimintaa,
joilla on korkeintaan 10 omistajaa (tdllaiset sidosyksikdt muodostivat KKV:n tutkimuksen
aineistosta noin 85 % osuuden).!?? Tissd havainnossa ei kuitenkaan ole otettu huomioon sitd, miten
osakkeet jakautuvat prosentuaalisesti kyseisissd sidosyksikdissd. Omistusrakennetta joudutaan
epdileméttd muokkaamaan my0s useissa pienen omistuspohjan sidosyksikdissé. Téltd osin on syytd
pohtia sitd, vastaavatko tdllaiset mahdollisesti byrokraattisetkin jérjestelyt lakiechdotuksen
tavoitteita. Kun tavoitteena on rajoittaa sidosyksikdiden omistajamdérda, eivit pienissd, alle 10
omistajan sidosyksikoissa tehtdvit omistusjirjestelyt varsinaisesti edisti titd tavoitetta. Samalla se

on ristiriidassa ehdotuksella tavoiteltavien kustannussiéstdjen ja tehokkuuden kanssa.

Sidosyksikdiden antamissa lausunnoissa onkin omistusrakenteiden muutosten osalta huolestuttu
erityisesti niiden aiheuttamasta hallinnollisesta taakasta.!?* Lausunnoissa huomautetaan lisdksi, ettd
hallinnollinen ponnistus ei koske pelkdstddn yhtioté itseddn, vaan myos jokaista omistajaa.!?*
Lausunnoissa on myds tuotu esiin ndkdkohtia omistusjirjestelyistd aiheutuvia kdytdnnon ongelmia.

Osakejdrjestelyt on nimittéin vaikea toteuttaa, jos osakkaat eivét ole siihen suostuvaisia.!?

Mietintdon annetuissa lausunnoissa myos selkedsti toistuu se skenaario, ettd sidosyksikot tulevat
pilkkomaan toimintaansa ehdotuksen toteutuessa.!?¢ Tima vaihtoehto on havaittu jo lain
valmisteluvaiheessa, ja tydryhmén mietinndssé nimenomaisesti mainitaankin, ett vaatimus
omistusosuuden laskemisesta konsernitasolla on ehdotettu lisdttavaksi lakitekstiin
vahimmaisomistusosuusvaatimuksen kiertimiseksi.'?” Konsernitasoisen vaatimuksen vuoksi
sidosyksikot ndyttdisivétkin valmistautuneen nyt siihen, ettd toiminta tultaisiin pilkkomaan
kokonaan toisistaan erillisiin yhtidihin. Pilkkomisen osalta lausunnoissa on huolestuttu siité, ettd

pienet sidosyksikot eivit voi saavuttaa isompien sidosyksikkojen tavoin synergia— ja skaalaetuja.

122 KK V:n tutkimus 10 prosentin omistusosuusvaatimuksen vaikutuksista sidosyksikkémarkkinaan, Kilpailu- ja
kuluttajaviraston Tutkimusraportteja 2/2024, pdivitetty versio 9/2024. s. 62.

123 Ks. esim. Monetra —konsernin lausunto.

124 Ks. esim. Joki ICT:n lausunto. Ehdotuksen vaikutuksista hankintayksikoihin tarkemmin luvussa 3.2.2.

125 Ks. esim. Monetra —konsernin lausunto.

126 Xs. esim. Turun kauppakamarin ja Kouvolan kaupungin lausunto.

127 Hankintalain uudistamista késittelevén tydryhmin mietinto VN/4099/2024, s. 104.



32

Niin tuotannon kustannukset tulevat kasvamaan.'?® Osa sidosyksikdisté kuitenkin katsoo, ettei
toiminta olisi heididn tapauksessaan jatkossa mahdollista lainkaan.'?” Ehdotus vaikuttaisi
véistimattd sidosyksikdihin siten, ettd omistajapohjan kasvun estyessd vaikeutuisi my0s
palvelutuotanto. Jotta sidosyksikot voivat tuottaa palveluitaan mahdollisimman laadukkaasti,
edellyttdd se riittdvan laajaa omistus— ja asiakaspohjaa.!*® Luonnollisesti timé vaikutus ei realisoidu
jo valmiiksi pienen omistajapohjan sidosyksikoissd, mutta sen sijaan suuren omistajapohjan
sidosyksikoissd on todennikoisti, ettd palvelujen laatu heikkenee. Témén ei kuitenkaan uskota

johtavan siihen, ettd palveluita siirtyisi markkinoille ainakaan merkittivissd méarin.!'*!

Mielenkiintoista on, ettei sidosyksikdiden lausunnoissa juuri nimetid markkinatoimijoiksi
siirtymisen mahdollisuutta ehdotuksen mahdolliseksi vaikutukseksi.!*? On tietenkin mahdollista,
ettd tima vaihtoehto on tarkoituksellisesti jétetty mainitsematta, jotta ehdotus ei ndyttdisi
lainsdatdjan silmin houkuttelevalta. Markkinoiden vahvistaminen on edelld todetuin tavoin selva
padmaird, jota kohti ehdotuksella pyritddn. Sen sijaan lausunnoissa katsotaan l&hinn, etti
sidosyksikoiden kéyton rajoittamisen myo6td toiminnat joko siirtyisivit hankintayksikon oman

tuotannon piiriin ja sidosyksikdt toimisivat jatkossa nykyistd pienempind kokonaisuuksina.

Sidosyksikdiden antamissa lausunnoissa korostuu vahvasti se kanta, ettd mietintoon kirjattuja
siirtyméaikoja ei koeta riittdviksi. Siirtyméaikoja kritisoivissa lausunnoissa kiinnitetdédn huomiota
sithen, ettd toiminnan uudelleenjdrjestely on esitettyja siirtyméaikoja pidempi prosessi. Toiminnan
uudelleenjérjestelylld viitataan esimerkiksi olemassa olevien sopimusten purkamiseen, palveluiden
uudelleenkilpailuttamiseen ja yhtiojarjestelyihin.!>3 Niissd huomautetaan liséksi, ettd lyhyt
siirtymdiaika lisda riskid liian useille samanaikaisille kilpailutuksille, mik# puolestaan saattaa johtaa
siihen, ettd kriittisid palveluita ja4 hankkimatta.!** ICT-alan toimijoiden lausunnoissa puolestaan
huomautetaan, ettd erityisesti ICT-alalla hankinnat, kidyttdonotot ja integraatiot vaativat tyypillisesti
muita palveluhankintoja pidempié aikoja.!* Toisin sanoen ndyttéisi silté, ettd sidosyksikdiden

nidkemyksen mukaan siirtyméajoissa ei ole otettu huomioon toimialakohtaisia erityispiirteita.

128 Ks. esim. Suomen Kuntaliiton lausunto.

129 Nin toteaa lausunnossaan esimerkiksi Koha—Suomi Oy.

130 Ks. esim. Joki ICT lausunto. Liséksi esimerkiksi Kuntien Hetapalvelut Oy huomauttaa lausunnossaan, etti
siirtymédaikana palveluiden tuottamista vaikeuttaisi my0s se, ettd tyontekijit voivat kokea jatkossa houkuttelevampana
tydskennelld suoraan kunnille tai vaihtoehtoisesti yksityisen sektorin palveluksessa kuin sidosyksikoissé.

BIKs. esim. 2M-IT Oy lausunto.

132 Osassa lausuntoja kuitenkin mainitaan, ettd osa toiminnoista siirtyisi mahdollisesti markkinoille.

133 Ks. esim. Monetra —konsernin lausunto.

134 K. esim. Itid-Suomen yliopiston lausunto.

135 Ks. esim. Eteld-Savon hyvinvointialueen lausunto.
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KKYV taas huomauttaa lausunnossaan, ettd siirtyméajat ehdotetussa muodossaan saattaisivat estéa
lain tavoitteiden toteutumisen. KKV:n ndkemyksen mukaan lyhyisté siirtyméajoista seuraisi
kielteisid kustannusvaikutuksia. KKV ehdottaakin lausunnossaan, ettd siirtyméajan tulisi olla
sellainen, ettd se sallii nykyisten sopimuskausien jatkamisen niiden voimassaolon paittymiseen

saakka, tai ettd siirtymdaaika olisi vdhintéan kaksi ja puoli vuotta lain voimaantulosta.!3®

Keskeistd on se, ettéd ldhes kaikkia mainittuja vaikutuksia yhdistda se, ettd ne véistimatta lisddvit
sidosyksikoiden kustannuksia. Kustannukset luonnollisesti tultaisiin laskuttamaan sidosyksikon
asiakkailta, eli hankintayksikoiltd. Téltd osin on kuitenkin huomautettava, ettd ainakin
omistusrakenteiden jérjestelyn osalta kustannusvaikutus on luonnollisesti tilapdinen. Néyttdisi joka
tapauksessa siltd, ettd sidosyksikdiden omistajapohjan supistuessa menetetddn myos skaalaetuja,

mika viime kddessd néyttaytynee sidosyksikon asiakkaan kustannusten kasvamisena.

3.2.2 Hankintayksikot

Ehdotuksen toteutuessa todenndkdiset vaikutukset hankintayksikoihin olisivat pdépiirteissdén
hallinnollisen taakan kasvaminen, osaajaresurssin heikentyminen ja volyymihyd&tyjen
menettiminen.!3” Téstd kaikesta seuraisi kielteisid kustannusvaikutuksia. Edelleen lausunnoista
tulee ilmi, ettd ainakin ehdotuksen mukaisen siirtymédajan toteutuessa olisi todennékdistd, etti

kilpailuttamisen sijaan hankintayksikot siirtyisivét jarjestiméén palvelut omana tuotantona.'®

Hankintayksikot joutuisivat omistusosuusvaatimuksen voimaantullessa kilpailuttamaan palvelunsa
uudelleen, palkkaamaan kilpailuttamista varten hankintaosaamisen hallitsevaa henkildstod ja
purkamaan tai jarjestelemdin omistusjirjestelyitdén sidosyksikoiden kanssa. Hankintayksikoissi
ollaan huolissaan mainittujen toimenpiteiden aiheuttamasta hallinnollisesta taakasta.
Hankintayksikot ovat voineet esimerkiksi ulkoistaa jonkin tietyn toimialan tai toimialoja
taydellisesti sidosyksikoiden hoidettavaksi, jolloin ehdotuksen toteutuminen merkitsisi koko
palveluntuotannon uudelleenjérjestelmistd kyseisten toimintojen osalta. Hankintayksikot joutuisivat
my0s osallistumaan sidosyksikdiden omistusrakenteiden uudelleenjirjestimiseen. Ne joutuisivat

joko luopumaan osakkeistaan tai kasvattamaan omistusosuuttaan. Toimenpiteet aiheuttavat

136 Ks. KK V:n lausunto.
137 K. esim. Suomen Kuntaliiton lausunto.
138 Ks. KKV:n lausunto.
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véistdmattd vaivan lisdksi kustannuksia; osakkeiden lunastamisesta tiytyy tietenkin maksaa, ja

omistusosuudesta luopuminen (ns. exit —prosessi) ei sekédin ole ilmainen prosessi.'*”

Hankintayksikdisséd ollaan huolissaan uudelleenkilpailuttamisen vaatimista kdytdnnon resursseista,
silld valtaosassa kuntia ei ndyttdisi olevan riittdvad osaamista hankintojen tekemiseen. Lausunnoissa
huomautetaan, ettd etenkin ICT—palveluiden kilpailuttaminen vaatii erityisosaamista, joita kunnissa
ei paasdantoisesti ole.!*” Toisin sanoen néyttiisi silté, ettd hallinnollinen taakka kasvaisi
uudelleenkilpailuttamisen myd6td, kun hankintayksikot eivét voisi endd hyddyntdd sidosyksikoiltd
saatavia palveluita eivitka sidosyksikoissd olevaa hankintaosaamista. Hankintayksikot joutuisivat
ndin vdistdméttd palkkaamaan kilpailutuksia varten uutta henkildstod. Ndhdékseni on mahdollista,
ettd ennen osaavan henkildstoresurssin palkkaamista, sikéli kun se on edes mahdollista sen

aiheuttamien kustannusten vuoksi, hankintojen laatu kérsii puuttuvan osaamisen vuoksi.

Yksi lausunnoissa selvésti esille nouseva huoli on se, ettd hankintayksikdt menettéisivat merkittavid
volyymihyotyjé, silld ehdotuksen toteutuessa ne eivit padsisi endd hyodyntdméén sidosyksikdiden
neuvotteluvoimaa.'*! Pienten kuntien osalta volyymiedut menetettiisiin siten, ettd ne joutuvat
todennikoisimmin luopumaan omistusosuuksistaan suurempien omistajien tieltd, ja sidosyksikon
avulla saatavat skaalaedut menetetdén néin ollen tyystin.!*> Suurempien, sidosyksikon
omistajapiiriin edelleen jéljelle jadvien hankintayksikdiden osalta vaikutus taas ndhddén toteutuvan
siten, ettd pienen omistajapohjan sidosyksikdilld ei ole yhté laajaa neuvotteluvoimaa kuin

suuremmilla sidosyksikoilld. !4

Lausunnoissa toistuu huomio siitd, ettd ehdotus ei ota huomioon aluekohtaisia eroja. Suurilla
kaupungeilla ja pienilld kunnilla ei ole saman mittakaavan resursseja kéytettdvissddn. Haja-
asutusalueilla taas palvelutuotanto on vaikeampi jarjestdd kuin suurissa kasvukeskuksissa. Harvaan
asutuilla alueilla ei nimittdin ole valttimatta riittdvasti palveluntarjoajia.!** Riskina siis olisi, ettd
syrjdisemmilld alueilla palvelujen tehokkuus kirsisi ja ylipddtdin palvelujen saatavuus olisi

vaarassa.

139 K. esim. Siilinjérven kunnan lausunto.

140 K5. esim. Rovaniemen kaupungin lausunto.
141 K. esim. Valtiovarainministerion lausunto.
142 Ks. esim. Tervon kunnan lausunto.

143 Ks. esim. Suomen Kuntaliiton lausunto.

144 Ks. esim. Rautalammin kunnan lausunto.
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Lainsdatdjan ndkokulmasta ehkd mielenkiintoisimpia ovat arviot siitd, miten hankintayksikot
aikoisivat jatkossa tuottaa palvelunsa — onhan lainsditéjén tavoite se, ettd palveluita hankittaisiin
lakiehdotuksen toteutuessa nykyistd enemmén markkinoilta. Vaihtoehtoja on kolme: omaan
tuotantoon siirtyminen, hankkiminen markkinoilta tai palveluntuotannon séilyttiminen entiselldan.
Viimeksi mainittu tulee kyseeseen niiden hankintayksikdiden osalta, jotka sdilyttavit
omistusosuutensa sidosyksikkoon. Vaihtoehtojen toteutumisen arviointi pelkdstadn lausuntojen
pohjalta on haastavaa, silld lausunnoissa painotetaan pitkalti sitd, ettei lopullisia pdatoksié ole vield

tehty.

Osa hankintayksikoisté arvioi lausunnoissaan, etté lakiehdotuksen toteutuessa osuudet
sidosyksikoissd myytiisiin ja aiemmin sidosyksikon kautta hankitut palvelut tultaisiin hankkimaan
markkinoilta.'*> Osa néin toteavista lausunnonantajista ilmaisee samalla harkitsevansa palvelun
omana tuotantona jérjestdmisté, mutta toteaa sen kuitenkin olevan eparealistista.!#® Osa
lausunnonantajista toteaa, ettd ne pyrkisivét osallistumaan voimassa oleviin yhteishankintoihin siind
médrin kuin se on mahdollista, mutta loput palvelut kilpailutettaisiin.!#” Timén suuntaisia
lausuntoja antavat hankintayksikot ndyttdisivét olevan pitkalti pienid kuntia, mika viittaa siihen, ettd
pienet kunnat joutuisivat todennékodisimmin luopumaan sidosyksikkdosuuksistaan ehdotuksen

toteutuessa.

Suuri osa lausunnonantajista kuitenkin painottaa, ettd ne tuottaisivat palvelun jatkossa omana
tuotantona. Téllaisissa lausunnoissa huomautetaan, ettd kunnilla ei ole tarpeeksi resursseja
kilpailuttaa toimintoja. Erdéssd lausunnossa pidetdén myds mahdollisena, ettd ehdotuksen
toteutuminen aiheuttaisi kuntaliitoksia.!*® Asiaan on ottanut kantaa myds opetus- ja
kulttuuriministerié omassa lausunnossaan, jossa se huomauttaa, etti osa korkeakouluista palauttaisi

sidosyksikdiden kautta hankitut toiminnot korkeakoulun sisédiseksi tuotannoksi.!#’

Palvelutuotannon hankkiminen sidosyksikoiden kautta kuten ennenkin tulisi kyseeseen niiden
hankintayksikoiden osalta, jotka jo omistavat sidosyksikon osakkeista vahintdén 10 %!° tai

lunastaisivat liséd osakkeita vaatimuksen tiyttamiseksi. Sekd pienten ettd isompien kuntien ja

145 Ks. esim. Pyhinnin kunnan lausunto.

146 K s. esim. Kempeleen, Iin ja Limingan kuntien lausunnot.

147 Ks. esim. Muuramen kunnan lausunto.

148 Ks. esim. Tervon kunnan, Kauniaisten ja Saarijirven kaupungin lausunnot.

149 Ks. Opetus— ja kulttuuriministerion lausunto.

159 Egim. Tampereen kaupunki omistaa lausuntonsa perusteella eréésti sidosyksikostién jo yli 10 %



36

hyvinvointialueiden lausunnoissa toistuu se taustaoletus, ettd isommat toimijat tulisivat ostamaan

pienosakkaiden osuudet itselleen.!'>!

Hankintayksikdilld — etenkin pienemmilld kunnilla — néyttéisi olevan perusteltu huoli kustannusten
kasvusta. Kun pienemmit kunnat jatkossa joutuisivat todennékoisesti vaistyméddn sidosyksikoiden
isompien omistajien tieltd, eivét ne pédsisi endd hyodyntiméan in—house —yhtididen yhteisid
palveluita ja ndin palveluiden tehokkuuden kérsiessd samalla todennékoisesti nousisivat myds
kustannukset. Sidosyksikdiden volyymihyddyt menetettdisiin, ja hankintayksikot pelkéavit, ettd
palvelu jouduttaisiin ostamaan kalliimpaan hintaan markkinoilta.'>? Hankintayksikot myos
huomauttavat, ettd muutos aiheuttaisi joka tapauksessa merkittavid transaktiokustannuksia ja
pysyvii lisdkustannuksia.'>* Jilkimméiiseksi mainitut koskevat hankintayksikoitd niiden kokoon

katsomatta.

3.3 Lainsdididnnon valmisteluprosessi ja keskeiset sidosryhmiit

Ajatus 10 %:n omistusvaateesta esitettiin vuonna 2023 Kokoomuksen Reilumman kilpailun Suomi
—ohjelmassa.!>* Ohjelmassa on esitetty lukuisia Kokoomuksen nakemyksen mukaan
markkinataloutta hyddyntévid toimenpiteitd, joista sidosyksikoiden kdyton rajoittaminen on yksi.
Ehdotusta pohjustaa ohjelman tekstin perusteella se ajatus, ettd sidosyksikoitd kayttamélld pyritdén
tarkoitushakuisesti kiertimdin hankintalakia ja ettd julkisten toimijoiden olisi syyté tehdi

hankintansa ldhtékohtaisesti markkinatoimijoilta.!>>

Sittemmin ohjelmassa esiintyneet ajatukset kirjattiin mychemmin muotoutuneeseen Orpon
hallitusohjelmaan. Hallitusohjelman luvun 6.2 mukaan hallituksen tavoitteena on reilun ja avoimen
kilpailun edistdminen. Hallitus haluaa avata markkinoita méaarétietoisesti ja vastuullisesti, luoda
edellytyksid kotimarkkinoiden kasvulle sekd suomalaisen hyvinvoinnin ja vapauden lisdéntymiselle.
Toimenpiteiden uskotaan parantavan kilpailunedellytyksii ja hyddyttdvéin ndin lopulta suomalaisia

kuluttajia.!>® Niiden tavoitteiden saavuttamiseksi hallitusohjelmaan my®ds kirjattiin konkreettisesti

151 Egim. Oulun kaupungin lausunnosta on péiteltévissi, ettd omistusjirjestelyin pyrittdisiin turvaamaan
sidosyksikkoaseman tayttyminen erdiden sidosyksikdiden osalta myos jatkossa.

152 K. esim. Kalajoen kaupungin lausunto.

133 Ks. esim. Pohjois-Pohjanmaan hyvinvointialueen lausunto.

154 K okoomuksen Reilumman kilpailun Suomi —ohjelma 02.03.2023, saatavilla osoitteessa:
https://www.kokoomus.fi/reilumman-kilpailun-suomi/ (kdyty 24.02.2025).

135 Tbid., luku 3: Edistetdén kilpailua julkisilla hankinnoilla.

156 Petteri Orpon hallitusohjelma, Vahva ja vilittivd Suomi 20.06.2023. Saatavilla osoitteesta: Hallitusohjelma -
Valtioneuvosto - YJA (vierailtu 16.03.2025), s. 103.
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ehdotus 10 %:n omistusosuusvaatimuksesta.'>” Lain valmistelu kuuluu ty6- ja elinkeinoministerion
toimialaan, joka asetti valmistelua varten tyoryhmin seké antoi KKV:lle toimeksiannon teettia

selvityksen ehdotuksen vaikutuksista.!®

Selvityksessd arvioitiin omistusosuusvaatimuksen vaikutuksia sidosyksikdihin, niiden omistajiin ja
sidosyksikoiden kanssa samoilla markkinoilla toimiviin yrityksiin. Selvitys perustuu KKV:n
kerdamédn aineistoon sidosyksikoisté ja niiden omistajista, kyselyistd ja sidosryhmitapaamisista
saatuihin tietoihin sekd aiempaan tutkimuskirjallisuuteen. KKV kerisi tutkimusta varten aineiston,

johon lukeutuvat kaikki Suomessa sidosyksikkdasemassa toimivat yhtiot ja niiden omistajat.!>

KKYV havaitsi selvityksessdan kolme mahdollista seurausta omistusosuusvaatimuksesta.
Ensimmadinen on se, ettd omistusosuusvaatimus ei muuta omistajan ja sidosyksikén toimintaa. Tama
olisi selvityksen perusteella todennikdinen vaikutus pienen (alle 10 omistajaa) omistajapohjan
sidosyksikoissd. On syytd huomata, ettd pienen omistajapohjan sidosyksikdt muodostavat 85 %
selvityksen aineistosta. Toisin sanoen havainnon perusteella valtaosa sidosyksikdistd jatkaisi

toimintaa entiseen tapaan.'¢?

Toinen mahdollinen seuraus selvityksen mukaan olisi, ettd aiemmin sidosyksikoltd hankittu toiminto
tuotetaan jatkossa hankintayksikon omana tuotantona tai tilalle perustettaisiin pienempid
sidosyksikoitd. Sen sijaan, ettd toiminto hankittaisiin markkinoilta, kuten lakiehdotuksen ilmeinen
tavoite ndyttdisi olevan, toiminto jéisi tissd skenaariossa yha julkisen palvelutuotannon varaan.
Selvityksessd huomautettiin tilta osin, ettd kustannukset todennédkoisesti kasvaisivat: skaalaedut
menetettdisiin, kun yksittdisten toimijoiden omasta tuotannosta tai pienempien sidosyksikdiden

toiminnasta syntyisi paéllekkaisid kustannuksia.'®!

Kolmas selvityksessé esitetty seuraus on, ettd foiminto hankittaisiin markkinoilta. KKV huomautti
taltd osin, ettei tima kuitenkaan automaattisesti johda kustannussddstoihin. Kustannussadstot joko

syntyvit tai ovat syntymdtti riippuen siitd, millainen markkinatarjonta kulloinkin kyseessé olevalla

157 1bid., s. 105.

1538 KKV:n tutkimus 10 prosentin omistusosuusvaatimuksen vaikutuksista sidosyksikkémarkkinaan, Kilpailu- ja
kuluttajaviraston Tutkimusraportteja 2/2024, paivitetty versio 9/2024.

159 1bid.,, s. 3.

160 Thid., s. 62. Tiltd osin on kuitenkin syytd huomata, ettd vaikka tillaiset sidosyksikot sindnsi jatkaisivat toimintaansa
kuten ennenkin, aiheuttaisi ehdotus toteutuessaan myds tillaisissa sidosyksikossé hallinnollista taakkaa aiheuttavia
omistusjarjestelyitd. Vaikka omistajamééra olisi alle 10, 10 %:n omistusosuusvaade ei toteudu kaikilta osin kaikissa
sidosyksikoissé.

161 1bid., s. 62.
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hankinnalla on. Jos tarjontaa on riittdvésti ja markkinoilla on néin aitoa kilpailua, on todennékdisté,
ettd kustannussddstdjd saadaan — jos kilpailua taas ei ole, kustannussdéstot jadvat helposti saamatta.
Tadman lisdksi KKV huomautti, ettd kustannuksia syntynee my®0s siitd, ettd hankintayksikot joutuvat

palkkaamaan henkil6stdd suorittamaan hankintoja.!6?

Selvityksen johtopdétoksend esitettiin, ettd omistusosuusvaatimus ei todennikoisesti synnyttdisi
hallituksen kaavailemia kustannussdistojd, vaan pdinvastoin nostaisi kustannuksia. Suurimpaan
osaan sidosyksikdistd muutos ei mydskédn oleellisesti vaikuttaisi. My0s tdltd osin selvitys siis
ndyttdisi sotivan hallituksen kaavailemia tavoitteita vastaan. Omistusosuusvaatimuksen tunnistetaan
kuitenkin todenndkdisesti rajoittavan jérjestelyitd, jotka hallitus katsoo ongelmallisimmaksi (suuren

omistajapohjan sidosyksikdiden kéytto hankintalain kiertdmistarkoituksessa).'®3

Vaihtoehtona kategoriselle 10 %:n omistusosuusvaatimukselle KKV esitti ensinnédkin
poikkeussdidnndksen, joka mahdollistaisi sidosyksikkdhankinnat sellaisten palveluiden osalta, jotka
tuotettaisiin itse joka tapauksessa. Tapana muotoilla poikkeus KKV esitti, ettd myds 10 %:a

pienempi omistusosuus olisi sallittu, kunhan sidosyksikon liikevaihto olisi riittdvan pientd.!*

EK on teettinyt selvityksen muutosehdotuksen kustannusvaikutuksista ICT-alalla. Selvityksen
keskeisind johtopéddtoksind esitetddn, ettd keskipitkélld aikavélilld kustannukset laskevat tai pysyvit
olennaisilta osin samalla tasolla. Selvityksen mukaan muutoskustannukset olisivat todenndkdisesti
pienemmat kuin mahdollisesta kilpailun lisdéintymisestd aiheutuvat pysyvét kustannussaéstot. '

Néhtdviksi jaa, osoittautuuko hankintayksikodiden huoli kustannusten kasvusta turhaksi.

20.2.2024 ty6- ja elinkeinoministerid asetti tyoryhmén hankintalain muutosten valmistelemista
varten. Tyoryhmén toimikausi kesti aina 30.11.2024 saakka, ja hallituksen esityksen muotoon
laadittu ehdotus lainsdéddantomuutoksista luovutettiin ministeridlle tammikuussa 2025. Tydryhmén
tehtdvéni oli arvioida ja valmistella keskeiset ehdotukset sekd hankintalain ettd erityisalojen

hankintalain muuttamiseksi.!®®

162 Ibid., s. 63.

163 Ibid., s. 65.

164 Ibid., s. 65.

165 pyykkonen, Jussi: Selvitys sidosyksikkdhankinnoista.

166 Hankintalain uudistamista késittelevin tydryhméin mietinté VN/4099/2024, s. 10.



39

Varsinaisessa tyoryhmén mietintasiakirjassa toistuvat sidosyksikkdkirjausten osalta pitkalti
hallitusohjelmassa mainitut tavoitteet. Mietintdasiakirjan sisiltd on tuotu esiin keskeisiltd osin
luvussa 3.1, joten sitd ei ole tarpeen toistaa tdssd luvussa. Mietinndssd luonnollisesti kuvataan my0s
edelld tissd luvussa keskeisiltd osin selostettu KKV:n tutkimusraportti, joka teetettiin tydryhmén
tyoskentelyé palvelevaksi. Valmisteluprosessin ja keskeisten sidosryhmien hahmottamiseksi tassé
on syyté keskittyd sithen, miten tyoryhmé on tydskennellyt ja millaisia asioita se on mietintdd

valmistellessaan ottanut huomioon.

Tydryhmé ndyttdisi nimenneen sen eri elimiin lukuisien eri tahojen edustajia, muun muassa eri
ministerididen jisenid, elinkeinoeldmén tahoja ja erilaisten, sekd julkista ettd yksityistd sektoria
edustavien liittojen ja yhdistysten edustajia.'®” Tyoryhma jarjesti tyonsé aikana kolme
keskustelutilaisuutta ehdotetusta sidosyksikkosédéntelystd, joihin osallistuivat muun muassa
kuntasektorin, hyvinvointialueiden, sidosyksikoiden, elinkeinoeldmaén ja erilaisten yhdistysten
edustajia.!®® Erikseen tyoryhma kuuli ty6— ja elinkeinoministerion hallitusneuvosta ja johtavaa

asiantuntijaa ja valtion varainministerion erityisasiantuntijaa.'6’

Ty6ryhmén mietintd julkaistiin lausuntopalvelussa, ja sithen pystyi antamaan lausuntoja aina
11.3.2025 saakka.!”° Lausuntoja annettiin yhteensd 607 kappaletta. Lausunnonantajien joukossa on
niin sidosyksikoitd, hankintayksikoité, ndiden etujirjestdjd, elinkeinoeldméan toimijoita kuin

ministerioitakin.

Kustos Ry:n teettdmin selvityksen!”! mukaan sidosyksikkdsédntelyd koskevaan ehdotukseen kantaa
ottavista lausunnoista 78,3 % on kriittisid 10 %:n vihimmaisomistusvaatimusta kohtaan. Kustos Ry
huomauttaa myds, ettd ainoastaan NATO-jdsenyyttd, koronaa ja digitaalista henkil6llisyytta
koskevat asiat ovat saaneet palvelussa tatd ehdotusta enemman lausuntoja. Kritiikkia
omistusosuusvaatimus saa selvityksen mukaan pddasiassa sen aiheuttamien kustannusten,

puutteellisen vaikutusarvion ja perustuslain vastaisuuden vuoksi.!”

167 Ks. Ibid., s. 10-11: mainittu mm. valtiovarainministerid, maa- ja metsitalousministerio, KKV, Suomen Kuntaliitto
Ry, Elinkeinoeldméan Keskusliitto, Suomen Yrittdjiat Ry, Hansel Oy.

168 K. Ibid., s. 12: mainittu mm. Tampereen ja Helsingin kaupunki, Varsinais-Suomen hyvinvointialue, Tiera Oy, SOL
Palvelut Oy.

169 1bid., s. 12.

170 L ausuntojen sisdltdmét vaikutukset sidosyksikoihin ja hankintayksikdihin kuvattu edelld luvussa 3.2

171 Kustos Ry: 607 lausuntoa hankintalaista: Tdystyrmiys — jopa VNK, VM, PLM, STM, MMM ja YM vastustavat.
Saatavilla osoitteesta: https://kustos.fi/607-lausuntoa-hankintalaista-taystyrmays-jopa-vnk-vm-plm-stm-mmm-ja-ym-
vastustavat/ (vierailtu 19.3.2025). Kustos Ry on in house —yhtididen etujérjesto.

172 Tbid.
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On perusteltua tulkita, ettd lausuntojen suuri médré kertoo siitd, ettd ehdotus jakaa mielipiteita.
Mielenkiintoista on my®ds, ettd suurin osa lausunnoista on kriittisid omistusosuusvaatimusta
kohtaan. Kannatusta ehdotukselle antavat ldhinné elinkeinoeldmin toimijat, kuten Suomen Yrittdjat
Ry.!73 Jakauma néyttéisi on loogiselta: lausunnonantajat lausuvat omista intresseistaén késin, eli
hankintayksikdiden edustajat haluaisivat jatkossakin hyddyntdd sidosyksikkéhankintoja, kun taas

yrittdjat haluaisivat kasvattaa mahdollisuuksiaan saada toimeksiantoja julkiselta sektorilta.

On syytd huomioida se lausunnoissakin korostunut huomio, ettd mietinnon perusteella lain
vaikutustenarviointi on ollut varsin véhdisti. [lmeisesti vaikutustenarviointina on tarkoitus
hy6dyntid lausuntopalvelun kautta saatuja lausuntoja. Ei ndyttéisi olevan aivan selvdi, voidaanko
tallaista menettelya pitdd huolellisen lainvalmistelun ndkdkulmasta hyvéksyttdviand. Saman

huomion on esittdnyt muun muassa Kuntaliitto.!7*

Valtioneuvoston lainvalmistelun vaikutustenarviointiohjeessa on ohjeistettu sitd, miten
lainvalmistelun yhteydessid vaikutustenarviointi tulee asianmukaisesti hoidetuksi. Ohjeessa
luonnollisesti todetaan, ettd sddntelyn sidosryhmét voivat tarjota merkittdvid huomioita ehdotuksen
mahdollisista vaikutuksista, ja ettd osallistava lainvalmisteluprosessi vahvistaa luottamusta
padtoksentekoon ja lisdd sen hyviksyttavyyttd.!”> Téltd osin lainvalmistelussa on toimittukin aivan
oikein, kun lausuntoja on pyydetty. Runsas lausuntomédiré vahvistanee vaikutustenarvioinnin
vakuuttavuutta. Kuitenkin ohjeessa todetaan my6s muun muassa, ettd vaikutustenarvioinnin laajuus
ja yksityiskohtaisuus on suhteutettava lainvalmisteluhankkeen sisdltoon ja odotettavissa olevien
vaikutusten merkittdvyyteen. Vaikutustenarvioinnin monipuolisuuteen tulisi panostaa etenkin, kun
kysymys on vaikutuksiltaan merkittdvastd hankkeesta.!’® Nin ollen vaikutustenarviointia ei voine
perustaa yleisluontoiseen lausumapyyntdon, joka ei huomioi muun muassa sité, ettd palveluiden
jérjestdmisen edellytykset vaihtelevat alueittain ja toimialoittain.!”” Olisi myos
tarkoituksenmukaista, ettd lausunnonantajilla olisi mahdollisuus lausua vaikutustenarvioinnista.

Nyt, kun lausumia itsessddn on kaytetty keskeisend vaikutustenarvioinnin vélineend, ei

173 Kustos Ry:n teettimin selvityksen perusteella ehdotusta puolletaan 125 lausunnossa, joista 85 on annettu
elinkeinoeldmin edunvalvontatahojen toimesta.

174 Ks. Suomen Kuntaliiton lausunto tydryhméin mietintd6n, saatavilla myds osoitteessa

https://www kuntaliitto.fi/lausunnot/2025/tyoryhmamietinto-hankintalain-muuttamiseksi.

175 Lainvalmistelun vaikutusarviointiohje. Valtioneuvoston julkaisuja 2022:66, s. 11.

176 Tbid., s. 12.

177 Téménkin huomion on esittéinyt myds muun muassa Kuntaliitto, ks. Suomen Kuntaliiton lausunto tydryhmén
mietintdon, saatavilla myos osoitteessa https://www.kuntaliitto.fi/lausunnot/2025/tyoryhmamietinto-hankintalain-
muuttamiseksi.



41

lausunnonantajilla ole mahdollisuutta lausua vaikutustenarvioinnista jéalkikateen. Téllainen olisi

toivottavaa, jotta aito osallistavuus toteutuisi mahdollisimman tehokkaasti.

Mietinndn keskeisend vaikutustenarviointivilineend on toki kdytetty KKV:n perusteltua ja kattavaa

selvitystd!

, mutta nayttéisi siltd, ettei sen johtopdétoksid ole otettu mietinnén ehdotuksissa
riittdvissd maédrin huomioon. Erityisesti, kun kysymys on vaikutuksiltaan hyvin mittavasta
lainsdddéntoehdotuksesta, tulisi vaikutustenarviointiin kiinnittdd aivan erityistd huomiota. Kuitenkin
se, ettd tyoryhmai on antanut KKV:lle toimeksiannon tehdi kyseinen selvitys, toteuttaa
asianmukaisesti huolellisen lainvalmistelun vaatimuksia. Vaikutustenarvioinnin lopullinen

vaikuttavuus selvidd vasta silloin, kun ndhddén, miten tydryhmén mietintoon annettuihin

lausuntoihin reagoidaan.

Varsinainen hallituksen esitys on tarkoitus antaa eduskunnalle vield kuluvan syksyn 2025 aikana, ja
laki on tarkoitettu tulevan voimaan 1.1.2026. Nahtavéksi jdd, miten lainvalmistelussa reagoidaan
runsaasti kritiikkié sisdltdviin lausuntoihin, ja eteneekd lakiehdotus ty6ryhmén mietinnén

mukaisena eduskuntaan.

3.4 Ehdotuksen suhde EU-oikeuteen

Téssd luvussa tarkastellaan esitetyn sidosyksikdiden kayttod rajoittavan lainsdddéntdehdotuksen
oikeudellista sallittavuutta. Tarkoitus on tarkastella sitd, onko EU-oikeuden puitteissa mahdollista
sadtdd kansallisesti sidosyksikdiden kdyton rajoittamisesta esitetyn ehdotuksen mukaisesti. Suomen
hankintalain 15 §:n taustalla vaikuttaa edelld késitelty hankintadirektiivin 12 artikla. Tdma
tarkoittaa sitd, ettd kansallisessa sidosyksikkdséddntelysséd on otettava huomioon hankintadirektiivin

vaatimukset.

EU-direktiiveissd on kysymys vain saavutettavan tuloksen osalta velvoittavasta saéntelystd.!”
Kunkin jésenvaltion on erikseen saatettava direktiivi kansallisesti voimaan, eli direktiivi ei ole
sellaisenaan voimassa olevaa sdéntelyd, kuten asetukset taas ovat.!®° Direktiiveilld tavoiteltava
harmonisoinnin taso vaihtelee: tdysharmonisoivalla direktiivilld méaritelldén velvoitteiden laajuus

tyhjentévisti. Tdlloin jdsenvaltioiden on saatettava direktiivi kansallisesti voimaan poikkeamatta

178 KKV:n tutkimus 10 prosentin omistusosuusvaatimuksen vaikutuksista sidosyksikkémarkkinaan, Kilpailu- ja
kuluttajaviraston Tutkimusraportteja 2/2024, paivitetty versio 9/2024.

179 Penttinen ym. 2017, s. 19.

130 Raitio ym. 2020, s. 81.
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direktiivin méaridyksistd kumpaankaan suuntaan, eli edes tiukentavia kansallisia
sadntelyvaihtoehtoja ei hyvéksytd. Vihimmaisharmonisoivalla direktiivilld puolestaan médritellaén
kansallisessa lainsdddannossd noudatettava vihimmadistaso. Télloin jasenvaltioilla on mahdollisuus

toteuttaa sddntely direktiivin edellyttimad vahimmaistasoa tiukemminkin.!'8!

Hankintadirektiivin mukaan kilpailuttamisvelvoitetta koskeviin poikkeuksiin on suhtauduttava
suppeasti. Tdmai tarkoittaa sité, ettd hankintadirektiivin mukaisia tarkoituksia ei vaaranneta, jos
jésenvaltiot asettavat sidosyksikkopoikkeukselle hankintadirektiivid tiukempia vaatimuksia.'8?
Toisaalta hankintadirektiivin perusteluissa nimenomaisesti todetaan, ettei sddntelylld tule puuttua
hankintayksikdiden mahdollisuuksiin jarjestdd palvelunsa muulla tavoin kuin
hankintasopimuksin.'®® Asetelma néyttéisi olevan se, ettd hankintadirektiivi sisdltdd ldhtokohtaisesti
litkkkumavaraa, mutta esitettyd muutosehdotusta on silti syytd tarkastella tarkemmin EU-oikeuden

nikokulmasta kokonaisuutena.

Elinkeinoeldmin keskusliitto (EK) on ottanut kantaa omistusosuusvaatimuksen asettamisen EU-
oikeuden mukaisuuteen jo vuonna 2023.'%* EK:n tulkinta on, ettd hankintadirektiivi ei ole
tdysharmonisoiva direktiivi.'®> EK nostaa esiin esimerkiksi EUT:n tapauksen C-91/19, Rieco, jossa
kysymys oli siité, rajoittaako EU-oikeus mahdollisuutta asettaa kansallisesti direktiivid tiukempia
edellytyksid sidosyksikkdhankinnoille. Tarkalleen ottaen tapauksessa kysymys oli siitd, voitiinko
kansallisesti sidosyksikkohankintojen edellytykseksi asettaa, ettd markkinahankinta ei ole
mahdollinen ja se voidaan néyttii toteen, ja ettd hankintayksikon olisi perusteltava, mité
yhteiskunnallista hy6tyé sidosyksikkohankinnalla saavutetaan.!8¢ EUT paityi siihen tulokseen, etté

téllaiset sidosyksikkorajoitukset ovat direktiivin valossa sallittuja.'®” EK tulkitsee 1dhinnd

181 Ojanen 2016, s. 41-43.

132 Raitio ym. 2025, s. 8.

133 Hankintadirektiivin perusteluosion k. 5: ” Téssi direktiivissd ei milldéin tavalla velvoiteta jisenvaltioita
turvautumaan alihankintaan tai ulkoistamiseen sellaisten palvelujen suorittamisessa, jotka ne haluavat suorittaa itse tai
jérjestdd muulla tavalla kuin tdssd direktiivissé tarkoitetuilla hankintasopimuksilla.”

134 EK on yritysten etujdrjestd, joka nimedi tavoitteekseen “rakentaa innostavaa ja vetovoimaista Suomea, jossa
thmisilld on t6itd ja yrityksilld on mahdollisuus onnistua ja investoida”, ks. EK:n nettisivut https://ek.fi/ (vierailtu
4.11.2025). EK on ollut alusta asti mukana tukemassa sidosyksikoiden kdyton rajoittamista, ja ilmaiseekin EU-
oikeudellisessa selvityksessddn ehdottaneensa saintelymuutosta, ks. EK 2023, s. 1.

185 EK 2023, s. 2.

186 EUT, C-91/19, Rieco

137 Ibid., k. 42.
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mainittuun tapaukseen nojaten, ettd sidosyksikkosédédntely voi kansallisesti olla tiukempaa kuin

direktiivissa.'s®

Raitio ja Kuusela ovat ldhestyneet EU-oikeuden ja ehdotetun omistusosuusvaatimuksen suhdetta
siitd ndkdkulmasta, ettd vaikka sidosyksikkdséddntelyn rajoitukset ovat edelld todetuin tavoin
ldhtokohtaisesti sallittuja!®®, tulisi rajoitusten asettamisessa huomioida yleiset oikeusperiaatteet ja
EU-oikeuden muut vaatimukset.!”® Kun lainsdétdjin tavoite on vahvistaa maérdysvaltaa asettamalla
omistusosuusvaatimus, kyseenalaisena voidaan Raition ja Kuuselan mukaan pitdd ensinndkin sité,
onko yhtidoikeudelliseen omistusosuuteen perustuva késitys méérdysvallasta linjassa EU-
oikeudessa médritellyn méardysvaltakisitteen kanssa.!”! EU-oikeuden etusijaperiaatteen vuoksi
kansallisesti ei voi kdvelld EU-oikeudellisesti médriteltyjen késitteiden ylitse. EUT:n
oikeuskdytdnndssid madrdysvallan késitettd on nimittdin tulkittu moninaisten elementtien, ei
yksinomaan yhtidoikeudellisen méardysvallan kautta. Oikeuskdytdnnosti kdy ilmi, ettd
asiayhteydesti riippuen nimenomaisesti muut seikat kuin yhtidoikeudellinen omistus ovat olleet
toisinaan ratkaisevassa asemassa méariysvaltakasitteen tulkinnassa.'®? On siis kyseenalaista tulkita,
ettd hankintadirektiivissd médritelty médrdysvalta viittaisi nimenomaan yhtidoikeudelliseen
médrdysvaltaan. Muita EU-oikeuden nékokulmasta huolestuttavia riskejd ehdotetussa sidéntelyssi
ovat syrjinnén-, suhteellisuuden ja oikeusvarmuuden periaatteet eli se, kuinka nima
perustavanlaatuiset periaatteet jatkossa toteutuisivat ehdotetun sddntelyn realisoitumisen
my6td. '3 EUT:n ratkaisussa C-285/18, Irgita, tuomioistuin totesi, etti kansallinen harkintavalta ei
ole rajoittamatonta, kun kysymys on EU-oikeuden piiriin kuuluvista asioista. Vaikka joustoa olisi,
on yhé otettava huomioon EU-oikeuden perustanlaatuiset sddnnot, ja tehtdva kansallisia

lainsdddéntoratkaisuja ndiden sdantojen puitteissa.!**

Nayttiisi siltd, ettd itse hankintadirektiivin 12 artikla ei rajoita kansallisen lainsdétédjan
mahdollisuuksia tiukentaa sidosyksikkdséddntelyd. Toisin sanoen puhtaasti hankintadirektiivin 12
artiklan nédkokulmasta tarkasteltuna omistusosuusvaatimuksen asettaminen on sallittua.

Perusteltuina voidaan kuitenkin pitdd huomioita siitd, ettd sdadntelyn kdytdnnon seuraukset voivat

188 EK 2023, s. 2. Liséksi EK viittaa tulkintansa tueksi 12 artiklaan sen perusteluineen yksiloimittd kuitenkaan
tarkemmin, mikd elementti artiklassa tai sen perusteluissa viittaa direktiivin sallivan tiukemman kansallisen sdéntelyn.
EK vaikuttaa kuitenkin olevan varma, ettd tiukempi kansallinen sidosyksikkosééntely on rajoituksetta sallittua.

139 Raitio ym. 2025, s. 8.

190 Tbid., s. 9-11.

1 Raitio ym. 2025, s. 14.

192 Ks. esim. EUT C-340/04, Carbotemo, k. 37.

193 Raitio ym. 2025, s. 9-11.

9% EUT C-285/18, Irgita, k. 48.
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olla ristiriidassa yleisten oikeusperiaatteiden kanssa. Téstékin nédkokulmasta olisi toivottavaa, etti
lainséétdja arvioisi ehdotuksen vaikutuksia kattavammin ja suhteuttaisi ne mahdollisiin riskeihin
EU-oikeuden toteutumisen kannalta. Néin olisi huolellisen lainvalmistelun takaamiseksi hyva
toimia siitdkin huolimatta, ettd Raition ja Kuuselan tulkintoja voidaan osittain pitdd myos
tulkinnanvaraisina.!> Toiseksi lainsdatéjan olisi syytd vahintdankin ottaa kantaa siihen, onko
médrdysvallan tismentdminen yhtidoikeudellisella omistusosuusvaatimuksella ristiriidassa EU-
oikeudellisen méardysvaltakisitteen kanssa. Tdtd ei ehki kuitenkaan voida pitéd yhtd suurena
riskind kuin oikeusperiaatteiden toteutumisen mahdollinen kirsiminen, silld ehdotetulla
omistusosuusvaatimuksella ei ole tarkoitus puuttua nykyiseen, jo hankintalaista l0ytyvain ja
direktiivin kanssa linjassa olevaan méadrdysvaltavaatimukseen. Nykyinen mairdysvaltakriteeri tulisi
siis jatkossa tdytyd aivan kuten nykyéédnkin, mutta ehdotettu omistusosuusvaatimus olisi vain

lisdkriteeri.

4 Saantelyteoreettinen analyysi

4.1 Lahtokohtia

Luvussa 4 tarkastellaan sdédntelyteoreettisesta nakdkulmasta sidosyksikdiden kéyton rajoittamista
koskevaa lainsddadéntdehdotusta. Luvussa kerrataan aluksi tavoitteet, joita ehdotuksella tavoitellaan.
Tarkoitus on analysoida sitd, onko sdintely tavoitteiden toteuttamisen kannalta tarpeen, ja millainen
sadntelyvaihtoehto tukee parhaiten kyseisié tavoitteita. Luvussa kiyddan néin 14pi myos mahdolliset
vaihtoehtoiset sddntelymallit. Alaluvuissa késitellddn yksityiskohtaisemmin kutakin tavoitetta
kerrallaan siten, ettd arvioidaan tarkastelussa olevien vaihtoehtojen mahdollisia vaikutuksia kunkin

tavoitteen niakokulmasta.

Kysymyksessd on normatiivisen sadntelyteorian kautta tapahtuva tarkastelu. Normatiivisen
sadntelyteorian avulla analysoidaan sitd, mikd on mielekkéin keino tavoittaa jokin yhteiskunnallinen
tavoite. On syyté korostaa, ettd kysymys ei ole pelkdstdin mahdollisten eri sdéntelyvaihtoehtojen
vililld tapahtuvasta punninnasta, vaan oikeudellisen sdéntelyn tutkimuksessa ldhtokohta on se,
tarvitaanko sddntelyd ylipadtdan. Oikeudellista sdédntelya ei sddntelyteorian ndkokulmasta pidetd
itseisarvona, vaan sdintelyn on palveltava yhteiskunnallisia pddmairid paremmin kuin

sadnteleméton tilanne. Jos sddntely kuitenkin katsotaan tarpeelliseksi, ydinkysymys on se, millainen

195 Vaikka lausunnossa toistuu huomiot tirkeisté periaatteista, osittain avoimeksi jii vield se, millaisia ongelmia
periaatteiden toteutumiseen tarkalleen ottaen liittyisi, ks. Raitio ym. 2025.
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sdantely on tehokkain valinta.!®® Lahestymistapa on de lege ferenda, €li analysoinnilla tihdétién

lainsdddédnnon uudistumiseen liittyviédn tutkimukseen.

Sidosyksikdiden kdyton rajoittamisella asettamalla 10 %:n omistusosuusvaatimus pyritddn
tydoryhmédn mietinndn ja hallitusohjelman mukaan “lisddmaén kilpailua ja kustannustehokkuutta
hankinnoissa, parantaa julkisen sektorin tehokkuutta ja vahvistaa alueellista elinvoimaa rajaamalla
julkisen sektorin mahdollisuuksia tuottaa sidosyksikoissa sellaisia tukipalveluita, joissa on toimiva
markkina, rajoittaa hankintayksikdiden mahdollisuuksia kiertdd hankintalakia sidosyksikdiden

avulla.!®””

. Hallitusohjelmassa puolestaan todetaan, ettd ”vaikka inhouse -yhtiot ovat
parhaimmillaan joustava ja tehokas osa julkishallintoa, kehitys saattaa muodostua ongelmaksi
silloin, kun julkisen sektorin toimija toimii markkinoilla kilpaillen yrittdjariskilld toimivien

yritysten kanssa.!%%”

. Lisdksi tyoryhmén mietinndssé ja hallitusohjelmassa viitataan useaan
otteeseen kustannustehokkuuteen.!”® Mainitut tavoitteet voidaan tiivistdd alla olevan kuvion
mukaisesti kolmeen keskeiseen yldtason tavoitteeseen: kilpailuneutraliteettiin, markkinah&iri6iden

ehkéisemiseen ja kustannussiéstoihin.

Lainvalmisteluaineisto Ylitason tavoite

”Reilun ja avoimen kilpailun turvaaminen, Kilpailuneutraliteetti
kilpailun lisddminen, yrittimisen edellytysten
parantaminen erityisesti rajaamalla
mahdollisuuksia tuottaa sidosyksikoissa

palveluita, joissa on toimiva markkina”

’Sidosyksikdiden toiminta voi muodostua Markkinahiiriéiden ehkiiseminen
ongelmaksi sen kilpaillessa yrittdjariskilla

toimivien yritysten kanssa”

”Kustannussaastot” Kustannussaastot

Kuvio 1. Tyoryhmén mietinnossi yksiloidyt tavoitteet ja perusteet ehdotetulle sidosyksikdiden

omistusosuusvaateelle tiivistettynd yldtason tavoitteiksi

196 Matta 2016, s. 31-33.

197 Hankintalain uudistamista késittelevin tydryhmin mietinto VN/4099/2024, s. 62-63.

198 Petteri Orpon hallitusohjelma, Vahva ja vilittivd Suomi 20.06.2023. Saatavilla osoitteesta: Hallitusohjelma -
Valtioneuvosto - YJA (vierailtu 15.09.2025), s. 105.

199 Ks. esim. Hankintalain uudistamista kiisittelevén tyoryhmén mietinté VN/4099/2024, s. 62.
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Analyysissa on ldhdettava siitd, ettd kartoitetaan mahdollisia vaihtoehtoja kuvattujen tavoitteiden
saavuttamiseen. Sdintelyteoreettiselle tutkimusmenetelmalle tyypillisesti ldhtokohdan on oltava se,
ettd ensisijainen vaihtoehto on sddnteleméton tilanne. Tyéryhmén mietinndssa onkin
vaihtoehtoisten toteuttamistapojen kuvaamisessa nostettu esiin vaihtoehto, jonka mukaan tavoitellut
vaikutukset voisi mahdollisesti saavuttaa systemaattisella informaatio-ohjauksella. Informaatio-
ohjauksella viitataan varsinaista sddntelyd pehmedmpien keinojen hyddyntamiseen, kuten
hankintayksikdiden kannustaminen huolelliseen kustannusarviointiin sidosyksikoltddn. Mietinndssa
kuitenkin todetaan, ettd pehmedmpien keinojen ei uskota tuottavan vakuuttavia lopputuloksia, silld
sidosyksikoiden kdyttd on nousujohteista. Vaihtoehtona séédntelylle mietinndsséd todetaan myos, etté
tulevan oikeuskdytdnnon mydtd madrdysvaltakriteeristo tdsmentynee. Taltd osin mietinndssé
kuitenkin todetaan, ettd oikeuskdyténtokehitys on aikaavievi vaihtoehto ja toisaalta myos jattaa
tilanteen tulkinnanvaraiseksi. Mietinndn mukaan 10 %:n omistusrajaus on selkedmpi, tehokkaampi

ja nopeampi ratkaisu.2%

Mainitut mietinndssékin huomioidut vaihtoehdot kuvaavat niitd mahdollisia lainsdétdjén
tavoitteiden toteuttamistapoja, jotka olisivat tehtivissé ilman sdéntelyd. Myos muita, mietinndsti
puuttuvia mahdollisia keinoja tavoitteiden saavuttamiseksi ilman séédntelya olisi epéilemétté
kehitettivissd; on tyypillistd, ettei lainvalmisteluprosesseissa aina huomioida kaikkia mahdollisia

toteuttamisvaihtoehtoja.?"!

On syyta pitdd mielessd, ettd sddntelyteoreettisessa tutkimuksessa
l1dhtokohta on se, ettd sddnnellyn tilanteen tulee palvella asetettuja intressejd tehokkaammin kuin
sddntelemiton tilanne.???> Niin on selvii, ettd ensimmiinen tarkasteltava vaihtoehto ehdotetulle
lakimuutokselle on se, ettd sddntelyd ei toteutettaisi lainkaan. On huomioitava hy6dyt ja haitat, joita
sadnteleméttomadn tilanteeseen liittyisi, sekd mahdollisia muutoin kuin sddntelyn keinoin

toteutettavia toteutustapoja, ja jos sdéntelyn todetaan palvelevan lainséétdjan tavoitteita paremmin

kuin sddnteleméton tilanne, on seuraavaksi kartoitettava erilaisia sddantelymalleja.

Sdintely voitaisiin toteuttaa ehdotetun 10 %:n omistusosuusvaateen sijasta myos muilla tavoin.

Mietinndssé todetaan, ettd vaihtoehtona prosentuaaliselle vaatimukselle olisi sidosyksikdiden

203

omistajapiirin rajoittaminen lukumaérdisesti kymmeneen.-”> Tdma mietinndssdkin esiin tuotu —

joskaan ei kovin perusteellisesti analysoitu vaihtoehto — on ensimmaéinen mahdollinen

200 Hankintalain uudistamista kisittelevdn tydryhmén mietintd VN/4099/2024, s. 79.
201 Mastta 2009, s. 127.

202 Md4ttd 2016, s. 32.

203 Hankintalain uudistamista kisittelevin tyéryhmén mietintd VN/4099/2024, s. 79.
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sadantelyvaihtoehto ehdotetulle siddntelylle. Sidosyksikdiden kdyttdd voitaisiin rajoittaa

prosentuaalisen omistusosuusedellytyksen sijaan rajaamalla omistajapohjaa lukuméérdisesti.

Toiseksi sddntely voitaisiin toteuttaa myos nykyisen ehdotuksen muodossa kuitenkin siten, ettd
siihen sisdllytettiisiin poikkeuksia. KKV on tuonut timén vaihtoehdon esiin selvityksessdan?*, ja
myo0s mietinndssd on lyhyesti kdyty lavitse KKV:n havaitsemat mahdollisuudet toteuttaa
poikkeussdintely. Ensimmadinen poikkeusvaihtoehto olisi sallia 10 %:n omistusvaateesta
poikkeaminen alueilla, jossa markkinatarjontaa on vdhén ja kilpailu on vdhéistd. Toinen
poikkeamistapa olisi sallia sidosyksikkéhankinnat 10 %:n omistusvaateen tdyttyméttd jadmisesti
huolimatta silloin, kun sidosyksikon litkevaihto sdilyy riittdvédn alhaisena. Kolmas, eli viimeinen
esitetty tapa toteuttaa poikkeussédéntely olisi sallia poikkeaminen omistusvaateesta silloin, kun
kysymys on nimenomaista erityistehtdvaa varten perustetusta yhtiostd. Mietinnossd kuitenkin
paddytddn sithen johtopditokseen, ettd laajat poikkeukset voisivat vaarantaa markkinoiden

tehokkuutta, kilpailun toimivuutta ja heikentd oikeusvarmuutta.?’®

Muita vaihtoehtoisia tapoja toteuttaa saéintely ei mietinndssa todeta.?’ Tdma ei suinkaan merkitse
sitd, etteikd muita sdéntelyvaihtoehtoja olisi mahdollista osoittaa. Tutkielmassa kuitenkin
keskitytddn tyoryhmén mietinndssd mainittuihin vaihtoehtoisiin keinoihin, silld vaihtoehtojen
laajempi kartoittaminen ei ole tutkielman laajuus huomioon ottaen mahdollista. Tarkoitus on
tydryhmédn mietint6éd perusteellisemmin arvioida esitettyjen vaihtoehtojen vaikutuksia ja analysoida
sitd, palveleeko nyt valittu sdéintelykeino tyydyttdvimmin tavoitteita kilpailuneutraliteetista,

markkinahdirididen ehkdisemisesti ja kustannussdistoista.

Vaihtoehto Kuvaus Huomiot

Ei muutoksia lakitekstiin.

1. Eisdintelymuutosta

Sidosyksikkoaseman
edellytykset silyisivét

nykyiselldan.

Tavoitteisiin pyrittdisiin
informaatio-ohjauksen ja/tai
oikeuskdytdnnon

tasmentymisen avulla

2. 10 %:n

omistusosuusvaatimus

Sidosyksikkod voitaisiin

kayttad vain, jos

204 KK V:n tutkimus 10 prosentin omistusosuusvaatimuksen vaikutuksista sidosyksikkémarkkinaan, Kilpailu- ja

kuluttajaviraston Tutkimusraportteja 2/2024, paivitetty versio 9/2024, s. 65.

205 Hankintalain uudistamista kisittelevdn tydryhmén mietintd VN/4099/2024, s. 80.

206 Laadukkaan lainvalmistelun nikokulmasta on pidetty tirkednd, ettd valmistelussa tuotaisiin esiin kattavasti erilaisia

vaihtoehtoisia toteuttamistapoja ja ne analysoitaisiin perusteellisesti, ks. esim. Tala 2012, s. 1-2.
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hankintayksikkd omistaa

sidosyksikostd vahintddn 10 %

3. Omistajapiirin Rajoitetaan, kuinka monta Mietinndssé esitetty
lukumaéiriinen omistajaa sidosyksikdlld voi vaihtoehtona lukumaéraisté
rajaaminen olla rajoittamista enintdén 10

omistajaan — voi olla muukin

luku
4. 10 %:n Sédéntely toteutettaisiin Poikkeusvaihtoehdot: A)
omistusosuusvaatimus ehdotuksen mukaisena, mutta | Alueelliset poikkeukset
poikkeuksin sithen sisdllytettdisiin markkinaperusteella B)
poikkeuksia Sidosyksikon riittavén

alhainen liikevaihto C)
Kysymys on nimenomaista
erityistehtivii varten

perustetusta yhtiostd

Kuvio 2. Vaihtoehdot lainsdddantoehdotuksen tavoitteiden saavuttamiseksi

4.2 Kilpailuneutraliteetti

Téssd luvussa analysoidaan, miten eri tarkastelussa olevat vaihtoehdot edistdisivét
kilpailuneutraliteettia.?” Kilpailuneutraliteetilla tarkoitetaan julkisten ja yksityisten toimijoiden
tasapuolisia toimintaedellytyksid markkinoilla.?% Jotta kilpailuneutraliteetti voi toteutua, julkisten
yritysten toimintaedellytykset tulisi olla samanlaiset kuin yksityisten yritysten ja pdin vastoin. Sekd
julkisia ettd yksityisid yrityksid tulisi ndin kilpailuneutraliteetin ndkdkulmasta koskea saman
kaltainen sdantely-ympéristo. Jos se ei ole mahdollista, jiljelle jddvien etujen ja haittojen
tasapainottamiseksi on tehtivé asianmukaisia mukautuksia.?®” Poikkeukset kilpailulainsdadantoon

ovat tyyppiesimerkki julkisen ja yksityisen toiminnan sdintelyeroista.

207 Ks. tarkastelussa olevista vaihtoehdoista kuvio 2.

208 Ks. kilpailuneutraliteetin méritelma esim. OECD: Recommendation of the Council on Competitive Neutrality.
Saatavilla osoitteessa: https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0462 (kdyty 19.9.2025) seka
edelld s. 28 ldhdeviittauksineen.

209 OECD: Competitive Neutrality: Maintaining a Level Playing Field between Public and Private Business, OECD
Publishing. Saatavilla osoitteessa: http://dx.doi.org/10.1787/9789264178953-en (kéyty 24.9.2025), s. 83.
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Suomessakin julkinen sektori nauttii erindisistd kilpailueduista, kuten verovapauksista ja
konkurssisuojasta.?!® Titd voidaan pitdd yhtend esimerkkind kilpailuneutraliteettid horjuttavasta
ratkaisusta, jota on tasapainotettava. On huomattava, ettd kilpailuneutraliteettipyrkimyksillad on
voimakas jalansija jo EU:n perussopimuksissa.?!! SEUT 345 artiklan mukaan perussopimuksissa ei
puututa jisenvaltioiden omistusoikeusjdrjestelmiin. Julkisella sektorilla on oltava oikeus harjoittaa
elinkeinotoimintaa kuten yksityiselldkin.?!2 SEUT 106 artikla puolestaan vaatii, ettd jasenvaltiot
eivédt ylldpida toimenpiteitd, jotka koskevat julkisia yrityksid tai yksinoikeudella tai

erityisoikeudella palveluja tarjoavia yrityksid ja jotka vaarantavat sisimarkkinoiden toiminnan.

Tarkastelussa olevassa vaihtoehdossa 1, eli tilanteessa, jossa 10 %:n omistusosuusvaatimusta ei
paddyttéisi toteuttamaan, lakiteksti sdilyisi ennallaan. Tutkielmassa oletetaan, ettd tidlloin oikeustila
kehittyisi oikeuskdytdnnon tdsmentymiselld tai hyddynnettdisiin erilaisia pehmedmpid
vaikuttamiskeinoja, ns. informaatio-ohjausta. Oikeuskédytdnnon tdsmentyminen on luonnollisesti
hitaampi vaihtoehto kuin muutos lakitekstiin.?!* Samoin on selvii, ettd sidosyksikkdaseman
kriteeriston tulkitseminen oikeuskdytdnnostd on tulkinnanvaraisempaa ja kenties vaikeasti
ennakoitavampaa kuin yksiselitteinen, lain tasolla ilmaistu omistusosuusedellytys. Mainitut tekijat

aiheuttaisivat epavarmuutta sidosyksikkopoikkeuksen kaytdnnon soveltamisessa.

Informaatio-ohjauksen osalta voidaan puhua soft law —termisté. Soft law —kisitteelld viitataan ns.
pehmedén sddntelyyn, eli oikeudellisesti velvoittamattomaan sédédntelyyn.?!# Tdsséd vaihtoehdossa
pyrittdisi muodollisesti velvoittavan sddntelyn sijaan vaikuttamaan hankintayksikdiden toimintaan
kannustamalla néitd punnitsemaan huolellisesti sidosyksikodiden ja markkinoiden valiltd. Yleiselld
tasolla soft law on instrumenttina ristiriitainen: joissain yhteyksissi se toimii paremmin kuin
toisissa. Taloudellisesta ndkokulmasta on esitetty, ettd nimenomaan oikeudellisesti sitovat sdédnnot
ovat térkeitd markkinoiden toimivuuden takaamiseksi.?!> Pehme#én sidédntelyyn liittyy
taloudellisessa toiminnassa hyviksikdyton riski, ja sitd voidaan ndin joskus pitdd tehottomana.?!
Taloustieteilijit ovat kuitenkin myds tulkinneet, ettd aina siéntelyn ei ole mielekistid rajoittua

muodolliseen lakiin, vaan soft law voi yhté lailla palvella markkinoiden tasapainoa. Télloin

210 Kuusniemi-Laine ym. 2016, s. 99.

211 Halonen 2018 s. 60.

212 Kuusniemi-Laine 2014 s. 662.

213 Toisaalta on my®ds esitetty, etté kansallinen oikeuskdytintd on jo Sarastia -tapauksen myoti tismentynyt sekd EU-
oikeuskdytdntd on jo aiemmin tdsmentényt méaédraysvallan késitettd, ja ongelmat liittyvét 1dhinna
sidosyksikkdsddnndsten noudattamisen valvontaan, ks. esim. Alanen 2023.

214 Nieminen 2020, s. 1085-1086.

215 Faure ym. 2023, s. 67.

216 1bid., s. 68.
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instrumentin etuna on sen joustavuus, ja samalla voidaan saavuttaa kustannussdastoja

tiedonhankinta-, transaktio- ja hallintokustannusten suhteen.?!”

Etuina kilpailuneutraliteettindkokulmasta voidaan ndin ndhda vaihtoehdon joustavuus: se jattdisi
tilaa sidosyksikdn hyodyntamiselle tilanteissa, joissa kilpailuneutraliteetti ei vaarannu. Kun
kansallinenkin oikeuskéytidntd l&hivuosina oletettavasti entisestédn tdsmentdd madrdysvaltakriteerid
ja ohelle kehitettiisiin erilaisia informatiivisia vaikutuskeinoja, joissa hankintayksikkojd ohjattaisi
huolelliseen kustannusten arviointiin ja markkinoiden kartoitukseen, markkinahankintojen
voitaneen olettaa lisddntyvén aloilla, joissa markkinatarjontaa on tai sitd voi potentiaalisesti
kehittyd, mutta toisaalta sidosyksikkohankinta olisi edelleen mahdollista tilanteissa, joissa

markkinatarjontaa ei ole.

Vaihtoehdossa 2, 10 %:n omistusosuusvaatimuksen lisdykselld lakitekstiin, kysymys on
kilpailuneutraliteettindkdkulmasta erityisesti siitd, vapautuisiko sidosyksikdiden viistyessi
markkinapotentiaalia. Ehdotuksen toteutuessa sidosyksikon omistajapiirin ulkopuolelle jaavélla
hankintayksikoll olisi jatkossa joki kilpailutettava palvelut tai siirryttdvd omaan tuotantoon.?!®
Vaihtoehdoista ensimmaéinen olisi lainsditdjén tavoitteen toteutumisen kannalta mielekés
vaihtoehto. Hankintayksikon valinta vaihtoehtojen vililld riippuu todennékdisesti ainakin siité,
onko markkinoilla tarjontaa, havaitsevatko ne isoja eroja sidosyksikdiden palvelujen ja yksityisten
palvelujen vililld ja mikd on hankintayksikon oma hankintaosaamisen taso. Jos sidosyksikosti
nykyisellddn hankittu palvelu on aiemmin tuotettu omana tuotantona, omaan tuotantoon siirtymisté
voidaan pitdd todennékoisempénd.?!® Markkinapotentiaalin vapautumisessa kysymys on my®os siitd,
millaiset valmiudet yksityisilld yrityksilld on tuottaa palveluita hankintayksikdille. KK'V:n
tutkimuksessa havaittiin, ettd yritykset ovat valmiita laajentamaan toimintaansa, jos julkisen
sektorin kysynti lisdéntyy. Valmius kuitenkin riippuu tuotettavasta palvelusta, méarésté, laadusta ja

alueesta.?2%

KKYV péityi selvityksessdin keskeisten edelld mainittujen havaintojen valossa siithen
johtopaitokseen, ettd 10 %:n omistusosuusvaatimuksella kilpailu lisddntyisi, mutta vain osittain.

Vaikutukset olisivat todenndkdisesti kattavimpia ICT- ja yleis- ja taloushallinnon alalla, joissa

217 Ibid., s. 67

218 KK V:n tutkimus 10 prosentin omistusosuusvaatimuksen vaikutuksista sidosyksikkémarkkinaan, Kilpailu- ja
kuluttajaviraston Tutkimusraportteja 2/2024, paivitetty versio 9/2024, s. 43.

219 Ibid., s. 41.

220 Ibid., s. 41.
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toimii suuria sidosyksikkdjd. Pienempien sidosyksikodiden kohdalla, joissa on alueellisesti
jérjestettyd palveluntarjontaa, omistajapohja on pienempi eikd markkinapotentiaalia ndin juuri

muutoksen my6td vapautuisi.??!

Kilpailuneutraliteettivaikutukset riippuisivat ndin vaihtoehdossa 2 pitkélti toimialasta, alueesta ja
yritysten koosta. Voitaneen olettaa, ettd kilpailu lisdéntyisi erityisesti ICT- ja yleis- ja
taloushallinnon toimialoilla, joten niiltd osin voidaan puhua myos kilpailuneutraliteetin
vahvistumisesta.??? Kilpailuneutraliteettivaikutusta tuskin kuitenkaan saavutetaan yhta
kokonaisvaltaisesti, kuin lainvalmisteluasiakirjoissa vaikuttaisi olevan pyrkimys.
Lainsdadéntdoehdotus nimittdin lahtee olettamasta, ettd sidosyksikot nykyiselldén hdiritsevét
yksityisten markkinatoimijoiden menestymismahdollisuuksia. Vaikutukset markkinoihin ja
kilpailuun ndyttdisivét olevan toimialakohtaisia: kilpailu lisddantynee toimialoilla, joissa on
hankintayksikdiden palvelutarpeeseen vastaavaa tarjontaa. Jos niin ei ole, toivottua
markkinavaikutusta ei synny, vaan hankintayksikdt voivat siirtyd esimerkiksi omaan tuotantoon.

Toinen ratkaiseva tekijd ndyttéisi olevan hankintayksikon maantieteellinen sijainti.

Vaihtoehto 3, lukumédrdinen omistajapiirin rajaus, rajoittaisi sidosyksikkéhankintoja samalla
tavalla kuin vaihtoehdossa 2 siten, ettd sidosyksikdssé ei voisi olla lukuisia omistajia kuten
nykyiselldadn. Jos lukumédiriinen rajoittaminen toteutettaisiin esimerkiksi luvulla 10, lopputulos
sidosyksikoiden sallittuun omistajaméérdin olisi sama kuin vaihtoehdossa 2. Erona vaihtoehtoon 2
on, ettd yksittdisen omistajan omistusosuuden suuruudella ei olisi merkitystd. Néin osa omistajista
voisi omistaa isomman osan sidosyksikon osakkeista, mutta osa voisi omistaa esimerkiksi alle 10 %
osakkeista. Kilpailuneutraliteettivaikutusten voitaneen olettaa olevan vaihtoehdossa 3 pitkalti
samankaltaisia kuin vaihtoehdossa 2, silld yhteiskunnallisella tasolla sidosyksikot veisivét
kuvatuissa vaihtoehdossa yhté paljon véitettyd markkinapotentiaalia. Tyoryhmén mietinndssi tdmén
vaihtoehdon mahdollisiin vaikutuksiin ei oteta sen mainitsemisen lisdksi lainkaan kantaa.??* Tamén
vaihtoehdon ja vaihtoehdon 2 viliset erot liittyvit 1dhinni eri kokoisten hankintayksikéiden
resurssien huomioimiseen, mutta eridvié kilpailuneutraliteettivaikutuksia voi olla vaikea osoittaa.
Suurimpien sidosyksikdiden (yli 10 omistajaa) omistajapiiristd ulkopuolelle jadvét toimisivat

todennidkoisesti samoin kuin vaihtoehdossa 2.

221 Ibid., s. 45.

222 Asia erikseen on kuitenkin se, mihin markkinapotentiaalin vapautuminen johtaa. Lisdiko se todellista kysyntii vai
siirtyvatko hankintayksikot omaan tuotantoon? Kattavia analyyseja kysymyksestd on téssd vaiheessa vield hyvin
haastavaa tehda.

223 Hankintalain uudistamista kisittelevin tydryhmén mietintd VN/4099/2024, s. 79.
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Vaihtoehto 4 olisi toteuttaa sddntely ehdotuksen, eli vaihtoehdon 2 mukaisesti, mutta siten, etta
muutokseen liséttdisi poikkeuksia. Mietinndssd huomioidusti erditd mahdollisia tapoja médritella
poikkeukset olisivat 1) aluekohtainen poikkeaminen markkinaperusteella, 2) pienempien
omistusosuuksien salliminen, kun sidosyksikon liikevaihto pysyisi médritellyn rajan sisépuolella ja

3) pienempien omistusosuuksien salliminen, kun kyseessi on erityistehtdvai varten perustettu yhtio.

Ensimmadisessd poikkeusskenaariossa omistusosuusvaatimuksesta poikettaisiin alueilla, joissa
markkinatarjontaa on vain vihdn. Mietinndssd esimerkiksi tillaisesta tilanteesta on nostettu Pohjois-
ja Itd-Suomen haja-asutusalueet, joissa on pitkit vilimatkat ja hankintayksik6t ovat pienid.??* Néin
sidosyksikoiden kéytolle jdisi nykyistd ehdotusta enemmin tilaa tilanteissa, joissa markkinatarjonta
on puutteellista. Kilpailuneutraliteetin kannalta kysymys on siitd, sdilyyko kuvatussa tilanteessa
yksityisten markkinatoimijoiden ja sidosyksikoiden kilpailunedellytykset tasapuolisina, kun
pienilld, haja-asutusalueille asuvilla hankintayksikoilld olisi mahdollisuudet ostaa sidosyksikon
palveluita nykyiseen tapaan. Kilpailuneutraliteettivaikutukset riippuisivat télloin pitkalti siité,
kuinka onnistuneesti aluekohtainen poikkeus huomioisi aluekohtaiset erityispiirteet
markkinatilanteen suhteen. Jos hankittavaa palvelua ei alueella yksinkertaisesti ole saatavilla
yksityisilta markkinoilta eli poikkeus vastaa aitoon tarjonnan puutteeseen, ei sidosyksikon
kiyttdminen ndin soisi yksityisen sektorin markkinaa.??> Toisaalta on huomioitava se mahdollisuus,
ettd sidosyksikdiden hyddyntamismahdollisuus itsessddn voi sulkea pois yksityisten yritysten
syntymahdollisuuksia.??® Edelleen jos poikkeuksen méérittely ei vastaa todellista tilannetta tai se ei
pdivity ajoissa vastaamaan mahdollisesti muuttuvia markkinaolosuhteita, lienee mahdollista, ettd
sidosyksikoitd hyodynnettdisi ohituskaistana yksityisestd tarjonnasta huolimatta ja
kilpailuneutraliteetti ndin vaarantuisi. Mietinndssé todetaankin, ettd alueellisten rajoitusten

toteuttaminen voisi olla haastavaa vaihtelevien markkinaolosuhteiden vuoksi.??’

Jos poikkeus toteutettaisi taas pienempien omistusosuuksien sallimisella ehdoin, ettd sidosyksikon

litkevaihto olisi silti riittdvin alhainen, kysymys on kilpailuneutraliteettindkdkulmasta siité,

224 Ibid., s. 80.

235 Ks. esim. Vedenkannas 2025

226 OECD: Competitive Neutrality: Maintaining a Level Playing Field between Public and Private Business, OECD
Publishing. Saatavilla osoitteessa: http://dx.doi.org/10.1787/9789264178953-en (kdyty 13.10.2025), s. 97.

227 Hankintalain uudistamista kisittelevin tydryhmén mietintd VN/4099/2024., s. 80.

Sidosyksikdiden mietinto6n antamissa lausunnoissa poikkeuksen méérittelemiseksi on ehdotettu esimerkiksi, ettd 10
%:n omistusosuusvaatimuksesta voitaisiin poiketa, kun kunnalla (hankintayksiko6ll4) on alle 10 000 omistajaa (ks. Joki
ICT:n lausunto)
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rajoittaako liikevaihtoehto sidosyksikdiden markkinoilla toimimista riittdvésti siten, ettei
sidosyksikko kilpailuetuineen sy yksityisten yritysten edellytyksid toimia markkinoilla. KKV:n
mukaan téllaisella poikkeuksella kannustettaisiin hankintayksikditd ja sidosyksikoitd tekeméain
markkinahankintoja aina kuin mahdollista, mutta se jéttiisi kuitenkin tilaa hyodyntdé sidosyksikoita
tarvittaessa. Edelleen liikevaihtoraja tarjoaisi sidosyksikolle kannusteet tehostaa toimintaansa ja
keskittyd ydinpalveluiden tuottamiseen.??® Liikevaihtorajassa voidaan ndhdi kilpailuneutraliteetin
toteutumisen kannalta useita etuja. Nykyisellddn hankintayksikoillé ei ole yhtd voimakasta
kannustinta hyddyntad markkinoita, vaan sidosyksikkdhankintoja voidaan tehdd, kun
hankintayksikko itsessdén tayttdd sidossuhdetta koskevat kriteerit sidosyksikkdonséd néhden, eli
hankintakohtaiseen punnintaan kannustava elementti puuttuu. Ndin voitaneen olettaa, etti
markkinakysynté lisdantyisi litkevaihtorajan myo6téd. Sidosyksikkohankinnat keskittyisivét
voimakkaimmin niihin toimialoihin, joissa markkinoilta hankkiminen ei ole mahdollista, eli
sidosyksikkohankintaa ei olisi yhtd helppo kéyttdd ohituskaistana. Samalla se tarjoaisi tukipilarin
tilanteita varten, jolloin markkinoilta hankkiminen ei ole mahdollista esimerkiksi toimiala- tai

aluekohtaisten erityispiirteiden vuoksi.

Toisaalta kilpailuneutraliteettivaikutus jdi tissd vaiheessa vield osittain avoimeksi, kun ei voida
puhua euromédriisistd rajoista. Liikevaihtoraja tulisi onnistua mééritteleméaédn riittdvan alhaiseksi,
jotta markkinakysynnin lisddntymisté voitaisiin pitdd todenndkdisimpénd. Toisaalta liikevaihtoraja
ei voisi olla liian alhainenkaan. Optimaalisen rajan médrittdminen olisi osittain riippuvainen myos

toimialasta. Samoihin johtopaétoksiin on padtynyt KKV.??

Kolmannessa poikkeusvaihtoehdossa omistusosuusvaatimuksesta poikkeaminen tulisi kyseeseen,
jos kysymyksessé on tiettyd erityistehtdvad varten perustettu yhtio. Mietinndssa todetaan, ettd
tallaisista yhtioistd voitaisiin sdétéé erityislaeissa, mutta poikkeuksen alaan voitaisiin lukea myds
yhtiot, jotka toimivat valtakunnallisesti mutta joista ei ole erityislakia.?*? Poikkeusvaihtoehdon
motiiveja, hyotyja tai haittoja ei mietinndssd avata kattavammin. Ajatuksena voisi olettaa olevan
kaikkein kriittisimpien palvelujen tuotannon turvaamisen. Tdhén viittaa ainakin se, etté
poikkeuksen piiriin voisi mietinndn mukaan lukea ainakin valtakunnalliset toiminnot. Huoli

tiettyjen kriittisten toimialojen palveluntuotannon tulevaisuudesta toistuu myds mietintdon

228 KK V:n tutkimus 10 prosentin omistusosuusvaatimuksen vaikutuksista sidosyksikkémarkkinaan, Kilpailu- ja
kuluttajaviraston Tutkimusraportteja 2/2024, paivitetty versio 9/2024, s. 65.

229 Ibid., s. 65.

230 Hankintalain uudistamista kisittelevdn tydryhmén mietintd VN/4099/2024, s. 80.
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annetuissa lausunnoissa.?3! Kilpailuneutraliteetin kannalta kysymys on ennen muuta siitd, sdisiko
tietyille tehtéville suotava mahdollisuus poiketa omistusosuusvaatimuksesta yksityisten toimijoiden
markkinapotentiaalia siind méérin, ettd voidaan puhua kilpailutilanteen epitasapainosta Arviointia
vaikeuttaa kuitenkin se, ettd mietinndssé ei kuvata, millaisilla toimialoilla poikkeuksen piiriin
kuuluvat yhtiét toimisivat. Kysymysti voi pyrkid tarkastelemaan nykytilanteen kautta: kun télla
hetkelld lainsdddanto ei edellytd 10 %:n omistusosuutta sidosyksikosté, onko kilpailuneutraliteetti
epatasapainossa; toisin sanoen, lukitseeko nykyinen tilanne markkinapotentiaalia? Jos télld hetkelld
my6hemmin poikkeuksen piiriin kuuluvat toiminnot ovat tilanteessa, jossa ne sédéntelymuutoksen
jélkeen olisivat poikkeuksen turvin, skenaario rinnastuu nykytilanteeseen. Kysymykseen on vaikea
osoittaa yksiselitteistd vastausta, vaan se on pitkilti riippuvainen toimialasta ja -alueesta. Eri aloilla
ja alueilla on vaihtelevasti yksityisté tarjontaa ja lukkiutunutta markkinapotentiaalia.?*? Jos
yksityistd markkinaa ei ole tarjolla tai sen kehittyminen ei ole todennékdistd, on vaikea ndhda
palveluiden hankkimisen sidosyksikdltd vaarantavan kilpailuneutraliteettia. Jos taas yksityistad
tarjontaa olisi tai sen olisi mahdollisuus kehittya sidosyksikon viistyttyd, voidaan puhua
epdtasapainoisesta kilpailutilanteesta ja néin kilpailuneutraliteetin vaarantumisesta.
Kilpailuneutraliteettivaikutukset riippuisivat siis puhtaasti siitd, millaisia toimintoja harjoittavia
yhti6itd poikkeuksen soveltamisalaan jétettdisi. On myos muistettava, ettd markkinapotentiaalin
vapautuminen itsessddn ei merkitse sitd, ettd yksityiset palveluntarjoajat saisivat jatkossa
toimeksiantoja hankintayksikoiltd. Hankintayksikot nimittdin punnitsevat oman tuotannon ja
kilpailuttamisen vililld, johon vaikuttaa muun muassa hankintayksikon hankintaosaaminen, joka

erityisesti pienissd kunnissa voi olla puutteellista.?

Lopuksi on syytd muistuttaa, ettd kilpailuneutraliteetin tarkoitus ei ole suojata yksityisid yrityksid
julkiselta toimijalta loputtomiin, eikd saattaa sitd immuuniksi julkisen toimijan kilpailuvoimalta.
Sen sijaan kilpailuneutraliteettipyrkimyksilla halutaan puuttua toimintaan, joka viaristaa
kilpailutilannetta, eli kumpikaan toimijatyyppi ei saa saada tarpeetonta kilpailuetua.

Kilpailuneutraliteettisddnnoksilld kantavana ajatuksena on, ettd kuluttajat padsaantdisesti hyotyvét

Bl Ks. esim. 2M-IT, Istekki Oy ja Vestia Oy lausunnot, joissa tuodaan esiin huoli mm. ICT-alan, sosiaali- ja
terveydenhuollon ja jétehuollon kriittisesté luonteesta.

232 Esimerkiksi ICT- ja yleis- ja taloushallinnon aloilla toimii suuren omistajapohjan sidosyksikkjd, mistd on helppo
paételld, ettd omistajapohjan purkautuessa alalle vapautuisi teoriassa yksityiselle sektorille suuntautuvaa kysyntéa, ks.
KKV:n tutkimus 10 prosentin omistusosuusvaatimuksen vaikutuksista sidosyksikkdmarkkinaan, Kilpailu- ja
kuluttajaviraston Tutkimusraportteja 2/2024, paivitetty versio 9/2024, s. 46 ja 50-51. Niin ainakin teoreettisen
kysynnén lisdéintyessd yksityisten ja julkisten toimijoiden kilpailunedellytysten voidaan katsoa sindnsé olevan
tasapainossa, mutta asia erikseen on se, lisddko se todellista kysyntaa.

233 KK V:n tutkimus 10 prosentin omistusosuusvaatimuksen vaikutuksista sidosyksikkémarkkinaan, Kilpailu- ja
kuluttajaviraston Tutkimusraportteja 2/2024, paivitetty versio 9/2024, s. 47-49.
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kilpailusta.?** Kysymys ei nidin ole siitd, etteivitko sidosyksikot saisi haastaa yksityisid toimijoita
tai ettd sidosyksikon valitseminen yksityisen toimijan sijasta vaarantaisi kilpailuneutraliteetin
toteutumisen. Jos sidosyksikdn olemassaolo lukitsee markkinapotentiaalia, voidaan puhua
kilpailuneutraliteetin epdtasapainosta, mutta jos sidosyksikon palvelut vastaavat hankintayksikon
tarpeeseen yksityistd toimijaa paremmin tai tuottavat palvelun edullisemmin, ei kysymys ole

kilpailuneutraliteetin vaarantumisesta.

4.3 Markkinahiirioiden ehkaiseminen

Seuraavaksi analysoidaan, miten tarkastelussa olevat vaihtoehdot toteuttaisivat lainsdétéjan
tavoitetta markkinahéirididen ehkaisemisestd.?*> Markkinahiriolld tarkoitetaan markkinoiden
epdtasapainoista tilannetta, jossa markkinat — ja viime kédessa kuluttajat — kérsivét
tehokkuustappioita tasapainoiseen markkinatilanteeseen verrattuna. Markkinahéiridtilanteessa
tyypillisesti jokin toimijatyyppi saa etuja, joita se ei tasapainoisessa tilanteessa saisi, mutta
kokonaiskuvassa tilanne aiheuttaa yhteiskunnalle haittaa.?*® Markkinahairioihin katsotaan

tyypillisesti olevan puututtava ulkopuolelta®’

, ja oikeudellinen sddntely on tdhédn yksi keino. Tdma
ei tarkoita, ettd markkinahéiridihin olisi aina puututtava julkisen vallan keinoin. Jos esimerkiksi
julkisvallan puuttumisesta aiheutuvat kustannukset ylittdvit silld saavutettavat hyodyt, ei sdéntelya

voida katsoa tarpeelliseksi.?*®

Hallitusohjelmassa ja mietinndssé on selvésti tulkittu sidosyksikot markkinoita héiritseviksi
toimijoiksi. Tdhén tulkintaan on pdétynyt myds 440.?%° Luvussa on tarkoitus kdyda kukin
tarkastelussa oleva vaihtoehto 14pi markkinahéiriondkokulmasta yksitellen ldpi siten, ettid
tarkastellaan, millaisia todennédkoisid vaikutuksia kullakin vaihtoehdolla on markkinaan ja

markkinahiirididen ehkiisemiseen.

Vaihtoehdon 1, eli tilanteen, jossa ehdotettua sdéntelyé ei toteutettaisi, mutta jossa sddntelyn
rinnalle kehitettiisi erilaisia informatiivisia vaikuttamiskeinoja ja oikeuskdytinto aikanaan
kehittyisi, vaikutuksia markkinoihin analysoidaan ensin taloustieteellisen teorian kautta.

Markkinavaikutuksia on luontevaa tarkastella timén jalkeen myos kdytdnnonldheisemmin

234 Ruohonen ym. 2017, s. 29.

235 Ks. kuvio 2.

236 Ks. markkinahdirion maérittelystéi edelld s. 28.
27 Armour ym. 2016, s. 51-52.

238 Maittd 2016, s. 33.

29 Ks. Aho 2023, s. 197.
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nykytilanteen kautta. Hallitusohjelmassa tai mietinndssé ei suoraan todeta, ettd nykyinen tilanne
olisi markkinahéiriétilanne, mutta kantava ajatus vaikuttaisi olevan se, ettd niilld on vihintadnkin
epitoivottuja vaikutuksia markkinoihin.?*® Ndkemys vaikuttaisi perustuvan siihen, ettd esimerkiksi
ICT-ja yleis —ja taloushallinnon toimialoilla toimii suuren omistajapohjan sidosyksikoitd, ja
omistajapohjan hajotessa ne hankintayksikot, jotka eivit voi endé tehdd sidosyksikkohankintoja,
hankkisivat palvelunsa yksityiseltd sektorilta.?*! Lainsaétdjan tulkinta vaikuttaisi ndin olevan, ettd
sidosyksikot ovat nykytilanteessa tilanteessa tahoja, jotka hyotyvit markkinatilanteesta, mutta

yksityinen sektori, ja ndin viime kddesséd koko yhteiskunta, kérsii.

Markkinahdirion olemassaoloa puoltava tulkinta saa tukea, jos voidaan osoittaa, ettd markkinoilla
on télld hetkelld lukkiutunutta potentiaalia sidosyksikoiden vuoksi. Markkinahdirioitd arvioitaessa
ei kuitenkaan kysymys ole pelkdstédén siitd, voisiko uusia toimittajia syntyd sidosyksikkojen
véistyttyd, vaan kysymys on myos siitd, kumpi tuotantomuoto, yksityinen vai sidosyksikkohankinta,
palvelee yhteiskuntaa kokonaiskuvassa tehokkaimmin. Tdmén vuoksi on syytid tarkastella asiaa

kisittelevia taloustieteellistd teoriaa.

Esimerkiksi Ukkola on ansiokkaasti soveltanut taloustieteen teorioita sidosyksikkojen
markkinavaikutusten tarkasteluun.?*> Ukkola nostaa esiin epitiydellisen informaation késitteen,
jolla tarkoitetaan tilanteita, jossa toimijalla ei ole tiedossaan kaikkea oleellista informaatiota.?*
Kisitteen alle lukeutuu my0ds epasymmetrisen informaation kisite, jolla viitataan tilanteeseen, jossa
toisella osapuolella on toista enemmain informaatiota kéytettivissddan.?** Epdsymmetrinen
informaatio on néhty yhdeksi keskeisimmaksi markkinoiden tasapainoa héiritsevéksi tekijéksi**, ja
Ukkola tulkitsee ilmidn néyttelevdn roolia myos julkisissa hankinnoissa ja hankintasopimusten

tekemisessa.

240 Hallitusohjelmassa mm. todetaan, etti sidosyksikkokehitys voi olla ongelma, kun julkisen sektorin toimija kilpailee
markkinoilla yrittdjériskilld toimivien yksityisten kanssa ja ettd hallituksen tavoitteena on rajoittaa mahdollisuutta ostaa
sidosyksikoistd palveluita aloilta, joissa on olemassa toimiva markkina, ks. Petteri Orpon hallitusohjelma, Vahva ja
vilittdva Suomi 20.06.2023. Saatavilla osoitteesta: Hallitusohjelma - Valtioneuvosto - YJA (vierailtu 15.09.2025), s.
105.

241 Hankintalain uudistamista kisittelevdn tydryhmén mietintd VN/4099/2024, s. 68.

242 Ks. Ukkola 2025, s. 8-18.

243 Tieteen termipankki: Taloustiede: epitiydellinen informaatio, saatavilla osoitteesta:
https://tieteentermipankki.fi/wiki/Taloustiede:epétdydellinen_informaatio (vierailtu 16.10.2025), ja Ukkola 2025, s. 8-
9.

24 Tieteen termipankki: Taloustiede, epdsymmetrinen informaatio, saatavilla osoitteesta:
https://tieteentermipankki.fi/wiki/Nimitys:epdsymmetrinen_informaatio (vierailtu 16.10.2025), ja Ukkola 2025, s. 8-9.
245 Kauhanen 2016, s. 380.
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Epédsymmetristd tai —tdydellistd informaatiota on pyritty sopimusteorian tutkimuksen keinoin
havaitsemaan ja minimoimaan sen haitallisia vaikutuksia.?*¢ Sopimusteoriassa puhutaan padmies-
agentti-teoriasta, jossa ideana on tarkastella sopimusta keinona kontrolloida epdtdydellisen ja -
symmetrisen informaation ongelmia.?*” On tulkittu, ettd julkisten hankintojen kontekstissa on useita
liittymédkohtia pdamies-agenttisuhteisiin. Julkista sektoria on pidetty agenttina ja kansalaisia
padmiehend, jolloin hankintayksikko edelleen on agentti ja hankinnan kohteen kéyttdja on padamies
ja toimittaja taas agentti. Julkiset hankinnat, joissa on taloustieteellisesti kysymys huutokaupoista,
perustuvat siihen, ettd pddmiehet haluavat hyodyntda agenttien vilista kilpailua ja tatd kautta

kontrolloida ja minimoida sopimukseen liittyvdd epdsymmetristé informaatiota.?*8

Taloustieteellisessa tutkimuksessa on edelleen havaittu, ettd kannustimilla on huomattava vaikutus
sen suhteen, onko palvelu kannattavampaa tuottaa julkisen vai yksityisen toimijan voimin. Asiaa on
tutkittu vankiloiden kautta.?** Tutkimuksen keskeiset havainnot olivat, ettd julkisessa
palvelutuotannossa ei ole yleensd vahvaa kannustinta tuottaa palveluita laadukkaasti ja
kustannustehokkaasti. Yksityisessd tuotannossa sen sijaan riskind on liiankin vahva kannustin
madaltaa kustannuksia, mutta toisaalta kannustin laadun parantamiseen on tehokkaampi kuin
julkisessa tuotannossa. Vaikutukset kuitenkin riippuvat asiayhteydestd. Yksityinen
palveluntuotannon havaittiin tutkimuksessa olevan perusteltua lahinna tilanteissa, joissa laatutasoon
kytkoksissé olevia hinnanalennuksia voidaan kontrolloida sopimuksellisin keinoin, ja kun julkisessa
palveluntuotannossa on olemassa korruption riski. Julkinen palveluntuotanto taas nihdéén
perusteltuna silloin, kun yksityistiminen vahingoittaisi merkittivisti palvelun laatua, innovaatioilla
ei ole merkitysti ja julkisten hankintojen korruptio muodostuisi ongelmaksi. Tutkimuksessa myos
todettiin, ettd jos kysymyksessé on kilpailtu toimiala, palvelun laatua heikentdvét toimenpiteet

aiheuttavat markkinahdirion.?>°

Teoreettisesta ndkdkulmasta voidaan todeta, ettd sidosyksikkojen hyodyntdmisen vaikutukset
markkinaan ovat kahtalaisia: parhaimmillaan kilpailuttaminen kitkee epétdydellistd ja —symmetristéd
informaatiota ja kannustaa tarjoamaan kilpailun voittamiseen riittdvéa hinta-laatusuhdetta. Silti
kilpailuttamisen kautta ei ole aina mahdollista riittdvasti kontrolloida tuotettavan palvelun laatua

eikd luoda riittdvin tehokkaita kannustimia, jolloin sidosyksikkdhankinta voi olla kilpailutusta

246 Ukkola 2025, s. 9.

247 Ks. esim. Kanniainen ym. 1998, s. 51— 56 ja Grossman ym. 1986, s. 691-719.
248 Sanchez Graells. 2015, s. 56-58.

249 Hart ym. 1997. s. 1139-1143

250 Ibid., s. 1143—1144 ja Ukkola 2025, s. 11.
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mielekkdampi vaihtoehto. Sidosyksikkdhankinnassa nimittdin kytkeytyvit sekd ostajan ja
palveluntuottajan muodollinen erillisyys ettd hankintasopimus, johon kirjataan riittévit
kannustimet, sekd hankintayksikon riittivd mairdysvalta sidosyksikkoon, jolta palvelu hankitaan.
Talla yhdistelmélld voidaan tehokkaasti hillitd epdsymmetrisen informaation ongelmia.?>!
Sidosyksikdt voivat ndin, edelld mainituista tekijoistd riippuen, olla myds toimiva markkinoita

tukeva, ei niitd hdiritseva instituutio.

Sidosyksikdiden vaikutusta markkinaan kansallisessa kontekstissa on tutkittu 1dhinnd KKV:n
sidosyksikkomarkkinatutkimuksessa.?>? Tutkimuksen keskeiset havainnot ovat, ettd ehdotetun
omistusosuusvaatimuksen toteutuessa hankintayksikot jatkossa todenndkodisimmin joko
kilpailuttavat hankinnat tai tuottavat ne omana tuotantona tai vaihtoehtoisesti luovat pienempia
sidosyksikoitd. Kyselytutkimuksen perusteella havaittiin, ettd iso osa nykyisin sidosyksikdissé
tuotettavista palveluista on aiemmin tuotettu omana tuotantona, miké viittaa siihen, ettd
kilpailuttamisen sijaan ne jatkossakin todenndkdisesti toteutettaisiin omana tuotantona. Jos
hankintayksikko kuitenkin pédtyy kilpailuttamaan palvelun, kustannukset voivat joko laskea tai
nousta. Laskeminen on todennékdistd, jos kysymys on kilpaillusta alasta, tai jos alalle syntyy
kilpailua kysynnin myd&ta. Kustannusten kasvaminen taas todennékoisesti tapahtuu, jos kilpailu on

253 On huomattava, etti

véhiista tai yrityksilld on hinnoitteluvoimaa hankintayksikoihin ndhden.
kustannusten noustessa on vaikea puhua markkinahéiriéiden kitkemisestd, vaikka palvelu
hankittaisiinkin sidosyksikon sijaan yksityisiltd markkinoilta. Kustannukset maksavat viime

kidessd veronmaksajat, jolloin tilanne on epdedullinen yhteiskunnalle.?>*

Vaihtoehdon 1 vaikutukset markkinahdirididen ehkédisemisen ndkokulmasta ovat voimakkaasti
kontekstisidonnaisia. Ei voida sanoa kaiken kattavasti, ettd sidosyksikot aiheuttaisivat
markkinahdiriditd nykytilanteessa ja ettd niitd viltettdisi sdéntelymuutoksilla. Toisaalta on
mahdollista, ettd osalla toimialoista on tdlld hetkelld lukkiutunutta markkinapotentiaalia suurien
sidosyksikkdjen vuoksi ja ndilld aloilla toivottuja kilpailuneutraliteettivaikutuksia ei ainakaan
nopeasti ja tehokkaasti saavuteta nykysédéntelyn turvin. Vaihtoehdossa 1 tutkielman oletukseksi on

otettu, ettd nykyisen sdéntelyn rinnalle kehitettéisi informaatio-ohjausta seké oikeuskdytdnnon

231 Ukkola 2025, s. 17.

252 KK V:n tutkimus 10 prosentin omistusosuusvaatimuksen vaikutuksista sidosyksikkomarkkinaan, Kilpailu- ja
kuluttajaviraston Tutkimusraportteja 2/2024, paivitetty versio 9/2024

233 Ibid., s. 3.

254 T#ll6in kirsitddn tehokkuustappioista; markkinoita ei voida pitdé optimaalisesti toimivina, jos palveluista maksetaan
korkeampaa hintaa, kuin vaihtoehtoisessa tilanteessa olisi mahdollista.
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kehittymisen my6td my0s varsinaisia sitovia oikeuslihteitd, joka kontrolloi todellista méédrdysvaltaa
ja kitkee néin sen mahdollisesta puutteesta aiheutuvia kielteisid markkinavaikutuksia. Seka
teoreettisen tutkimuksen ettd nykymarkkinaa koskevan empiirisen tutkimuksen puitteissa voidaan
todeta, ettd nykyinen sidosyksikkosddntely ei johda kokonaiskuvassa markkinah&iridihin, mutta
kilpailluilla toimialoilla markkinavaikutus voi olla negatiivinen. Vaihtoehto 1 ndin osittain ehkiisee
markkinahdiriditd, mutta osaltaan voi ruokkia niitd. Ehkdisevé elementti ndkyy siind, ettd
mahdollisuus hyddyntid sidosyksikoitd nykyisin kriteerein omistusosuudesta riippumatta tarjoaa
joustavamman vayldn hyodyntdd sidosyksikdita tilanteissa, joissa kilpailua ei ole riittdvisti ja
yksityinen tarjoaja padsisi ndin nostamaan hintojaan kohtuuttoman korkeiksi hinnoitteluvoimansa
turvin. Ruokkivat tekijdt taas tiivistyvét sithen, ettd voimakkaimmin kilpailluilla toimialoilla
sidosyksikkohankinta voi nykyisin kriteerein ndyttiytyd houkuttelevalta reitiltd kilpailuttamisen
sijaan ja lukita ndin yksityisen sektorin markkinapotentiaalia. T4ll6in voidaan puhua

sidosyksikoiden aiheuttamasta markkinahdiriosté kyseisilld toimialoilla.

Jos sidosyksikkdjen kdyton rajoittaminen toteutetaan nykyehdotuksen mukaisesti asettamalla 10
%:n omistusosuusvaatimus (vaihtoehto 2), sidosyksikdiden omistajapohja rajoittuisi ja
sidosyksikoiden paisuminen suuriksi estyisi. Sidosyksikdiden vaikutukset markkinoihin on kuvattu
vaihtoehdon 1 kisittelyn yhteydessi: jos omistusosuusvaatimus asetetaan, sddntelyn vaikutukset
markkinoihin riippuvat edelld kuvatuin tavoin kontekstista. Toimialoilla, joissa on suuren

omistajapohjan sidosyksikoita?>>

, voi vapautua ehdotetun sidntelymuutoksen lukkiutunutta
markkinapotentiaalia ja ndin sddntely voi ehkiista tilanteita, joissa sidosyksikko sy yksityisten
markkinoiden kysyntéa ja potentiaalia kehittyd. Toisaalta suurimpiin hankintayksikdihin
sédantelymuutos ei juuri vaikuttaisi?*S, jolloin ko. hankintayksikdiden olisi helppo hankkia
palvelunsa jatkossakin sidosyksikdltd. Omistajapiirin ulkopuolelle jadvét hankintayksikot olisivat
todennikoisesti pienempid hankintayksikoitd, ja episelvad on, missd méaérin téllaisille
hankintayksikoille on yksityistéi tarjontaa tai missd méaérin sellaisen on mahdollista kehitty.2’

Edelleen kilpailuttamista rajoittaisi pienten hankintayksikdiden rajallinen hankintaosaamisen

taso.2%® Talousteoreettisesta nakokulmasta hankintayksikon olisi jatkossa jarkevéa kilpailuttaa, jos

23 Téllaisia toimialoja ovat KK V:n selvityksen mukaan ICT- ala ja yleis- ja taloushallinnon ala, ks. KKV:n tutkimus 10
prosentin omistusosuusvaatimuksen vaikutuksista sidosyksikkdmarkkinaan, Kilpailu- ja kuluttajaviraston
Tutkimusraportteja 2/2024, péivitetty versio 9/2024, s. 46-50.

236 Ks. esim. TEM: Sidosyksikkoselvitys, pdivitetty versio, PWC 31.5.2025 s. 39.

257 KK V:n tutkimus 10 prosentin omistusosuusvaatimuksen vaikutuksista sidosyksikkémarkkinaan, Kilpailu- ja
kuluttajaviraston Tutkimusraportteja 2/2024, paivitetty versio 9/2024, s. 41.

28 Ibid., s. 47-48.
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kilpailuttamisen kautta kyetdén kontrolloimaan palvelun laatutasoa riittivén tehokkaasti.?>”

Tehokasta kontrollia voidaan kuitenkin pitéd sitd epatodennékdisempénd, mité rajallisemmat

hankintaresurssit hankintayksikolld on kaytettavissddn.

Vaikuttaisi néin silté, ettd toteutuessaan sddntelyyn liittyisi kahtalaisia mahdollisia vaikutuksia
markkinahiirididen ehkdisemisen suhteen. Osaltaan sdéntely voisi johtaa markkinoiden
tehokkaampaan hyddyntdmiseen, jos 1) hankintayksikko paéttda siirtdd sidosyksikostd aiemmin
hankitun palvelun oman tuotannon sijaan kilpailutettavaksi, 2) hankintayksikdssé on riittdvasti
hankintaosaamista ja tuotettavan palvelun laatua voidaan tehokkaasti kontrolloida ja 3)
markkinoilla on riittdvésti tarjontaa tai sitd ajan myotd kehittyisi. Jos ndma kriteerit eivét tiyty,
tavoite markkinahdirididen ehkéisemisestd voi kddntyd jopa pdinvastaiseksi: jos palvelu hankitaan
markkinoilta puutteellisin resurssein ja/tai kilpailua ei ole riittévasti, riski kustannusten
kasvamiselle ja laatutason heikkenemiselle kasvaa ja markkinahdirioté ei télloin ehkiistd, vaan

ruokitaan.

Lukuméériinen sidosyksikon omistajapiirin rajoittaminen (vaihtoehto 3) ehkéisee vaihtoehdon 2
tavoin sidosyksikdiden paisumista suhteettoman suuriksi. Siind missé vaihtoehdossa 2

todennékoisesti vain suurimmat hankintayksikot jaisivit sidosyksikon omistajiksi?®?

, vaihtoehdossa
3 myos pienilld hankintayksiko6illd olisi mahdollisuus omistaa sidosyksikkdd myds jatkossa.
Markkinahdirididen ehkdisemisen kannalta tdhdn vaihtoehtoon voi ajatella liittyvén yksi keskeinen
riskitekijd: lukumédrdinen omistajapiirin rajoittaminen ei kontrolloi mairdysvaltaa yhtd suorasti
kuin 10 %:n omistajaosuusvaatimus. On esitetty, ettd silloinkin, kun sidosyksikon kéyttd on
taloustieteellisesti perusteltua, on tirkedd noudattaa voimassa olevan lainsddddnnon asettamia
vaatimuksia sidosyksikkohankinnoista.?! Nykyinen sidosyksikkoja koskeva sdéntely edellyttda
muun muassa madrdysvallan toteutumista, ja nyt lainséatdjan tarkoitus ilmeisesti on varmistaa se,
ettd midraysvalta todella toteutuu. Taloustieteellisestd nakdkulmasta ajatus on, ettd mikali riittdva
médrdysvaltakontrolli puuttuu, sidosyksikkohankintaa ei vilttimattd ndin voida pitda
taloustieteellisesti puolustettavana, vaikka se muiden olosuhteiden puolesta olisi perusteltua.

Toisaalta médrdysvaltaa koskevan oikeuskdytannon kehityttya riski ei jatkossa vilttimattd ole

todellinen.?$? Lukuméérdiseen omistajapiirin rajoittamiseen voi siis katsoa liittyvdn markkinoiden

29 Ks. edelli s. 57.

260 Pienilld hankintayksikdilld ei ole todennikdisesti resursseja ostaa sidosyksikostd 10 %:n edestd osakkeita, toisin kuin
suurilla hankintayksikoilla.

261 Ukkola 2025, s. 18.

262 Toisaalta on my®s esitetty, ettéd hankinta— ja yhtidoikeudellisella médrdysvallalla ei ole mitdén tekemisti keskenién,
ks. Aho 2023, s. 198.



61

kannalta riskejd, jos riittdva hankintayksikon sidosyksikkdon kohdistama kontrollielementti
puuttuu. Jos médrdysvalta kuitenkin toteutuu tyydyttavisti, ei lukuméérdiselld omistajapiirin

rajoittamisella pitdisi olla juuri vaihtoehdosta 2 eroavia markkinavaikutuksia.

Jos sédéntely toteutettaisi nykyehdotuksen mukaisesti, mutta poikkeussddntelyn turvin (vaihtoehto
4), riippuisivat vaikutukset siitd, miten poikkeussdéntely toteutettaisi. Jos poikkeus toteutettaisiin
poikkeusvaihtoehdon 1 mukaisesti, eli siten, ettd 10 %:n omistusosuusvaatimuksesta poikettaisiin
alueilla, joissa on vihdisti kilpailua, vihennettiisiin riskié siitd, ettd midrddvissd asemassa oleva
yksityinen toimija padsisi hinnoittelemaan tarjouksensa vapaasti ja ndin markkinoilta ei saataisi irti

263 Etuna voidaan siis markkinahiirididen ehkdisemisen kannalta

optimaalista hinta-laatusuhdetta.
néhdé poikkeusvaihtoehdon huomioimat aluekohtaiset erityispiirteet, jota pelkkd 10 %:n
omistusosuusvaatimus ei tee. Kuitenkin on huomattava, ettd mainitut riskit tulisi tehokkaasti valttaa
ilman, ettd samalla poikkeusséddntelyd hyddynnettéisiin laveasti ja myds tilanteissa, joissa
poikkeukseen turvautuminen ei ole aidosti tarpeen. Tastd syystd poikkeus tulisi méaéritella
mahdollisimman yksiselitteiseksi.?** Jos alueellisen poikkeuksen maérittely ei onnistu
tarkkarajaisesti tai poikkeussdintely ei kykene reagoimaan mahdollisesti muuttuvaan
markkinatilanteeseen, riskind voidaan pitéd, ettd alkuperdinen tavoite markkinahdirididen
ehkéisemisestd jad vajaaksi. Téhén poikkeussddntelyyn liittyvésté riskiarvioinnista on kdytetty
nimitystd optimaalinen soveltamisala: soveltamisalan ulkopuolelle on syytd jttdd toiminnot, joiden
sadntelyssa kustannukset ylittdisivét hyodyt (tdssd tapauksessa vihéinen kilpailu nostaisi
kustannuksia), mutta soveltamisalaan tulisi kuulua vastaavasti toiminnot, joiden sééntelyssd hyodyt
ylittdisivat kustannukset. Logiikan soveltaminen ei kuitenkaan ole yksinkertaista, silld kustannusten
ja hydtyjen arvottaminen ei ole aina helppoa, kuten ei tdssékéén tilanteessa. Yleisesti on myos
ymmirretty, ettd poikkeukset voivat johtaa lain kiertimisongelmiin.?é*> Alueellisen
poikkeussdintelyn voitaisiin ndin odottaa ehkiisevin markkinahiriditd, jos se onnistuttaisiin
médrittelemddn tasméllisesti siten, ettd kiertdmisriski olisi pieni, ja myds siten, ettd se aidosti

vastaisi alueellisia eroja kilpailutilanteessa.

Poikkeusvaihtoehto 2 olisi, ettd 10 %:n omistusosuusvaatimuksesta voitaisiin poiketa, kun

sidosyksikon liikevaihto olisi riittdvén alhainen. Téll6in hankintayksikdille syntyisi vahva kannustin

263 Jos kilpailua on vihin tai siti ei ole lainkaan, voidaan puhua médrddvistd markkina-asemasta, ks. midritelmisti
esim. Kuoppaméki 2018, s. 248: mairadvissd asemassa oleva toimija voi sanella hintansa hyvin vapaasti.

264 Myos lainsddtdjd on tunnistanut médrittelyyn liittyvét riskit, ks. hankintalain uudistamista ksittelevin tydryhmin
mietintd VN/4099/2024, s. 80.

265 Maittd 2008, s. 107.



62

hankkia palveluita tilanteissa, joissa se on mahdollista, ja toisaalta sidosyksikoilld olisi kannustin
keskittdd palveluitaan aidosti tarpeellisiin.?®® Markkinahéirididen ehkdiseminen vaikuttaisi téalloin
teoriassa yksinkertaiselta: sidosyksikot eivit voisi ndin rajoittamattomasti toimia vapailla
markkinoilla yksityisten yritysten kanssa, eli sidosyksikdiden mahdollinen negatiivinen vaikutus
markkinaan?¢’ jéisi rajoitetuksi. Sudenkuoppana poikkeusvaihtoehdossa voitaisiin pitda kysymysti
siitd, mille tasolle litkevaihtoraja tulisi asettaa: kustannustehokkuus kérsisi, jos raja olisi liian
matala, ja toisaalta optimaalinen liikevaihtoraja voi vaihdella toimialoittain.?%® Liikevaihtorajan

médrittelyn pitdisi siis olla onnistunut, jotta markkinahéirioitd pystyttiisi tehokkaasti ehkdisemédan.

Poikkeusvaihtoehto 3 olisi, ettd 10 %:n omistusosuusvaatimuksesta poikettaisiin, kun
kysymyksessi on tiettyé erityistehtdvad varten perustettu yhtio. Poikkeuksista olisi mietinndn
mukaan mahdollista sddtdi erityislaeissa, mutta poikkeuksen piiriin voisivat lukeutua myds
esimerkiksi valtakunnallisesti toimivat yhtiot, joista ei sdddetd erityislaeissa.?®® Téssékin
poikkeusskenaariossa poikkeuksen piiriin kuuluvat yhtiot tulisi méaéritelld tismaéllisesti, jotta
poikkeuksella tavoiteltu padmaaré kriittisimpien toimintojen turvaamisesta toteutuisi ilman, etti
poikkeussdintelyéd tulkittaisiin lainsddtijin alkuperdisisti tavoitteista poiketen. Erityislailla
poikkeuksesta sddtdminen vastannee hyvin vaatimukseen tdsmaéllisestd poikkeuksen médrittelyst.
Kun poikkeuksen soveltamisala on selvi ja sddntelyd ndin todennékdisemmin noudatettaisi kuten
kuuluukin, sidosyksiko6iltd vapaa markkinarako jéisi sinne, minne lainséétdja on sen suunnitellutkin
jaavan. Taltd pohjalta vaikutuksia markkinoihin ja markkinahiirididen ehkdisemiseen on haastava
luotettavasti arvioida, silld epdselviksi mietinnon perusteella jad, mitka yhtidt/toiminnot tarkalleen
ottaen kuuluisivat soveltamisalapoikkeuksen piiriin ja mitkd toiminnot puolestaan jiisivét
omistusosuusvaatimuksen piiriin. Jos vihéan kilpailtuja toimialoja jdisi poikkeuksen soveltamisalan

ulkopuolelle, sddntelyyn liittyy samat riskit, kuin vaihtoehtoon 2.27°

Mietinndssé poikkeusvaihtoehtojen mahdollisia markkinavaikutuksia ei juurikaan analysoida.

Mietinndssé arvioidaan, ettd poikkeukset voisivat tulla kyseeseen vain rajallisesti ja tdsmaéllisesti

266 KK V:n tutkimus 10 prosentin omistusosuusvaatimuksen vaikutuksista sidosyksikkémarkkinaan, Kilpailu- ja
kuluttajaviraston Tutkimusraportteja 2/2024, paivitetty versio 9/2024, s. 65.

267 On esitetty, etti sidosyksikkdjirjestelyt ovat muodostuneet itsedidn ruokkivaksi kehiksi: ne ovat kehittéineet tarjontaa,
joita markkinoilta ei 16ydy. Joidenkin tahojen ndkemysten mukaan yksityiselld sektorilla olisi sama potentiaali kehittad
tarjontaa, mutta nykytilanteessa siti ei ole néhty kannattavaksi (lukkiutunut markkinapotentiaali), ks. esim. TEM:
Sidosyksikkdselvitys, paivitetty versio, PWC 31.5.2025 s. 37.

268 KKV:n tutkimus 10 prosentin omistusosuusvaatimuksen vaikutuksista sidosyksikkomarkkinaan, Kilpailu- ja
kuluttajaviraston Tutkimusraportteja 2/2024, paivitetty versio 9/2024, s. 65.

269 Hankintalain uudistamista kisittelevin tydryhmén mietintd VN/4099/2024, s. 80.

270 Keskeiset riskit ovat markkinoiden toivotun toimivuuden kannalta kilpailun viihdisyydesté johtuva tarjoajan
hinnoitteluvoima hankintayksikkd6n nidhden ja kilpailuttamisen sijaan omaan tuotantoon siirtyminen.



63

maédritellyin kriteerein. Néin poikkeukset olisivat mietinndn mukaan perusteltuja vain, kun
markkinoiden toimivuus on uhattuna tai kilpailu ei ole riittdvdd.?’! Mielenkiintoisena voidaan pitéa,
ettd valmisteluaineistossa néin tunnistetaankin, ettd poikkeukset olisivat yleiselld tasolla tarpeen
markkinoiden toimivuuden takaamiseksi, mutta sivuutetaan riskit siitd, ettd ehdotus ilman
poikkeuksia todennékdisesti aiheuttaa jossain maérin alueellisia ja toimialakohtaisia epétoivottuja

markkinavaikutuksia.

4.4 Kustannussaastot

Ehdotetun sdintelyn valmisteluaineistossa tavoite kustannussddstdistd ilmaistaan kiertelemétta.
Ty6ryhmén mietinndssd todetaan, ettd omistusosuusrajan asettamisen myoti kasvavilla
kilpailutuksilla odotetaan kustannusséistoja erityisesti pitkdlla aikavililla.?’? Tassé luvussa
tarkastellaan, millaisia kustannusvaikutuksia kuhunkin tarkastelussa olevaan sdédntelyvaihtoehtoon
voi odottaa liittyvan. Aihetta koskevissa selvityksissd on puhuttu sddstopotentiaalista, jolla
tarkoitetaan hankintayksikdille mahdollisesti syntyvid kustannussdist6jd palveluiden tuottamisesta
toisella tavalla (kilpailuttaminen/oma tuotanto) sidosyksikkohankintaan verrattuna.?’® Tassé
kustannussddstdjd on tarkoitus tarkastella samasta ndkokulmasta. Kustannussiéistdjen
euromédrdinen arviointi on haastavaa, silld jokaiseen tarkastelussa olevaan vaihtoehtoon liittyy
useita potentiaalisia seurausvaihtoehtoja, joista kustannukset tai mahdolliset kustannussaéstot
aiheutuvat. Arvioinnissa hyddynnetddn seka julkisen ettd yksityisen sektorin toimeksiannosta
tehtyjé selvityksid kustannusvaikutuksista. Selvityksié tarkastellessa voi havaita, miten eri

ndkokulmat aiheuttavat erilaisia johtopddtoksid ehdotuksen kustannusvaikutuksista.

Vaihtoehdossa 1, jossa ehdotettua sddntelymuutosta ei toteutettaisi, voidaan osoittaa muutamia
positiivisia kustannusvaikutuksia. Tilannetta tarkastellaan siitd ndkokulmasta, ettd
sidosyksikkohankinnat olisivat nykyisin edellytyksin vaihtoehto kilpailuttamiselle. Vaikka
sidosyksikkodhankinnat olisivat télldin joustavammin saatavilla, ja sidosyksikkdhankintoja ei
kilpailuteta, sidosyksikot itse kuitenkin kilpailuttavat palveluita, joita vélitetddn edelleen
hankintayksikdille. Jarjestelyn etuna voidaan kustannusndkdkulmasta ndhdé sen tehokkuushyodyt:
sidosyksikko saa volyymihyotyjé, joita hankintayksikot yksin eivét saisi.?’* Nykytilanteen

kustannushyoddyt korostuvat my®ds tilanteissa, joissa kilpailua ei ole riittdvésti, jolloin

271 Ibid., s. 80.

272 Hankintalain uudistamista kisittelevin tyéryhmén mietintd VN/4099/2024, s. 68.
273 TEM: Sidosyksikkoselvitys, péivitetty versio, PWC 31.5.2025 s. 41.

274 Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomus 9/2025, s. 23.
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sidosyksikkohankinta on todennékdisesti markkinahankintaa edullisempi vaihtoehto. Téllin
markkinatoimija ei pddse hyodyntdméén kilpailun véhéisyydestd johtuvaa hinnoitteluvoimaansa.
Kilpailuttamisella saadaan aikaan kustannusséddstoja sitd todenndkdisemmin, mitd enemmaén
kilpailua on.?” Toisaalta kilpailuttamisen hyotyjé ei voi sivuuttaa: kilpailuttamisen avulla voidaan
vertailla markkinoiden tarjontaa, ja valita kustannustehokkain tuottaja.?’® Lainsddtdjén tarkoitus on
mitd ilmeisimmin kasvattaa todenndkdisyyksid kustannushyotyjen saavuttamiseen keskittymallad

kilpailutuksen vertailuhy6tyihin.

Vaihtoehto 2 olisi, ettd ehdotus toteutuisi nykymuodossaan. KKV:n selvityksen mukaan ehdotuksen
merkittdvimmat vaikutukset kohdistuisivat suuriin sidoyksikoihin, eli sidosyksikoihin, joissa on yli
10 omistajaa. KKV:n tutkimusaineistossa tillaisia sidosyksikditd oli 48. Yhteensa isoja
sidosyksikditd on Suomessa noin 2000.277 On tutkittu, ettd suurin osa mainitunlaisista
sidosyksikoistd toimivat ICT— ja taloushallinnon alalla, ja niiden yhteenlaskettu liitkevaihto on noin

1,1 miljardia euroa.?’®

Ehdotuksen kustannusvaikutuksien tarkastelu voidaan aloittaa teoreettisesta nikokulmasta.
Teoreettisessa tutkimuksessa on ensimmaiseksi otettu ldhtokohdaksi se, ettd
omistusosuusvaatimuksen asettaminen pakottaisi hankintayksikoitd kilpailuttamaan palveluitaan
nykyistd useammin. Kilpailuttaminen on ldhtokohtaisesti sidosyksikkdhankintaa
kokonaistaloudellisesti edullisempi vaihtoehto, sillé kilpailutuksessa hintoja vertaillaan,
sidosyksikkodhankinnoissa tapahtuvassa ketjuttamisessa kustannukset kasautuvat, kilpailun puute
yleisesti johtaa tehottomuuteen ja voitontavoitteluelementin puututtua kannustimet puuttuvat.?’® Jos
oletukseksi taas on otettu kilpailuttamisen sijaan omaan tuotantoon siirtyminen, keskeiset
kustannusvaikutukset olisivat ketjutuksen ja ndin kasautuvien kustannusten vilttiminen, mutta

toisaalta mahdollisten sidosyksikkéhankintojen volyymihy6tyjen menettdminen. 5

Pyykkonen on tutkinut ehdotuksen kustannusvaikutuksia ICT —alalla. Vaikutuksia tarkasteltiin
viiden eri skenaarion kautta: 1) hankintayksikko siirtyisi kilpailuttamaan, 2) hankintayksikko

siirtyisi omaan tuotantoon, 3) hankinnat tehtdisiin yhdessd muiden hankintayksikdiden kanssa, 4)

275 Wilson 2021, s. 555-561.

276 KKV: Kilpailu julkisissa hankinnoissa, Kilpailu- ja kuluttajaviraston Tutkimusraportteja 9/2023, s. 10.

277 KK V:n tutkimus 10 prosentin omistusosuusvaatimuksen vaikutuksista sidosyksikkémarkkinaan, Kilpailu- ja
kuluttajaviraston Tutkimusraportteja 2/2024, pdivitetty versio 9/2024, s. 3.

278 Pyykkonen 2025

279 TEM: Sidosyksikkoselvitys, péivitetty versio, PWC 31.5.2025 s. 42.

280 Ibid., s. 44-45.
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yhteishankintayksikon palveluiden hyddyntdminen ja 5) sidosyksikkdhankinta. Jos hankintayksikko
paétyisi kilpailuttamaan aiemmin sidosyksikoltd hankitun ICT-palvelun, hyddyt olisivat, ettd
kilpailu (kilpailun maérésté riippuen) lisdd laatua ja vahentdd kustannuksia. Selvityksessé tuotiin
esiin, ettd kun jatkossa hankinnan laajuus olisi nykyisté pienempi, lisdisi tdma kilpailua, mutta
toisaalta vihentdisi volyymietuja. Selvityksessd tunnustetaan, ettd muutoksen my6té tapahtuvat
hankintayksikdiden itsendiset hankinnat lisdisivét transaktiokustannuksia. Siind havaitaan my®ds,
ettd muutos johtaisi palveluiden siirtdmisestd aiheutuviin muutoskustannuksiin. Jos
hankintayksikkd taas siirtyisi kilpailuttamisen sijaan omaan tuotantoon, takaisi se hankintayksikon
taydellisen méérdysvallan tuotettavaan palveluun ja sidosyksikolle maksettava komissio poistuisi,
mutta toisaalta hankintayksikko olisi vaarassa kérsid tehokkuustappioita. Jos hankintayksikko
kilpailuttaisi palvelunsa yhdessd muiden hankintayksikodiden kanssa, kasvaisi kilpailu selvityksen
mukaan potentiaalisesti eniten, mutta toisaalta hankintaprosessin kustannukset kasvaisivat.
Yhteishankintayksikon palveluiden hyodyntdmisessd etuna olisi, ettd volyymihyodyt sdilytettdisi
kuten nykyisissd sidosyksikkdhankinnoissakin, mutta hankintayksikon miérdysvalta hankittavan
palvelun méirittelemiseen kapenee. Viimeisessd vaihtoehdossa, sidosyksikkdhankinnassa,
volyymihyddyt laskisivat nykyisestd (sidosyksikdssd voisi jatkossa olla vain 10 omistajaa), mutta
toisaalta maérdysvalta kasvaisi nykyisestd.?®! Vaikuttaisi néin silté, ettd kustannusvaikutukset ovat
pitkalti riippuvaisia siitd, miten hankintayksikko pééttéisi jatkossa tuottaa palvelun. Pyykkdnen itse
padtyy selvityksessddn siihen johtopaétokseen, ettd julkisen talouden kustannukset todennékoisesti

pysyisivit muutoksen myotd samalla tasolla tai laskisivat vihdisesti.?s?

Ehdotuksen toteutumisesta aiheutuvia kustannusvaikutuksia on tutkittu myos
muutoskustannusndkdkulmaan keskittyen. On arvioitu, ettd ehdotuksesta aiheutuvat
muutoskustannukset olisivat maan tasolla 600 miljoonaa euroa. Arvioidut kustannukset
aiheutuisivat muun muassa puutteellisesta hankintaresurssista, miké pakottaisi hankintayksikot
palkkaamaan ulkopuolisia hankinta-asiantuntijoita hankintojen tarkoituksenmukaiseksi

toteuttamiseksi.?8?

281 pyykkdnen 2025

282 Tbid

283 Kuntaliitto: ’Hankintalakiuudistuksen in house —sididdsten muutoskustannusvaikutukset” 20.10.2025, saatavilla
osoitteessa: https://www.kuntaliitto.fi/tiedotteet/2025/selvitys-hankintalain-uudistamisesta-satojen-miljoonien-
kustannukset-kunnille-huoli (vierailtu 30.10.2025)
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Vaihtoehdossa 3, jossa sidosyksikon omistajapiirié rajattaisiin lukumééraisesti, olisi myds
pienemmilld hankintayksik6illa mahdollisuus tehdd my6s jatkossa sidosyksikkéhankintoja.?3* Etuna
kustannussddstotavoitteen ndkokulmasta vaihtoehdossa voidaan nidhdé se, ettd pienemmaét
hankintayksikot eivit ndin olisi pakotettuja tekemédn kilpailutuksia vahdisin resurssein vajaalla

osaamisella?®’

, mikali ne jdisivét vield sidosyksikon omistajiksi. Jos pieni hankintayksikko vield
sijaitsee vahén kilpailulla haja-asutusalueella, véltettdisiin sidosyksikkéhankinnan mahdollisuudella
myos riskid siité, ettd kilpailuttamisella tavoiteltua parasta hinta-laatusuhdetta ei saavuteta
vihéisestd kilpailusta johtuvasta tarjoajan hinnoitteluvoimasta johtuen.?®® Hankintayksikko ei
vélttimatta voisi vaistdd kustannusriskejd omaan tuotantoon siirtymailldkain, silld télldin yha
menetettdisiin sidosyksikkdhankinnalla mahdollisesti saavutettavat volyymihyddyt. Lukuméérdinen

rajoittaminen toisi ehdotukseen joustavuutta ja mahdollistaisi sidosyksikkdhankinnat niille

hankintayksik®oille, jotka ovat ehki eniten sen tarpeessa.

Vaihtoehdossa 4, toteutettaessa ehdotus nykymuodossa mutta poikkeuksin, voitaisiin paikata
nykymuotoisen ehdotuksen heikkouksia. Jos poikkeus toteutettaisiin sallimalla
omistusosuusvaatimuksesta poikkeaminen alueilla, joissa on vdhén kilpailua (poikkeusvaihtoehto
1), vahennettiisiin riskid kilpailun véhéisyydestd aiheutuviin kustannustappioihin. Jo edelld on
kaynyt ilmi, ettd kilpailutukseen liittyvét edut ovat olennaisesti seurausta mahdollisuudesta
hyodyntii tarjoajien vélistd kilpailutilannetta, joka pakottaa tarjoajat laskemaan hintojaan
voittomahdollisuuden maksimoimiseksi. Jos kilpailuasetelmaa ei ole, hyddyt jadvat
saavuttamatta.?®’” Sidosyksikoiden liikevaihdon rajoittaminen (poikkeusvaihtoehto 2) vdistimatta
kannustaisi hankintayksikité kilpailuttamiseen. 288 Voimakkaan kilpailuttamiseen kannustavan
elementin puolestaan voidaan nidhdé vélttdvin markkinoiden hyddyntdmatta jéttdmisestd aiheutuvat
tehokkuustappiot tilanteissa, joissa markkinoilta 16ytyisi sidosyksikkod kustannustehokkaampi
vaihtoehto. Poikkeusvaihtoehdossa yhdistyisi kilpailuttamisen hyddyt tilanteissa, joissa on olemassa
sille optimaaliset olosuhteet, ja sidosyksikkéhankintojen hyddyntdminen tilanteissa, joissa se on

perusteltua. Jos poikkeus toteutettaisiin jattdiméalla 10 %:n omistusosuusvaatimuksen ulkopuolelle

284 Sen sijaan 10 %:n omistusosuusvaatimuksella pienilld hankintayksikoilld tuskin olisi resursseja omistaa
sidosyksikoitd, ks. KKV:n tutkimus 10 prosentin omistusosuusvaatimuksen vaikutuksista sidosyksikkdmarkkinaan,
Kilpailu- ja kuluttajaviraston Tutkimusraportteja 2/2024, pdivitetty versio 9/2024, s. 45.

285 Prosentuaalisella vaatimuksella pienimmit hankintayksikot jiisivit todennikdisimmin sidosyksikén ulkopuolelle
jatkossa, ja pienimmilld hankintayksikoilld on vastaavasti yleensé vahiten omaa hankintaresurssia, ks. esim. Aho 2023,
s. 198

286 Ks. esim. Wilson 2021, s. 555-561. Kilpailutuksesta saadaan sillé tavoiteltu optimaalinen hinta sité
todenndkoisemmin, mitd enemmaén on kilpailua.

287 Ks. myds esim. Vickrey 1961, s. 8-37.

288 KK V:n tutkimus 10 prosentin omistusosuusvaatimuksen vaikutuksista sidosyksikkomarkkinaan, Kilpailu- ja
kuluttajaviraston Tutkimusraportteja 2/2024, paivitetty versio 9/2024, s. 65.
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erityistehtévid varten perustetut yhtiot (poikkeusvaihtoehto 3), kustannusvaikutukset riippuisivat
todennékoisesti siitd, mitd toimialaa toteuttavat yhtiot olisivat poikkeuksen piirissé. Jos
poikkeuksen soveltamisalaan luettaisiin kilpailtuja toimialoja, voitaneen pitéé todennékoisend, ettd
kustannustappioita péddsisi syntymaéadn, sillé tdlloin palvelu saataisiin todennékdisemmin

edullisemmin markkinoilta.?8?

S Johtopaitokset

Tutkimuksen tarkoituksena oli selvittid, palveleeko vireilld oleva lainsdddéntoehdotus
sidosyksikkdjd koskevasta 10 %:n omistusosuusvaatimuksesta tavoitteita, johon lainsdété;ja pyrkii.
Tutkimuskysymyksii oli kaksi: 1) vastaako ehdotus omistusosuusvaatimuksen asettamisesta niihin
tavoitteisiin, joihin ehdotuksella pyritdén ja 2) onko osoitettavissa muita siéntelyvaihtoehtoja
asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi. Ensimmaisté tutkimuskysymysté ldhestyttiin siitd
tulkinnasta, ettd lainséatdjan tavoitteet ovat 1) kilpailuneutraliteetti, 2) markkinahdirididen
ehkéiseminen ja 3) kustannussiéstot. Toista tutkimuskysymysti tarkasteltiin
lainvalmisteluaineistossakin lyhyesti mainittujen vaihtoehtoisten sdintelymallien kautta siten, ettd
analysoitiin kunkin vaihtoehtoisen sdintelyvaihtoehdon vaikutuksia mainittujen kolmen tavoitteen

nikokulmasta.

Tutkielman kirjoittamishetkelld aihetta koskevaa hallituksen esitysté ei ole vield annettu
eduskunnalle, eli aihetta on tarkasteltu hallituksen esityksen muotoon laaditun tyéryhmén mietinnon
pohjalta. On mahdollista, ettd eduskunnalle annettavaan hallituksen esitykseen tulee ty6ryhmén
mietintéon verrattuna joitain muutoksia. Lainsddddntdehdotus nykyisessd muodossaan koskee
lapileikkaavasti keskenddn hyvin erilaisia toimialoja ja —alueita, miké vaikeutti yksityiskohtaista
analyysia. Tutkielmassa tarkastellut vaihtoehtoiset sdéntelymallit ovat véljasti maériteltyjé, joiden
tdsmentédminen vaatisi tutkielman laajuus huomioiden liian kattavaa arviointia.?® Arviointi on néiin
ollut perusteltua vaihtoehtojen analysointia niisté ldhtokohdista, joista se on ollut mahdollista.

Edelleen on huomioitava, ettd tutkielman aihe on politisoinut ja voimakkaasti mielipiteitd jakava —

289 Ks. esim. Vickrey 1961, s. 8-37 ja Wilson 2021, s. 555-561. Kilpailutuksella saadaan yleensi kustannushy®otyjé, kun
kilpailua on runsaasti.

290 Esimerkiksi liikevaihtoon perustuvan poikkeusvaihtoehdon yksityiskohtaisten vaikutusten luotettava arviointi vaatisi
sitd, ettd euromadrdinen liikkevaihtoraja olisi tiedossa, joka edelleen olisi todennédkdisesti syyté asettaa
toimialakohtaiseksi. Téllaista yksityiskohtaista taloustieteellistd arviointia ei ollut tutkielmassa mahdollista tehda.
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ilmid ndkyy véistdmatti tutkielman ldhdeaineistossa, minké vuoksi tutkielmassa on pyritty

hy6dyntdméddn tasapuolisesti eri sektoreiden tuottamia selvityksid, tutkimuksia ja lausuntoja.

Vastaus tutkimuskysymykseen 1 on, ettd ehdotus omistusosuusvaatimuksen asettamisesta vastaa
tavoitteisiin vain osittain. Vaikutukset riippuvat keskeisimmin kilpailutilanteesta ja hankintayksikon
oman hankintaosaamisen tasosta. Mita vilkkaampaa kilpailua toimialalla tai —alueella on, sitd
todennikoisemmin saavutetaan kustannussddstojd ja voidaan ehkiistd markkinahdirioita.
Toimialoilla, joissa on suuren omistajapohjan sidosyksikoité, kuten ICT- ja yleis- ja taloushallinnon
toimialat, voidaan todenndkdisimmin saavuttaa positiivisia kilpailuneutraliteettivaikutuksia, silld
néilld toimialoilla on todennékdisimmin lukkiutunutta markkinapotentiaalia. Ndiden tavoitteiden
saavuttaminen kuitenkin edellyttdd, ettd hankintayksikko padttda jatkossa kilpailuttaa palvelun
oman tuotannon sijaan. Valinta vaihtoehtojen vélilld riippuu olennaisesti hankintayksikdn
hankintaosaamisen tasosta. Sen liséksi, ettd hankintayksikon on valittava kilpailutus oman
tuotannon sijaan, kilpailutuksen tulee olla onnistunut, jotta lainsddtdjin tavoitteet saattavat
realisoitua. Hankittavan palvelun luonteen tulee olla sellainen, ettd palvelun laatua on mahdollista
tehokkaasti kontrolloida, ja hankintayksikon hankintaosaamisen on oltava riittdvéin laadukasta.
Riskind on, etté tiedon epdsymmetria potentiaalisen palveluntarjoajan ja hankintayksikon vélilld
kasvaa liian suureksi, miki voi johtaa palvelun laadun heikkenemiseen ja néin tehokkuushyddyt
kérsivit. Riski on vaarassa realisoitua erityisesti pienissd hankintayksikdissd, jotka ovat
nimenomaan tahoja, jotka ovat ehdotuksen realisoituessa vaarassa jadda sidosyksikon omistajapiirin

ulkopuolelle.

Jos toimialan tai alueen kilpailutilanne taas on heikko, eika kilpailun syntymisestd voida olla
varmoja, sidéntelyehdotuksen tavoitteiden toteutuminen on vaarassa hankintayksikon
hankintaosaamisesta riippumatta. Keskeiset sudenkuopat télloin ovat markkinatoimijan
mahdollisuus hinnoitella tarjouksensa vapaasti, miki epéterveessd kilpailutilanteessa
todennikoisesti johtaa kustannusten kasvuun, sekd oman tuotannon vaihtoehdossa erityisesti
volyymihydtyjen menettdiminen. On huomattava, ettd riski volyymihyotyjen menettdmisestd liittyy
myos kilpailuttamiseen, jos hankintayksikko ei péatd toteuttaa hankintaa yhdessd muiden

hankintayksikdiden kanssa.

Vastaus tutkimuskysymykseen 2 on, etté tavoitteet olisi mahdollista saavuttaa my6s muilla
sadntelyvaihtoehdoilla. Tutkielmassa havaittiin, ettd kuhunkin analysoituun vaihtoehtoiseen
sadantelymalliin liittyy omat riskinsi ja toisaalta omat etunsa. Niin ainakin lainvalmistelun

taménhetkisen tilanteen perusteella puutteena on pidettiva sitd, ettei vaihtoehtoisia sdéintelymalleja
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ole analysoitu kattavammin. Sdéntelyteoreettisen analyysin yhteenvetona voidaan todeta
tarkastelussa olleen vaihtoehdon 1 (ei sddntelymuutosta) osalta, ettd se olisi joustava, mutta toisaalta
ei nopea tai varmuudella tehokas ratkaisu. Toisaalta ei ole esitetty yksiselitteistd ndyttdd siitdkadn,
onko lainsditdjén tulkitsemaa ongelmaa varsinaisesti edes olemassa. Vaihtoehto 3 (omistajapiirin
lukuméérdinen rajoittaminen) huomioisi pienet hankintayksikot paremmin, mutta toisaalta ei takaisi
lainsédétdjan toivomin tavoin sellaista médérdysvaltaa, mitd ehdotuksella ilmeisesti tavoitellaan.
Vaihtoehto 4 (ehdotuksen toteuttaminen poikkeuksen turvin) selvisti paikkaisi nykymuotoisen,
varsin suoraviivaisen ehdotuksen sudenkuoppia, mutta séilyttdisi edut sielld, missi niitd on
mahdollista saavuttaa. Lainsditdjén olisi syytd pohtia jonkin esitellyn poikkeuksen kattavampaa

analysointia ja miettid mahdollista tapaa mééritelld poikkeus.



