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THVISTELMA

Tassa tutkielmassa on tarkoitus selvittad hankintalainsaddannon asettamien vaatimusten
ja verkostoitumisen sek& kumppanuuksien luomien mahdollisuuksien rajapintaa pankin
nédkokulmasta. Keskeistd on niiden hankintaprosessin ongelmakohtien I6ytdminen, jossa
kuntien hankintaosaaminen puutteineen ja pankin asema palvelun tarjoajana tormaavat.
Tutkielmassa ennakoidaan oikeustilaa, joka syntyy kun uusi EU-direktiiveihin ja oike-
uskaytantéon perustuva hankintalain kokonaisuudistus astuu voimaan 1.6.2007. Uudis-
tuksen keskeisia muutoksia ovat kansallisten kynnysarvojen kirjaaminen lakiin, ilmoi-
tusvelvollisuuden laajeneminen sekd uudet hankintamenettelyt, joiden avulla pyritdén
lisaédmaan esimerkiksi kumppanuuden syntymisen edellytyksid hankintasuhteessa.

Laissa julkisista hankinnoista hankinnalla tarkoitetaan palveluiden ostamista, vuokraa-
mista tai siihen rinnastettavaa toimintaa seka urakalla teettdmistd. Pankin ja kunnan va-
lisessd julkisessa hankinnassa kyse on useimmiten maksuliikepalveluiden kilpailuttami-
sesta. Kuntasektorin lainanhankinta ei endé uudessa hankintalainsdadannossé kuulu lain
soveltamisalaan. Julkista hankintaa saatelevén lainsdddannon tarkoitus on tehostaa ja
lisata Kilpailua seké toisaalta taata yritysten avoin ja syrjiméton kohtelu hankintamenet-
telyissé. Julkisten hankintojen merkityksesté kertoo niiden osuus bruttokansantuotteesta.
Se arvioitiin Suomessa noin 23 miljardiksi euroksi vuonna 2004.

Oikeuskéytannossé ongelmat ovat yleisesti liittyneet tarjouspyynnon epaméaraisyyteen,
tarjoajien ja ehdokkaiden valintaperusteiden seké tarjousten vertailuun liittyviin puuttei-
siin tai hankintapaatosten puutteellisiin perusteluihin. Kysyntdjanteen piteneminen ja
tavoitteiden sek& yhteistyomuotojen madarittelyn tarkentuminen tarjouspyyntovaiheessa
ovat edellytyksid, jotka kehittyvén sopimusyhteistyon lisdéntyessa voivat johtaa hyoty-
jen tasaisempaan jakautumiseen ja verkosto- ja kumppanuussuhteiden syntymiseen.
Kuntien rooli kilpailuttajana ei ole sekéén vield selkiytynyt taysin. Yhtendisen euromak-
sualueen tai kunta- ja palvelurakenneuudistuksen vaikutukset eivat ole kuntasektorilla
vield nakyvissd. Ne tulevat kuitenkin molemmat vaikuttamaan sek& rakenteisiin etta
hankintasopimusten sisaltoon. Pankin rooli aktiivisena osapuolena, sopimusteknisten ja
—dynaamisten edellytysten luojana tulee olemaan jatkossakin olennainen.

AVAINSANAT: julkiset hankinnat, pankkipalvelut, kunta






1. JOHDANTO

1.1. Johdatus aihealueeseen

Julkisyhteistjen palvelujen yksityistamista rajoittaa kuntien osalta kuntalainsdadanto,
joka madrittelee ne palvelut, joita kuntien on asukkailleen tarjottava. Velvollisuuksista
jarjestaé esimerkiksi sivistyspalveluja sdadelld&n perustuslain tasoisella lainsdadannalla.
Palvelujen tarjoamisen muotoihin lainsaddanndssa ei sindnséd puututa, silla kunta hoitaa
kuntalain mukaan itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa ja sille laissa sd&detyt tehta-
vat'. Kansallinen hankintalainsaadanto ja sen liitannat ulkomaisiin hankintasopimuksiin
puolestaan séatelevat julkisyhteisdjen hankintatoimen toimintaa.

Hankintalaissa hankinnalla tarkoitetaan tavaroiden ja palveluiden ostamista, vuokraa-
mista tai siihen rinnastettavaa toimintaa seka urakalla teettamista.? Julkista hankintaa
séatelevan lainsaadannon tarkoitus on tehostaa ja lisata kilpailua sekd toisaalta taata
yritysten tasapuolinen kohtelu hankintamenettelyissa. Hankinnan valinnan kriteereina
hankintalaissa voidaan kayttdd joko kokonaistaloudellisesti edullisinta tai hinnaltaan
halvinta vaihtoehtoa. Julkisten hankintojen kilpailuttamisen periaate siséltyy myos Eu-
roopan Unionin sisdmarkkinapolitiikan ytimeen. Julkisten hankintojen taloudellisesta
merkityksestd kertoo hankintojen osuus bruttokansantuotteesta, joka vuonna 2004 arvi-
oitiin Suomessa 23 miljardiksi euroksi, mika tarkoittaa noin 15 % bruttokansantuottees-
ta. Kuntien hankintojen osuus kokonaissummasta oli vuonna 2004 noin 10,9 miljardia
euroa.® EU:n alueella vastaavan summan on arvioitu kohoavan yli 1500 miljardiin eu-
roon.*

Julkisiin hankintoihin kansallisen lainsdddannon osalta kohdistuva paine on suurelta
osin EY-oikeuden vaikutuksen tulosta. Euroopan Unioni edellyttdd jasenvaltioiltaan
yhdenvertaisuutta ja avoimuutta julkisissa hankinnoissa, mika muodostaa periaatteelli-
sen pohjan niin kansalliselle kuin Euroopan yhteisonkin lainsaadannolle ja sen kehitta-
miselle. Lopuillaan olevassa hankintalain kokonaisuudistuksessa on EU:n direktiivien
mukaisesti uudistettu kansallista lainsdédantdd. Hallituksen esityksesséd merkittavimpa-
nd muutoksena nykytilaan on kansallisten kynnysarvojen kirjaaminen lakiin EY:n tuo-
mioistuimen oikeuskaytannosta johtuen. Kansalliset kynnysarvot velvoittavat hankin-
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tayksikén tekemaan ilmoituksen my®és direktiivin kynnysarvot alittavasta hankinnasta®.
Muutos tarkoittaa myos sitd, ettd kansalliset kynnysarvot alittaviin hankintoihin hankin-
talakia ei endd sovellettaisi ollenkaan.

Hankintalainsdaddadnnon asettamia vaatimuksia hankinnan tekemiselle ei ole helppoa
toteuttaa ja sen osoittaa markkinaoikeudelle kohdistettujen valitusten yha lisdantynyt
madréd. Vuonna 1995 silloisen kilpailuneuvoston késittelyssé oli alle kymmenen hankin-
taan liittyvaa asiaa ja vastaavasti vuonna 2005 markkinaoikeuden késiteltavana oli yli
500 hankinta-asiaa.® Kyse on useimmissa markkinaoikeuden kasittelemissa tapauksissa
hankintalaissa vaaditun tasapuolisen ja yhdenvertaisen kohtelun toteutumisen arvioin-
nista. Ongelmana on julkisyhteisdjen kannalta se, miten hankintaorganisaatio pystyy
toteuttamaan hankintalainsdddannon vaatimukset niin, ettd tarjouskilpailu ja tarjouksen
valinta perustuu oikeisiin menettelyihin. Ennen kaikkea se tarkoittaa syrjimattomyyden
vaatimuksen tayttymistd. Julkisyhteis6jen osaaminen hankintalainsaddannén mukaisen
kilpailuttamisvaatimuksen toteuttajina onkin viime aikoina noussut usein julkisessa kes-
kustelussa puheenaiheeksi. Kritiikin kohteena on niin ikaan ollut kuntien taipumus vali-
ta usein hinnaltaan halvin vaihtoehto, miké ei aina takaa riittdvaa huomiota palvelujen
laatuun’.

Julkisen sektorin ja erityisesti kuntien talouteen kohdistuvat vaatimukset ovat viime
vuosina lisadantyneet. Kuntien palvelurakenteen ei sallita joustavan, kun kustannusséés-
tojen kohteita etsitdan. Toisin sanoen, samat palvelut on vain pystyttdva tuottamaan
edullisemmin. Kuntien kannalta on kysymys siitd, mitd kannattaa tehdé itse, missa tapa-
uksissa palveluiden ulkoistaminen tulee edullisemmaksi ja milloin olisi kannattavinta
yhdistaa voimat ja liittoutua.

Transaktioteoria on yksi verkostoitumista sivuavista teorioista. Se pureutuu niihin kus-
tannuksiin, jotka syntyvét kun hyddyke tai palvelu siirtyy yksikosta toiseen. Kysymys
siitd, miten erilaiset hallintorakenteet kuten hierarkia, markkinamekanismi ja verkostot
voivat osaltaan vaikuttaa transaktiokustannuksiin, on olennainen osa sen “kitkan™ analy-
soimista, jota vaihdannassa syntyy. Oletuksena teoriassa on taloudellisen nakékulman
olemassaolo, mika johtaa oikeanlaisen hallintorakenteen valitsemiseen tai mahdollisesti
markkinoiden epdonnistumiseen, jos transaktiokustannukset ovat nousseet liian kor-
keiksi.®

> Kuoppaméki 2006: 293
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Verkostoituminen ja strategisten kumppanuuksien solmiminen tulee olemaan tulevai-
suuden haaste niin kunnille kuin lainsaatajillekin. Myos pankit kohtaavat saman todelli-
suuden, jossa muuttuva kuntakoko ja mahdollinen kuntien yhteinen hankintayhtio seka
alueellisten tilitoimistojen lisd&dntyminen kannustavat tiiviimpaan molempia hyodytta-
vaan yhteistyohon kuntien kanssa. Kirjassaan Strateginen kumppanuus Stahle mainitsee
kumppanuuden peruselementeiksi tietopadoman, lisdarvon ja luottamuksen®. Naihin
teeseihin perustuu myds kuntien hankintatoimen sopimusverkosto. Vaikka kunta ei ole
idealtaan yrityksen kaltainen yksikkd, niin yrityksid muistuttavat piirteet esimerkiksi
taloudellisessa tehokkuusajattelussa ovat nykyaan kuntienkin arkipdivda. Onkin mie-
lenkiintoista tarkastella verkostoitumisen ja strategisten kumppanuuksien syntymisen
edellytyksia hankintalainsaddannon edellytysten tayttymisen kannalta.

Ongelmaksi kumppanuuteen ja verkostoitumiseen perustuvissa suhteissa voi muodostua
se, ettei oikeusjarjestelmdmme tunne luottamukseen perustuvaa verkostoymparistossa
syntynytta sopimusta, jonka kesto on mita todenndkdisimmin pidempi kuin normaalissa
sopimussuhteessa ja jossa sopimusehtojen pysyminen vakiona ei ole mahdollista. Kyse
on siis osittain oikeusjérjestelmamme kahtiajaosta sopimusoikeuteen ja yhteisfoikeu-
teen, mika tassa tapauksessa voi tarkoittaa joustamattomuutta sopimussuhteessa. ™

1.2. Tutkimustehtavé ja sen rajaus

Oikeudellinen kehys maarittaa siis hankintaprosessin reunaehdot. Tassa tutkielmassa on
tarkoitus selvittdd hankintalainsaddannon asettamien vaatimusten ja verkostoitumisen
sekd kumppanuuksien luomien mahdollisuuksien rajapintaa pankin nakékulmasta. Kes-
keistd on niiden ongelmakohtien I6ytdminen, jossa kuntien hankintaosaaminen puuttei-
neen ja pankin asema palvelun tarjoajana tormadvat. Problematiikkaa analysoidaan han-
Kintaprosessin eri vaiheita lapikayden niin, ettd sopimustekniset sekd sopimusdynamiik-
kaan liittyvéat juridiset nakokohdat tulevat otettua huomioon. Sopimusteknisissa seké
sopimusdynamiikkaan liittyvissa kysymyksissa on kyse kummankin osapuolen osaami-
sesta sekd sen kehittdmisestd, jotta molempia hyodyttavd kumppanuus voisi syntya.

Hankintaprosessia kasitelladn ensin lainsdadédnnon vaatimusten mukaisesti ja sen jal-
keen pohditaan prosessia pankkipalvelujen erityispiirteiden kannalta. Talléin analysoi-
daan julkisyhteison hankintaprosessin nakokulmasta pankin sisdista prosessia, jossa

® Stahle & Laento 2000: 26
10 \/antsi 1999: 70-71
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julkisyhteison kokonaisasiakkuus on arvioitavana. Kokonaisasiakkuudella tarkoitetaan
kunnan maksuliikkeen, rahoituksen ja varainhoidon palvelujen kokonaisuutta.

Oikeustaloustieteellinen ndkdkulma on tarked selvitettdessa taloudellisten ndkdkohtien
ja lainsaadannoén kohtaamista. Kumppanuus ja verkostoituminen eivat kuitenkaan ole
kasitteitd, jotka syntyisivat lainsaddannén luomina. Ne syntyvat molemminpuolisena
haluna ja kykyna hyotyd mahdollisimman suuresti kahdenvélisesta sopimussuhteesta.
Aluksi on tarkeata esitelld yleiskasitteet, jotta on mahdollista myéhemmin arvioida eri
osapuolten mahdollisia tarkentavia maaritelmié ja nyansseja kumppanuudesta ja verkos-
toitumisesta. Tassa tutkielmassa pureudutaan aluksi lyhyesti kumppanuuteen ja verkos-
toitumiseen kasitteind ja sitten visioidaan sen ilmenemismuotoja seka pankin etta jul-
kisyhteison kannalta. Tarked kysymys onkin, miten pankki voi maksuliikeosaamisellaan
sopimussuhteessa julkisyhteisdon luoda sellaisia kumppanuuksia, jotka tuovat lisdarvoa
pankin osaamiseen ja bisnekseen. Mitd on sellainen kumppanuus, joka tassa kilpailu- ja
markkinatilanteessa mahdollistaa kumppanuuksien ja verkostojen syntymisen? Pankin
kumppanuus julkisyhteison kanssa voi myds mahdollistaa verkostoitumisen kuntien
hankintaketjun kautta, miké siis tarkoittaa alihankkijaverkoston tuloa mukaan syventa-
maan yhteistyota ja tuomaan lisdarvoa sopimussuhteeseen.

Tutkielman tarkoituksena on niin ik&an selvittdd niita erityispiirteitd, jotka vallitsevat
hankintaprosessissa silloin, kun kyse on maksuliikepalvelujen tarjouskilpailusta jul-
kisyhteisoille. Téssakin kohtaa olennaista on maaritella ensin maksuliikkeen késite, niin
kuin se pankkisektorilla kasitetddn. Ongelmakohtien kartoittaminen ja prosessin l&pi-
kayminen tekee mahdolliseksi tulevaisuudessa hoitomallin kehittdmisen julkisyhteiso-
jen asiakkuuksien menestykselliseen hallitsemiseen. Nakokulmaa on tarkoitus syventaa
vield liittdamalla siihen nykytilan ja tulevaisuuden tarkastelua. Mitkd ovat nykytilan vah-
vuudet ja heikkoudet sekd miten kumppanuus ja verkostoituminen vaikuttavat tulevai-
suuden uhkiin ja mahdollisuuksiin. Analyysi nykykaytannoista mahdollistaa osaamisen
kehittdmisen seka julkisyhteisossa ettd pankissa.

Aiheen ollessa erittdin laaja ja monitahoinen, tutkielmassa tarkastelu rajataan koske-
maan julkisyhteisokentéstd vain kuntia ja kuntien palveluhankintoja, erityisesti pankki-
palveluja. Pankkipalvelut kuuluvat lainsaadanndssa tehdyn jaottelun mukaan ensisijai-
siin palveluihin, mik tarkoittaa kasittelyn rajaamista ainoastaan niiden séatelyyn. Jaot-
telu ensisijaisiin ja toissijaisiin palveluihin perustuu EU:n sisdmarkkinoihin kohdistu-
viin vaatimuksiin. Tutkielmassa ei myoskaan kasitell&d in-house- eli sidosyksikkdhan-
kintoja eikd suorahankintoja, koska niiden relevanttius pankkipalveluiden hankinnan
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osalta ei ole merkityksellistd. Hankintamenettelyitd kasitelladn soveltuvin osin, tarkaste-
lusta jad pois dynaaminen hankintajarjestelmé sekéd séhkdinen huutokauppa, koska nii-
den saately on vasta alkuvaiheessa eika niiden soveltuvuudesta tutkielmaan voida var-
mistua. Tutkielman kokonaisuuden kannalta oli jarkevad ja kiintoisaa ottaa mukaan
pankkipalveluita koskien myds rahoituksen osa-alue, vaikka se jaékin uuden hankinta-
lain soveltamisalan ulkopuolelle. Kuntien rahan ja paédoman hankkimisen avulla pohdi-
taan yleisella tasolla kysymysta siitd, miten tulevaisuudessa eurooppaoikeudellisten
oikeusperiaatteiden vaikutus ndkyy hankintalain ulkopuolelle rajattujen hankintojen
séatelyssa. Pankkipalveluita halutaan kasitella kokonaisuutena, vaikka rahoitus ei ole-
kaan jatkossa lain méérittelema ja séatelemé julkinen hankinta.

Muuttuva kuntasektori on tutkimuskohteena pankin kannalta hedelmallinen, koska ver-
tailukohtien I6ytdminen erikokoisista ja eri taloudellisessa asemassa olevista kunnista,
yhdistettynd Op-ryhmén kuntarakennetta myo6tdilevaan ja hajanaiseen ryhméarakentee-
seen on mahdollista. Voidaan myds olettaa, ettd analyysi ja siihen perustuvat tiedot kun-
tien hankintaosaamisesta sekd kyvysta verkostoitua ja luoda kumppanuuksia pankin
kanssa soveltuvat yleisesti mys muihin julkisyhteiséihin.

Tutkielman nékdkulma on tulevaisuuden kéytanngissd, joita ennakoidaan ja arvioidaan
lainsdddédnndn muutosten ja oikeuskaytdnnon seka kuntien ja pankkien hankintaosaa-
mista kartoittaen. Siksi onkin perusteltua keskittya siihen oikeudelliseen tilanteeseen,
joka syntyy hankintalain kokonaisuudistuksen loppuunsaattamisen jalkeen. Eduskunta
hyvaksyi hankintalain tammikuussa 2007 ja se astuu voimaan ensimmadinen kesékuuta.
Hallituksen esityksen mukaisesti hankintalaissa otetaan kayttoon kansalliset kynnysar-
vot, jotka rajaavat pois arvoltaan tietyn summan alle jdavét hankinnat ja toisaalta kan-
sallisen kynnysarvon ylittaviltd hankinnoilta edellytetddn laajenevaa ilmoitusmenette-
lya. Tassa tutkielmassa kasitelladn lyhyesti seka kansalliset ettd EU-kynnysarvot ylitta-
via palveluhankintoja ja niihin liittyvia hankintamenettelyjé.

1.3. Tutkimuksen eteneminen

TyoOn rakenne perustuu ajatukseen edetéd yleisestd yksityiskohtaisempaan. Tavoitteena
on, etta yksityiskohtaisempaa tietoa esitellessé lukijalle on selvinnyt aihealueen viiteke-
hys ja peruskasitteet. Johdantoluvun jélkeen toisessa luvussa kasitellaan julkista hankin-
taa koskevaa lainsaddantod, sen tarkoitusta ja tavoitteita niin kansainvélisesta kuin kan-
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sallisestakin ndkokulmasta. Nakokulman ollessa tulevaisuudessa, kasitelladn myds han-
kintalain kokonaisuudistukseen liittyvia muutoksia lainsaadanndssa.

Kolmannessa luvussa julkista hankintaa kasitelladn prosessina niin, ettd ensin maaritel-
l&&n julkisen hankinnan ja hankintayksikon kasitteet ja sitten siirrytddn niihin menette-
lyihin, jotka ovat keskeisia tutkielman rajauksen mukaisissa palveluhankinnoissa. Han-
Kintaprosessi esitetddn kronologisesti etenevand péattyen hankintapaatokseen tekemi-
seen, toteuttamiseen ja oikeusturvakeinoihin.

Neljannessé luvussa tarkastellaan hankintaprosessia oikeuskdytannén kannalta. Aluksi
pohditaan yleisid huomioita EY-tuomioistuimen oikeuskaytannosta. Sen jalkeen kasitel-
l&&n kronologisesti hankintaprosessissa ilmenneitd kansallisia ongelmakohtia markkina-
oikeuden paattsten avulla. Markkinaoikeuden paatoksia analysoitaessa kiinnitetdén
erityistd huomiota siihen, missé prosessin vaiheessa ongelmat ovat syntyneet ja millaista
apua lainsaadanndssa tulevaisuudessa tapahtuvat muutokset, erityisesti kansallisten
kynnysarvojen kéyttéonotto voivat hankintojen kilpailuttamisessa tarkoittaa. Lopuksi
kasitelladn case-tyyppisesti Kuopion evankelis-luterilaisen seurakuntayhtymén pankki-
palveluiden hankintaprosessin kulkua.

Viides pééluku kasittelee pankkipalveluja julkisen hankinnan kohteena. Tédssa luvussa
kerrotaan, mita palveluita pankkipalvelut julkisen hankinnan kohteena yleensa késittaa
ja millaisia erityispiirteita niissé voidaan nédhda. Kyseisessa luvussa luodaan myos kat-
saus pankin ja kunnan yhteistydmahdollisuuksiin yleisesti sek& kumppanuus- ja verkos-
toitumismielessé.

Kuudennessa ja viimeisessa péaaluvussa luodaan katsaus tulevaisuuden haasteisiin niin
kuntasektorin kuin maksuliikeympariston kannalta. Tassé luvussa kartoitetaan niité tie-
dossa olevia haasteita, jotka tulevaisuudessa voivat muuttaa ja maarittdd uudelleen han-
Kintaprosessia seka kansallisesti ettd esimerkiksi EU:n mittakaavassa. Tarkeimpind nou-
sevat tuolloin esiin kunta- ja palvelurakenneuudistus, EU:n sisémarkkinapolitiikka ja
sitd kautta yhtendisen euromaksualueen luominen.

1.4. Tutkimuksen lahteiden kayttd

Tutkimustehtévé on kaksijakoinen pohjautuen seké talousoikeuden ettd osittain johtami-
sen tieteelliseen tutkimukseen. Se edellyttdd myds lahdeaineistolta poikkitieteellisyytta,
mika tarkoittaa verkostoitumiseen ja kumppanuuteen liittyvan kirjallisuuden kéayttamista
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myos lahteend. Oikeudellinen lahdeaineisto toimii l1ahinn& julkista hankintalainsaadan-
toa selventdavana seké osittain myds verkostoitumisen juridiikkaa kasittelevana lahde-
materiaalina. Pa&asialliset virallislahteet ovat laki julkisista hankinnoista, jonka s&&adok-
siéd taydentéa soveltuvin osin hankinta-asetus seka eraat kauppa- ja teollisuusministerién
paatokset ja uusin hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi julkisista hankinnoista seké
vesi- ja energiahuollon, liikenteen ja postipalvelujen alalla toimivien yksikodiden han-
kinnoista. Myds EU:n hankinta- ja valvontadirektiiveilld ja niiden esitoilla on keskeinen
sija tutkielman l&hteina.

Vuonna 1992 saddettyyn ensimmadiseen kansalliseen hankintalakiin on tehty vuosien
varrella useita muutoksia, joista viimeisimmat ovat tulleet voimaan vuonna 2005. Han-
kintalain taustojen, tarkoituksen ja tavoitteiden ymmaértamiseksi lain esitoilla sekd mi-
nisterididen tyéryhmien tekemilld vaikutusarvioselvityksilla on erityinen merkitys viral-
lislahteiden lisaksi. Viimeisimpien hankintalain uudistusten taustalla vaikuttaa hankinta-
lakitydryhman muistio, joka julkaistiin syksylla 2004. Siina kdydaan yksityiskohtaisesti
lapi taustalla olevia yleiseurooppalaisia hankintalainsaddédnnon uusia linjavetoja, jotka
Suomenkin osalta tarkoittivat lain uudistamisen aloittamista. Hankintalakitydryhmén
muistion tukena tutkielmassa kéytetdan erilaisia tuoreita viranomaisselvityksia esimer-
kiksi hankintalain kokonaisuudistuksen taloudellisista ja oikeudellisista vaikutuksista.

Hankintalainsaadant6 on kansallisella tasollakin melko monitahoista ja virallislahteiden
kaytto vaatii rinnalleen tukea oikeuskirjallisuudesta ja oikeuskaytannosta. Oikeuskirjal-
lisuuden teokset ovat hankintalainsdéddannon tarkastelun kannalta useimmiten yleisteok-
sia, joissa harvemmin paadytdan kovin syvalliseen analyysiin. Tutkielman aiheen tule-
vaisuusperspektiivista johtuen, uutta ja selventavééd oikeuskirjallisuutta hankintalain
kokonaisuudistukseen liittyen on toistaiseksi erittdin vahan, miké tarkoittaa virallisl&h-
teiden ja esitdiden korostunutta merkitysta.

Kuntien hankintatoimen kannalta relevanttien sidosryhmien kuten kauppa- ja teolli-
suusministerion tai kuntien etujarjeston Kuntaliiton julkaisemat ohjeistukset ja asiantun-
temus ovat olennainen osa kuntien hankintatoimen kilpailuttamisprosessien arvioimista.
Kuntien palvelujen kilpailuttamiseen liittyvaa problematiikkaa ei kuitenkaan voi arvioi-
da olemassa olevan Kkirjallisuuden pohjalta, vaan tutustumalla kuntien ké&ytantéihin ja
sisdisiin ohjeistuksiin. Tarke&na taustatiedon l&ahteena on ollut kauppa- ja teollisuusmi-
nisterion ja Kuntaliiton yhteinen julkisten hankintojen neuvontayksikko seka Kuntalii-
ton verkkosivut. Tarkoituksena on ollut pohtia kuntien hankintatoimen todellisia on-
gelmakohtia ja mahdollisia osaamisaukkoja sekd kuntien ettd hankintalainsaadannén
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kyvyttomyyttd vastata nykyiseen Kilpailuttamistarpeeseen ja kumppanuus- ja verkostoi-
tumispyrkimyksiin erityisesti pankkipalvelujen osalta.

Tarkasteltaessa pankkipalveluja kuntien julkisen hankinnan kohteena, on tarkeéé tutus-
tua niihin tuotteisiin ja prosesseihin, jotka ovat hankinnan kohteena pankissa. Tarkedna
osana kuntasektorin pankkipalveluiden hankintaprosessia ja sen Kriittisten pisteiden
arviointia on ollut keskustelut Osuuspankkikeskuksen edustajien kanssa.
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2. KESKEINEN JULKISTA HANKINTAA KOSKEVA LAINSAADANTO

2.1. Lains&ad&nnon tausta, tarkoitus ja tavoitteet

Julkinen sektori on hankkijana lahtokohtaisesti erilaisessa tilanteessa kuin yksityisen
sektorin hankkija. Viranomaisilla ei ole kohdistu yhtd suurta tarvetta ja painetta olla
taloudellisesti tehokas kuin mitd yksityiseen yritykseen kohdistuu kilpailutilanteessa.
Julkisen hankinnan saantelylld pyritddn kompensoimaan téata lahtokohtaista eroa julki-
sen ja yksityisen sektorin valilla.**

Ensimmaisessd vuodelta 1992 olevassa hallituksen esityksessa laiksi julkisista hankin-
noista (mydhemmin hankintalaki) paatarkoituksena mainitaan pyrkimys liséta kilpailua
ja saada aikaan kustannussaastoja julkisissa hankintamenettelyissa. Samassa hallituksen
esityksessa mainitaan myo6s halu turvata tarjousmenettelyyn osallistuvien tasapuolinen
ja syrjiméaton kohtelu. Hankintalaki tuli voimaan vuonna 1994, kun Suomi liittyi Euroo-
pan talousaluetta (ETA) koskevaan sopimukseen. Lain taustalla oli tarve yhtendistaa
kansallista lainsdadantéamme ETA-sopimuksen mukaiseksi seka olennaisilta osin te-
hostaa kilpailua julkisista hankinnoista Suomessa.

Euroopan yhteison ensimmadiset hankintaa koskevat direktiivit saadettiin 1970-luvulla.
Jo sité ennen julkisten hankintojen kilpailuttamisen tavoitteita tuki Euroopan yhteison
perustamissopimus eli Rooman sopimus, jossa saadeltiin tavaroiden ja palveluiden va-
paasta liikkuvuudesta seka sijoittautumisvapaudesta. Direktiivien sadtdmisen jalkeen
huomattiin pelkkien aineellisten sadnndsten riittamattomyys hankintasédantelyssa. Oike-
usturvadirektiivit tayttivat mydhemmin tuon aukon lainsaadannossa. ™

Eurooppaoikeuden vaikutus oli selvasti ndhtdvissé jo ensimmaisessé kansallisesti sdade-
tyssé laissa vuonna 1992. Sen paamaarina pidettiin yhteismarkkinoiden avaamista, Kil-
pailun edistamistd, yhdenvertaisuuden turvaamista puuttumalla menettelyvirheisiin seka
hallinto-oikeudellista menettelykontrollia.** Kyse on yhta lailla myos julkisen talouden
tasapainottamisesta seké korruption estdmisesta ja ehkaisemisestd, miké voidaan saavut-
taa saantelyn harmonisoinnilla ja avoimella toimintakulttuurilla.*

! Kuoppaméki 2006: 296

2 HE 154/1992

3 Kuoppaméki 2006: 292

1 Aalto-Setéla, Aine, Lehto, Petdjaniemi-Bjérklund, Stenborg & Virtanen 2003: 500-501
1> Kuoppaméki 2001: 226-227
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Euroopan komission Vihreéssa kirjassa Julkisista hankinnoista vuodelta 1996 visioidaan
julkisten hankintojen tavoitteita, joita sittemmin on myds saavutettu. Kirjasta kdy ilmi
ne laajemmat talouden taustatekijat, joiden suotuisaan kehitykseen pyritdan vaikutta-
maan. Sellaisia ovat julkisten hankintojen merkitys osana sisdmarkkinoiden talouskas-
vua ja tyollisyydenedistamistd seka esimerkiksi palvelujen laadun paranemista hinnan
tullessa edullisemmaksi.*°

Maailman kauppajarjeston WTO:n piirissé tehty GPA-sopimus, jossa Suomi on ollut
mukana sopimuksen syntyhetkestd vuodesta 1979, tarkentaa ja selventdd omalta osal-
taan kansallisen lainsdddannon tarkoitusta. Sopimuksen tarkoituksena on niin ikaan saa-
da aikaan yha& avoimempaa ja laajempaa Kilpailua sek& lapindkyvyyttd ja ndin valttaa
syrjintad. Sopimuksessa pyritddn myds aikaansaamaan koko prosessia kattavat saannot.
GPA-sopimus saételee hankintoja vain tiettyjen kynnysarvojen ylittavilta osin.*’

2.2. Yleiset periaatteet

Hankintalaissa (1505/1992) mainitaan kolme periaatteeksi luokiteltavaa asiakokonai-
suutta. Niitd ovat syrjimattomyyden ja avoimuuden periaatteet (18), olemassa olevien
kilpailumahdollisuuksien hyvéksikéayttdminen sekd edullisimman vaihtoehdon valitse-
minen (28). Hankintalaissa mainittujen periaatteiden liséksi eurooppaoikeuden periaat-
teet ovat olennainen osa kansallisesti suoraan sovellettavaa oikeutta. Rooman sopimuk-
seen perustuu esimerkiksi syrjinnan kielto, joka rajoittaa niin ihmisiin kuin tavaroihin
tai palveluihin kohdistuvaa syrjintéa. Tavaroiden vapaa liikkuvuus, palvelujen tarjoami-
sen vapaus sekd sijoittumisvapaus taydentévat periaatteiden kenttdd. Edelld mainitut
periaatteet ovat johtaneet my6s muiden periaatteiden syntymiseen. Niit4 ovat tasapuoli-
sen kohtelun, avoimuuden ja suhteellisuuden periaatteet.

Avoimuusperiaate edellyttdd hallinnon avoimuutta ja julkista tiedottamista hankinnan
kaikissa vaiheissa. Se tarkoittaa kdytannossa esimerkiksi asiakirjojen julkisuutta. Han-
kintaprosessin avoimuus mahdollistaa tarvittaessa oikeudellisen kontrollin my6s han-
Kintaprosessin paatyttyd. Avoimuusperiaate perustuu yht&altd Euroopan yhteison perus-
tamissopimukseen liittyvaan oikeuskdytantdon ja toisaalta kansallisiin hallinnon avoi-
muutta kasitteleviin saadoksiin kuten hallintolakiin (434/2003) seka lakiin viranomais-
ten toiminnan julkisuudesta (621/1999). Avoimuus tarkoittaa ennen kaikkea yhtalaisia

16 Vihrea Kirja (1996): 3-5
7 Kauppa- ja teollisuusministeri®
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mahdollisuuksia saada tietoa hankinnasta ja siihen liittyvista hankintaperusteista kaikis-
sa hankintaprosessin vaiheissa.

Suhteellisuusperiaatteessa on kyse padmaaran ja menettelyjen oikeasta suhteesta eli siita
miten esimerkiksi hankinnan luonne tulee ottaa huomioon tarjoajien valintamenettelys-
sa.* Suhteellisuusperiaatteen katsotaan pitavan sisallaan myds kohtuullisuuden vaati-
muksen.

N&ma yleiset periaatteet patevat koko julkiseen hankintaprosessiin kaikissa sen vaiheis-
sa. Euroopan yhteison oikeus sisaltdd myos muita oikeusperiaatteita, joiden vaikutus on
yhté lailla merkityksellinen hankintaprosessia analysoitaessa. Sellaisia ovat legaliteetti-
periaate, oikeusvarmuusperiaate, yleiset ihmisoikeusperiaatteet, tarkoitussidonnaisuu-
den periaate ja yhdenvertaisuuden periaate®.

2.3. Julkisten hankintojen kansainvélinen saantely

Kansallisen lainsdddanndn kannalta merkittavid kansainvélisid oikeusl&hteitd ovat EU:n
julkisten hankintojen direktiivit ja maailman kauppajarjesté WTO:n GPA-sopimuksen
(Government Procurement Agreement) saannokset.* Edella mainitut oikeuslahteet saa-
televét niin kutsuttuja kynnysarvon ylittdvia hankintoja, joiden mukaiseksi kansallinen
lainsd&dantoé on harmonisoitu.

Ennen ETA-sopimuksen voimaantuloa Suomessa vuonna 1994 julkisiin hankintoihin
vaikuttivat GATT- ja EFTA- sopimuksiin liittyneet sddnnot vapaakaupasta ja syrjinnan
kiellosta. ETA-sopimuksen tultua voimaan, Suomessa saadettiin laki julkisista hankin-
noista, joka sisalsi Euroopan yhteisén perustamiskirjan eli Rooman sopimuksen luoman
periaatteellisen kehyksen. Euroopan unionin jasenyys vuonna 1995 tarkoitti Suomelle
Rooman sopimuksen sisallon tulemista kaikilta osin osaksi Suomen s&&déspohjaa. Se
tarkoitti esimerkiksi syrjinnan kieltoa ja monia vapauksia tavaroiden liikkuvuuteen, yri-
tysten ja ammattien sijoittautumisoikeuteen ja palvelujen tarjoamiseen liittyen. Sopimus
sisdlsi myos oikeudellisen pohjan julkisia hankintoja koskevalle lainsaadannélle muun
muassa puuttumalla valtion antamiin valillisiin tai valittdmiin tukiaisiin kieltden ne.?

18 Kuoppaméki: 299-301

19 Hankintalakityéryhmén muistio 2004: 18-20
20 Kalima 2001: 41

2! Hankintalakitydryhman muistio 2004: 12

22 Kalima 2001: 27
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EU:n direktiivit palveluhankinnasta (92/50/ETY), tavarahankinnasta (93/36/ETY), ra-
kennusurakoista (93/37/ETY) yhdistettiin yhdeksi hankintadirektiiviksi (2004/18/EY)
vuonna 2004. Nykyisin erityisalojen hankintadirektiiviksi (2004/17/ETY) kutsuttu vesi-
ja energia seké liikennealan hankintoja séateleva direktiivi on myds lainsaddantomme
taustalla. Direktiivien yhtendistamisen taustalla on halu yksinkertaistaa lainsdadantoé,
pysyé kehityksen mukana ja mahdollistaa joustavampien hankintamenettelyjen kaytto.
Kansallista hankintalainsaddant6d koskevan kokonaisuudistuksen taustalla ovat niin
ikaan edelld mainitut direktiivit. Hallitus antoi direktiiveihin perustuvan esityksensa
uudeksi hankintalaiksi huhtikuussa 2006 ja eduskunta hyvéksyi sen tammikuussa 2007.
Laki tulee voimaan ensimmainen kesakuuta 2007 alkaen.

Valvontadirektiivit koskevat oikeusturvakeinoja ja niitd koskevia muutoksenhakume-
nettelyja. Ensimmainen valvontadirektiivi (89/665/ETY) saatelee julkisia tavarahankin-
toja ja rakennusurakoita ja toinen valvontadirektiivi (92/13/ETY) vesi- ja energiahuol-
toa ja teletoimintayksikdiden hankintojen muutoksenhakumenettelyja.* Komissio antoi
toukokuussa 2006 oman ehdotuksensa valvontadirektiivien tehostamiseksi. Ehdotukses-
saan komissio pyrkii tehostamaan oikeusturvakeinoin sopimusta edeltavaa oikeustilaa.?*

Vuoden 1998 maaliskuusta alkaen myds WTO:n GPA-sopimuksen saannokset tulivat
osaksi kansallista hankintalainsdadantéamme kun maininta niista lisattiin sekd hankinta-
lakiin ettd hankinta-asetukseen. Tama tarkoitti Kilpailutettavien hankintojen maéran
kasvamista entisestaan.”®

2.4. Kansallisen lainsaddannon muutokset
2.4.1. Nykytila

Julkista hankintaa koskeva kansallinen lainsaddantd muodostuu useista eritasoisista
séadoksista. Hankintalaissa on yleiset sdadokset julkisesta hankinnasta. Lain sdadoksia
tdydentdd Euroopan yhteison lainsaadannén mukaisesti tietyn kynnysarvon ylittavia
hankintoja saatelevat asetukset. Kansallinen lainsd&déantd perustuu suurelta osin hankin-
talakiin. Sitd on muutettu useampaan kertaan seuraten EU:n lainsdadéntévaatimuksia ja
EY-tuomioistuimen oikeuskdytantéa. Viimeisin voimaan tullut muutos helmikuulta

2 Hankintalakitydryhman muistio 2004: 13
4 KOM (2006) 195
% Kalima 2001: 20
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2005 perustui komission kantaan, jonka mukaan Suomi ei ole riittdvassa maarin sovitta-
nut yhteen hankintoja koskevien muutoksenhakumenettelyjen séanndksia annetun neu-
voston direktiivin (89/665/ETY) edellyttamalla tavalla.?® Hankintalakia tarkentavia saa-
doksid on muun muassa asetuksessa hankinnoista, joihin ei sovelleta lakia julkisista
hankinnoista (6.5.1994/342) ja asetuksessa valtion hankinnoista (22.12.1993/1416)

Hankintalain ohessa direktiivien edellyttdmista yksityiskohtaisista kilpailuttamismenet-
telyistd on saddelty asetuksilla kynnysarvot ylittdvistd tavara- ja palveluhankinnoista
sekd rakennusurakoista (380/1998) ja asetuksella kynnysarvot ylittavista vesi- ja ener-
giahuollon, liikenteen ja teletoiminnan alalla toimivien yksikdiden hankinnoista
(381/1998). Asetukset antavat myds tulkintatukea koko hankintalainsaddéannon proble-
matiikan tulkitsemiseen.

Kauppa- ja teollisuusministerié on paatoksissaan tehnyt tarkennuksia esimerkiksi mak-
sujen suoritustapoihin, joskaan paatoksilla ei ole velvoittavaa luonnetta. Muita tallaisia
paatoksid ovat muun muassa paatos julkisten hankintojen yleisten sopimusehtojen vah-
vistamisesta (22.12.1993/1417) ja pé&atds julkisten hankintojen ilmoitusmenettelysta
(14.10.1994/909)

2.4.2. Hankintalainsaddannon kokonaisuudistus

Hankintalain kokonaisuudistusta varten kauppa- ja teollisuusministerio asetti 11.9.2003
tyéryhmaén, jonka tuli valmistella uudistuksesta hallituksen esityksen muotovaatimukset
tayttava muistio. Hankintalakitydryhman tuli erityisesti kiinnittd4d huomiota EU:n julkis-
ten hankintojen direktiiviuudistuksen edellyttdmiin muutoksiin, Euroopan yhteison ja
Suomen hankintalainsaadéantéihin liittyviin oikeuskéytdnnoén luomiin muutospaineisiin
sekd niihin tarpeisiin, jotka liittyvat direktiivien soveltamisalan ulkopuolella jaavien
hankintojen kilpailuttamisen yksinkertaistamiseen.?’

Tyoryhman tehtdvana oli siis valmistella lakiehdotus, jolla saatetaan voimaan julkisia
rakennusurakoita seka julkisia tavara- ja palveluhankintoja koskevien sopimusten teko-
menettelyjen yhteensovittamisesta annettu direktiivi (2004/18/EY) seka direktiivi vesi-
ja energiahuollon seké liikenteen alan hankintoja koskevien sopimusten tekomenettely-
jen yhteen sovittamisesta (2004/17/ETY). Uudistetussa hankintadirektiivissa merkitta-
vimpid muutoksia olivat neuvottelumenettelyn kéyton laajentaminen, sahkoisten menet-

2 HE 237/2004: 41
%" Hankintalakityéryhmén muistio 2004: 5
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telytapojen ja puitesopimusten kaytdon mahdollistaminen, hankintojen kohteen tekninen
madrittely seka hankintasopimusten tekoperusteiden uudelleenméarittely.?®

Tyoryhma esitti muistiossaan neljd hankintalainsdddannon sisaltéon ja rakenteeseen
liittyvad ehdotusta. Tyoryhma paatyi muistiossaan esittdmaan direktiiveja hyvaksytta-
vaksi jokseenkin sellaisenaan. Muistiossa kuitenkin korostetaan, ettd myos kansallisesta
oikeuskaytannosta johtuvat selkeyttdmistarpeet muun muassa tarjouspyynnén sisallén
osalta tulee ottaa huomioon. Kansallisen hankintalainsdddédnnén rakennetta muutettai-
siin kuitenkin nykyisesté niin, ettd asetustasoisesta sdatelysta luovuttaisiin. Hankintala-
kityoryhman ehdotuksen mukaan sekd hankintadirektiivista ettd erityisalojen hankinta-
direktiivista tulisi saataa erilliset lait.”

Tyoryhman ehdotus kansallisiksi kynnysarvoiksi pohjautuu EY:n oikeuskaytannon
avoimuusperiaatteeseen. Jatkossa kansallisen kynnysarvon ylittavéat hankinnat tulee kil-
pailuttaa hankintalain mukaisesti ja niisti pitdd tehda julkinen ilmoitus. Kansallisten
kynnysarvojen alittavien hankintojen osalta tdma tarkoittaa sitd, ettd niihin hankintala-
kia ei endé sovellettaisi vaan hankintayksikot noudattaisivat omia sisaisid ohjeistuksi-
aan. Niiden tulee kuitenkin olla lain hengen mukaisia ja eurooppaoikeudellisten oikeus-
periaatteiden mukaisia. Ilmoitusvelvollisuuden laajeneminen lisd4 avoimuutta julkisissa
hankinnoissa tiedonsaantimahdollisuuksien kasvaessa ja toisaalta kynnysarvon alittavi-
en hankintojen osalta Kilpailuttaminen yksinkertaistuu.

2.4.3. Kynnysarvot ja niiden merkitys

Hankintamenettelyn ja sovellettavan lain kannalta kynnysarvon késite on olennainen.
Hankintalain 3 8:ssd todetaan, ettd tietyn markkamé&éarén ylittavien hankintojen menette-
lytavoista sekd muista niihin liittyvista kysymyksista sdédetdén asetuksella Euroopan
yhteison lainsdadanndn mukaisesti. Kynnysarvo tarkoittaa siis rahaméaéraista rajaa, jon-
ka ylittyessd hankinta on kilpailutettava ja siitd on ilmoitettava. Kynnysarvolla mitataan
sellaisen hankinnan arvoa, jolla voidaan katsoa olevan sellaista kansallista ja Euroopan
unionin laajuista merkitystd, ettd kilpailuttaminen ja siita julkisesti ilmoittaminen on
erityisen tarkead. Voimassaolevassa hankintalaissa kynnysarvot liittyvét vain EU:n laa-
juisesti kilpailutettavien hankintojen saatelyyn, koska kansallinen lainsdddantomme
edellyttad kaikkien hankintojen kilpailuttamista ilman rahamaaréistd kynnysarvoa. Uu-

%8 Hankintalakitydryhméa 2004: 13
% Hankintalakitydryhméa 2004: 15
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den hankintalain tullessa voimaan otetaan kayttoén myos kansallisen kynnysarvon kasi-
te ja siihen liittyvat menettelyt.

Voimassaolevan kansallisen hankintalain mukaan hankinnat on siis kilpailutettava kyn-
nysarvosta riippumatta. Ainoastaan, jos hankinnan arvo voidaan katsoa vahaiseksi, voi-
daan se jattaa kilpailuttamatta. VVahaisen arvon kasite on osoittautunut ongelmalliseksi,
koska sen madritteleminen on tapauskohtaista. Yleisesti ottaen onkin katsottu, ettd han-
kinnan hallintokustannukset ovat nousseet monesti liian korkeiksi suhteessa hankinnan
arvoon. Tahan ongelmaan kansallisten kynnysarvojen kayttdminen tuo helpotusta.

Uudessa hankintalaissa on katsottu tarkoituksenmukaiseksi rajata hankintalain sovelta-
mista vain kotimaiset kynnysarvot ylittaviin hankintoihin. Tavara- ja palveluhankin-
noissa kansallisiksi kynnysarvoiksi hyvéksyttiin hallituksen esityksen mukaisesti 15000
euroa. Hankintalakia ei siis sovellettaisi niihin tavara- ja palveluhankintoihin, joiden
ennakoitu arvonlisdveroton arvo jaa kyseisen kynnysarvon alle. Voimassaolevassa han-
kintalaissa ei ole saddelty kansallisia kynnysarvoja, mutta oikeuskéytdnnosséa vahaisen
hankinnan raja on asettunut arviolta 6000 euron tasolle**. On arvioitu, ettd kansallisen
kynnysarvon ylittavid, mutta EU-kynnysarvot alittavia julkisia hankintoja tehdaan Suo-
messa 9 miljardin euron edestd, mika tarkoittaa kappaleméarissa noin 40000 hankin-
taa.>! Juuri kansallisten kynnysarvojen kysymys on muodostunut vaikeaksi valmistelu-
vaiheessa. Kynnysarvojen mukainen sééantely on olennainen ja merkittdva osa koko jar-
jestelmén toimivuutta seka rakenteen ettd tarjoajien oikeussuojaa. Erityisesti kysymys
siitd, mille tasolle kansalliset kynnysarvot kannattaa asettaa, jotta halutut tavoitteet voi-
daan saavuttaa, on osoittautunut haastavaksi.*

EU-kynnysarvot ylittavét julkiset hankinnat tulee kilpailuttaa EU:n laajuisesti. Vuoden
2006 alusta voimassa olleet hankintadirektiiviin ja komission asetukseen (EY) n:o
1874/2004 perustuen kuntien palveluhankintoja koskeva kynnysraja on 211 129 euroa
ja ennakkoilmoitus vaaditaan yli 750 000 euron hankinnasta.*®* Komissio tarkistaa kyn-
nysarvojen tason kahden vuoden vélein. Kynnysarvojen ylittyminen tarkoittaa sité, ettd
hankintamenettelystd on yksityiskohtaiset sadnnot, jotka edellyttdvat muun muassa tiet-
tyjen méardaikojen noudattamista seka ilmoitusvelvollisuutta.

%0 TaVM 26/2006: 7
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Kynnysarvojen laskeminen perustuu julkisen hankinnan ennakoituun arvonlisaverotto-
maan hinta-arvioon. Arvioon tulee ottaa mukaan kaikki hankinnan osat, sill4 hankinta-
sédannokset, niin kansalliset kuin EU:n direktiivitkin, sisaltavat niin sanotun pilkonta-
kiellon kasitteen.** Hankinta-asetuksessa se mainitaan saannosten kiertamisen kieltona
ja siind kielletdan hankinnan jakaminen osiin asetuksen sdénndsten soveltamisen valt-
tdmiseksi. Uusi hankintalaki siséltdd samansisaltdisen sdadoksen, jossa todetaan, ettei
hankintaa saa jakaa eriin, osittaa tai laskea poikkeuksellisin menetelmin lain sddnndsten
soveltamisen valttamiseksi.*®

2.4.4. Hankintojen ilmoitusvelvollisuuden laajentaminen

Hankintalain 5 8:ss& todetaan, ett4 hankinnasta on sen arvosta riippumatta joko ilmoitet-
tava tai tarjouksia on muutoin pyydettavd hankinnan kokoon ja laatuun néhden riittdva
madréd. Kyseisen pykalan muotoilusta johtuen hankinnasta ilmoittaminen on ollut Suo-
messa jokseenkin vapaaehtoista ja se onkin voinut tapahtua pelkkien tarjouspyynt6jen
l&hettdmisen muodossa. Hankintadirektiivissakaan ei velvoiteta ilmoittamaan direktiivin
soveltamisalan ulkopuolella jaavista hankinnoista, mutta EY:n tuomioistuin on katsonut
syrjintakieltoon perustuvan avoimuusvelvoitteen voivan pated myos kynnysarvon alitta-
viin hankintoihin.® Tast4 on osoituksena komission aloittama erityinen valvontamenet-
tely ilmoittamisvelvollisuuden laiminlydnnista seka sen nostama kanne Suomen valtiota
vastaan (C-195/04 Senaatti-kiinteistét).®” EY:n tuomioistuimen julkisasiamies on paa-
tynyt kuitenkin esittdmaan ratkaisuehdotuksessaan, ettd kanne jatettaisiin tutkimatta.
Ratkaisuehdotuksessa todetaan, ettei komissio ole pystynyt osoittamaan, miten syrjimat-
téman kohtelun vaatimuksesta johtuvaa avoimuusvelvollisuutta olisi rikottu®.

EU-kynnysarvot ovat Suomen mittakaavassa melko korkeat ja suomalaiset hankintayk-
sikdt pienid ja hankintatoimi hajautettua. Nain ollen melko suuri osa hankinnoista on
jaanyt ilmoitusvelvollisuuden ulkopuolelle. Koska hankinnoista ilmoittaminen on ollut
melko vahaistd, se on ollut omiaan védhentdmaan hallinnon avoimuutta ja kilpailuttami-
sessa syrjimaton kohtelu ei ole aina toteutunut vaaditulla tavalla. On arvioitu, ettd Suo-
messa noin kymmenen miljardin arvoiset julkiset hankinnat ovat vuosittain jaéneet il-

3 Kalima 2001: 24
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moittamatta. Ilmoitusvelvollisuuden laajeneminen uudessa hankintalaissa voisi tarkoit-
taa sité, etta arvoltaan noin 65 % julkisista hankinnoista pitaisi tehda ilmoitus.*

IImoitusvelvollisuuden laajeneminen nékyisi ennen kaikkea hankintailmoitusten méaréan
moninkertaistumisena. EY:n virallisessa lehdesséd julkaistiin vuonna 2004 noin 1600
kynnysarvot ylittdvaa suomalaista hankintaa ja kauppa- ja teollisuusministerion séhkoi-
sessd JULMA-tietokannassa julkaistiin samana vuonna noin 2000 EU-kynnysarvot alit-
tavaa hankintailmoitusta. Hankintailmoitusten maaran lisaantymist& ennakoi arvio siité,
ettd esimerkiksi kuntasektorilla kansalliset kynnysarvot ylittavid hankintoja olisi vuosit-
tain noin 20000-30000 kappaletta.*

Alkuvaiheessa ilmoitusten maaran dramaattinen lisdantyminen tulee aiheuttamaan han-
kintayksikoille kustannuksia, mutta markkinoiden lapinakyvyyden parantuminen seké
tarjonnan lisd&dntyminen mahdollistavat jatkossa paremman kustannustehokkuuden saa-
vuttamisen.*! Toisaalta on myds arvioitu, ettd pakkoilmoitusvelvollisuus voi lisata kus-
tannuksia siind vaiheessa, kun laajennetun hankintailmoitusmenettelyn perusteella pal-
velun tarjoajien méara kasvaa merkittavasti. Kustannusten lisadntyminen on kuitenkin
suurelta osin riippuvainen hankinnan laadullisista tekijoista.*

39 Neimala 2006: 46-48
40 HE 50/2006: 30
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3. JULKINEN HANKINTA PROSESSINA OIKEUDELLISELTA KANNALTA

3.1. Lainsdadannon soveltamisala
3.1.1. Julkisen hankinnan méaaritelma

Julkisen hankinnan késitettd arvioitaessa on kiinnitettdva huomiota kahteen asiaan. Sii-
hen tekeekd hankinnan laissa tarkoitettu hankintayksikkoé ja toisaalta siihen, onko han-
kintayksikon tekema oikeustoimi laissa maaritellyn hankinnan tunnusmerkit tayttava.*?
Hankintalakiin siséltyvassd méaaritelmassa hankinnalla tarkoitetaan tavaroiden ja palve-
luiden ostamista, vuokraamista tai siihen rinnastettavaa toimintaa sek& urakalla teetta-
mistd. Palvelun kasite kattaa laajasti kaikki palvelutyypit. Palvelut jaetaan lainsaadén-
ndssa ensisijaisiin ja toissijaisiin palveluihin, mika vaikuttaa osaltaan sovellettaviin
saannoksiin,**

Julkisen hankinnan méaritelmané voidaan pitd&d myds niitd toimenpiteité ja menettelyjé,
joiden tavoitteena on kirjallisen hankintasopimuksen aikaansaaminen. Hallituksen esi-
tyksessa hankintasopimus madritellaan kirjalliseksi sopimukseksi, joka on tehty yhden
tai usean hankintayksikon ja yhden tai usean toimittajan vélilla ja jonka tarkoituksena
on rakennusurakan toteuttaminen, tavaran hankinta tai palvelun suorittaminen taloudel-
lista vastiketta vastaan®®. Vaatimus hankintasopimuksen kirjallisesta muodosta tuli voi-
maan helmikuun alusta 2005.

Hallituksen esityksessa vuodelta 1992 hankintalaiksi*® todetaan julkisen hankinnan
madritelma laajaksi, koska hankintana voidaan pitdd lahtokohtaisesti minka tahansa
hyodykkeen ostamista vastiketta vastaan. Samanlainen tulkinta hankinnan kasitteesta oli
vallalla my6s vuodelta 1997 olevassa hallituksen esityksessa. Siind tdsmennetadn myds
hankinnan késitteen rajausta niin, etta laissa tarkoitettuna hankintana ei voida pitaa or-
ganisaation itse tekemaa tydsuoritusta tai tuotantoa.*’ Kilpailua edistavaksi tarkoitettua
lainsdadantéa ajatellen voidaan sulkea pois myds sellaiset hankinnat, joissa tuotteen
hinta on jo valmiiksi Kilpailutettu ja kyseessé on esimerkiksi yksittdinen tuote. Hankin-
nan kasitetta tulee ajatella kokonaistarkoituksen ja -harkinnan pohjalta varsinkin silloin,

3 Aalto-Setéld, Aine, Lehto, Petdjaniemi-Bjorklund, Stenborg & Virtanen 2003: 506-507
4 Kalima 2001: 60
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kun hankintasopimukset ovat erityisen sekamuotoisia. Kilpailuoikeuden yleisend peri-
aatteena pidetddn menettelyn tarkoitusta ja sen vaikutuksia, ei itse juridista muotoa, niin
julkisessa hankinnassakin.

3.1.2. Hankintayksikot

Hankintalaissa hankintayksikolla tarkoitetaan valtion, kuntien ja kuntayhtymien viran-
omaisia seka evankelisluterilaista ja ortodoksista kirkkoa seurakuntineen, julkishallin-
non oikeushenkil6ita seké valtion liikelaitoksia niistd séadetyn lain mukaisesti. Maari-
telma kattaa my6s niin sanotun peruspalveluasetuksen mukaisesti vesi- ja energiahuol-
lon seké liikenne- ja teletoimintaa harjoittavat yksikot. Hankintalakia sovelletaan myds
minka tahansa muun kuin nykyisen peruspalveluasetuksen mukaisen hankinnan tekijan
yksittdiseen hankintaan siind tapauksessa, etta julkisyhteiséjen rahallinen tuki muodos-
taa yli puolet hankinnan arvosta.

Oikeushenkilon tekee julkiseen hallintoon kuuluvaksi muun muassa yleiseen etuun pe-
rustuvat tehtdvat, jotka eivét ole luonteeltaan kaupallisia ja teollisia. Liséedellytyksena
tuolloin on, ettd rahoitus tulee laissa mainitulta hankintayksikolta, se on kyseisen yksi-
kon valvonnassa tai hallintoelimen jasenistd yli puolet on sen nimittdmid. Kuntien kan-
nalta tdmé tarkoittaa kéytdnnossé sitd, ettd johtuen jo kunnan toimialasta, esimerkiksi
kuntien omistamat osakeyhtiét ovat hankintalainsd&ddannon tarkoittamia hankintayksi-
koitd, *®

3.1.3. Yhteishankintayksikot

Yhteishankintayksikolld tarkoitetaan valtion, kuntien tai muiden hankintayksikdiden
perustamaa yksikkod, jonka tehtdvand on vastata omistajiensa hankintojen tekemisesta.
Jotta yhteishankintayksikko voisi saavuttaa sille laissa maaratyn aseman, tulee sen ole
perusteiltaan hankintayksikosta laissa méaarattyjen ehtojen mukainen hankintayksikko.
Vain siind tapauksessa hankinta voidaan tehda ilman tarjouskilpailua, jos hankinnan
suorittanut yhteishankintayksikké on noudattanut hankintalainsaddannén saadoksia.
Y hteishankintayksikon tarkoituksena on ehkaisté turhaa kaksinkertaista kilpailuttamista
ja samalla jarkevoittaa hankintatoimen hankintaa.*®

*8 Kuoppamaki 2006: 307-309
* Kuoppamaki 2006: 321
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Y hteishankintayksikkoa saatelevaén lain kohtaan on haluttu ottaa mukaan saannds, jon-
ka mukaan yksikk6 on nimenomaisesti perustettava ja toimittava yhteishankintayksik-
kona tai sadanndin maaritella sen toimiala yhteishankintojen tekemiseksi. Edellisen li-
séksi esitetaan, ettd yksikon toiminnan tulisi kohdistua sen suoraan tai valillisesti omis-
taviin hankintayksikoihin.>

Talla hetkella Suomessa on yksi yhteishankintayksikkd, Hansel Oy, jonka toiminta pe-
rustuu lakiin valtion hankintakeskuksen muuttamisesta osakeyhtioksi.”* Kuntaliitossa
on parhaillaan vireille hanke, jonka tavoitteena on tyénimeltddn Kunta-Hanseliksi kut-
suttu kuntien yhteishankintayksikkd. Kuntaliiton kuntajohtajille tekeman kyselyn mu-
kaan 75 % kunnista olisi valmiita k&yttamaan yhteishankintayksikkoé julkisissa hankin-
noissaan jo vuonna 2007, mikéli siitd saadaan merkittdvid kustannussééstoja. Y hteis-
hankintayksikon avulla kuntien uskotaan saavuttavan vahvemman neuvotteluaseman ja
saavan hankintaprosessiin lisd4 tehokkuutta ja osaamista.®® Mikali Kunta-Hansel perus-
tetaan, sen yhteishankintayksikkona tekemat hankinnat rajautuvat luultavasti enimmak-
seen tavarahankintoihin.

3.3. Hankintamenettelyt ensisijaisissa palveluhankinnoissa
3.3.1. Menettelyn valintaa ohjaavat paasaannot

Padsaantona julkisten hankintojen saételyssé on olemassa olevien kilpailumahdollisuuk-
sien hyvéksikéyttaminen. Erilaisten hankintamenettelyjen kehittamiselld on pyritty vas-
taamaan erityyppisiin kilpailuttamisen tarpeisiin. Kysymys siitd, kuinka avointa ja laa-
jaa Kilpailuttaminen hankintaprosessissa kussakin tapauksessa edellyttdd, on hankinta-
menettelyjen kannalta tarked. Yleissadntona voidaan pitdd periaatetta, jonka mukaan
epéselvissé ja epatietoisissa tilanteissa kilpailuttamisen tulee olla mahdollisimman laa-
jaa ja avointa. Hankintaprosessin kuluessa hankintamenettely voi vaihtua, mutta vain
painavista oikeudellisista perusteista johtuen. Tarkeimpid hankintamenettelyn méaaritta-
vid arviointiperusteita ovat hankinnan laatu ja sen taloudellinen merkitys.

EU:n uudessa hankintadirektiivissd on muutamia hankintamenettelyja koskevia aineelli-
sia muutoksia tai vahintaankin nykyisten menetelmien kéyttéalan laajennuksia. Neuvot-
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telumenettelyn kayttdmahdollisuuksia laajennetaan niin sanotuksi Kilpailulliseksi neu-
vottelumenettelyksi ja direktiivissé otetaan kayttdén myds puitejarjestelya koskeva me-
nettely. Dynaaminen hankintajarjestelma ja sahkoinen huutokauppa ovat hankintadirek-
tiivin uusia sahkoisid hankintamenettelyjd, joiden toivotaan lisddvan joustavuutta han-
Kintaprosessissa. Sahkoisten hankintamenetelmien kehittelyty6 on vield kesken ja niisté
odotetaan mydhemmin asetuksen tasoisia saadoksié.

Kynnysarvojen olemassaolo vaikuttaa olennaisesti ensisijaisten palveluhankintojen
hankintamenettelyn valitsemiseen. Kansalliset kynnysarvot ylittavia ensisijaisia palvelu-
ja séédelldén hankintalain kolmannen osan kansallisissa menettelyissa. Kansalliset me-
nettelyt eivéat ole yhtd yksityiskohtaisia kuin EU-kynnysrajat ylittdvien hankintojen
séantely eikd EU-kynnysrajan alittavien hankintojen osalta kaikkia hankintamenettelyja
ole mahdollisia kéyttaa.

3.3.2. EU-kynnysarvot ylittavat hankinnat

Hankinnan ensisijaisia menettelyj& ovat avoin ja rajoitettu menettely, koska néissa me-
nettelyissa edellytykset kustannustehokkuudelle ja syrjimattéman kohtelun vaatimuksen
tayttymiselle ovat ldhtokohtaisesti parhaat. Se perustuu ajatukseen siitd, ettd tarjouskil-
pailuun osallistuu monta samasta hankintasopimuksesta kiinnostunutta toimittajaa.**
Avoimessa menettelyssd hankinnasta julkaistaan hankintailmoitus, jonka perusteella
kaikki kiinnostuneet toimittajat voivat tehda tarjouksen. Avoimen menettelyn katsotaan
soveltuvan parhaiten sellaisiin hankintaprosesseihin, joissa hankinnan kohteella on isot
markkinat ja eri toimittajien tuotteet ovat toistensa substituutteja.

Rajoitetussa menettelyssa hankintailmoituksen perusteella halukkaat toimittajat voivat
pyytéa hankintayksikoltd lupaa saada osallistua tarjouskilpailuun. Hankintayksikko va-
litsee ehdokkaiden joukosta ne, jotka se kelpuuttaa tekemaan tarjouksen. Rajoitetussa
menettelyssa on erityisen tarkead, ettd ehdokkaita kutsutaan riittdva maaré suhteessa
hankinnan laatuun ja maaraan sek& muihin tekijoihin, jotka voivat olla hankinnan mo-
nimutkaisuuteen tai vaikkapa tyomaaraan liittyvid. Ohjeellisena direktiiviin pohjautuva-
na ehdokkaiden vahimmaisméaérana pidetdan viittd ehdokasta. Rajoitettu menettely on
omiaan sellaisissa hankinnoissa, joihin kohdistuu erityisia vaatimuksia. Hankintayksik-
ko voi talléin rajoittaa tarjousten méaraa, mika tarkoittaa ajan ja rahan saéstymista seké
vaatimuksia vastaavan tarjoajan 10ytymista.

> Kuoppaméki 2006: 327
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Ensisijaisesti hankintayksikon tulee kéyttaa siis avointa tai rajoitettua menettelya. Lais-
sa séadetyin edellytyksin voi kyseeseen tulla myds neuvottelumenettely, kilpailullinen
neuvottelumenettely, suorahankinta ja puitejarjestely.

Neuvottelumenettelysséd hankintayksikko julkaisee hankintailmoituksen, johon haluk-
kaat palveluntuottajat voivat pyytéa saada osallistua rajoitetun menettelyn tavoin. Han-
kintayksikko tekee osallistumispyyntdihin perustuen padtoksen niisté tarjoajista, joiden
kanssa hankintayksikko jatkaa neuvotteluja sopimuksen ehdoista. Hankintayksikko pyr-
Kii neuvotteluin 16ytamaan parhaan tarjouksen. Menettelyn kuluessa tarjoajien maaréa
voidaan karsia hankintailmoituksessa tai tarjouspyynndssa ilmoitetuin perustein. Neu-
vottelumenettelyyn ja kilpailulliseen neuvottelumenettelyyn ehdokkaita tulisi kutsua
vahintaan kolme.

Hankintadirektiivissa voi erottaa kaksi vaihtoehtoista kéyttokohdetta neuvottelumenet-
telylle. Ensinnakin neuvottelumenettely tulee kyseeseen silloin, kun ensisijaisten han-
kintamenettelyjen perusteella hankinnan tekeminen osoittautuu mahdottomaksi ja toi-
seksi laissa mainituissa erityistapauksissa.> Ensiksi mainitussa tapauksessa, jos tarjouk-
set eivat vastaa tarjouspyyntoa eika tarjouspyynnossa olleita ehtoja olennaisesti muute-
ta, hankintayksikkd voi valita neuvottelumenettelyn. Hankintayksikon ei tarvitse jul-
kaista hankintailmoitustakaan menettelyn vaihtuessa, mikali kaikki lain edellytyksen
mukaiset tarjoajat ovat neuvottelumenettelyd edeltdvassd menettelyssa tehneet muoto-
vaatimukset tayttavat tarjoukset.

Toiseksi neuvottelumenettely on mahdollinen myés silloin kuin hankinnan kokonais-
hinnoittelu ei ole hankinnan luonteesta tai siihen liittyvista riskeista johtuen mahdollista.
Liséksi sellaisissa osaamis- ja asiantuntijapohjaisissa palveluhankinnoissa, joissa riitta-
van tasmallisen tarjouspyynndn madrittely ei ole mahdollista, ja jolloin avoimella tai
rajoitetulla menettelylla ei parasta tarjousta pystytd valitsemaan. Edella mainittuja pal-
veluhankintatyyppej& ovat muun muassa rahoitus- ja pankkipalvelut.

Kilpailullinen neuvottelumenettely soveltuu sellaisiin hankintoihin, joissa hankintaan
kohdistuvia tarpeita ja tavoitteita ei ole mahdollista saavuttaa ilman neuvotteluja tarjo-
ajien kanssa. Talléin on kyse erityisen monimutkaisista hankinnoista, joissa yksityis-
kohtien madritteleminen esimerkiksi oikeudelliselta tai rahoitukselliselta kannalta on

% |indfors 2004: 50-51
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vaikeaa. Kyseinen menettely kaynnistetdén julkaisemalla hankintayksikon hankintaan
kohdistuvat tarpeet ja vaatimukset sisaltdva hankintailmoitus. Ilmoituksen perusteella
tarjoajat voivat pyytdad lupaa osallistua tarjouskilpailuun. Menettelyyn hyvaksyttyjen
ehdokkaiden kanssa aloitetaan neuvottelut, joissa hankintayksikon on taattava tarjoajien
syrjimatén kohtelu. Neuvottelujen edetessé hankintayksikko voi tarjousten valintaperus-
teisiin nojaten vaiheittain vahentdd ehdokkaiden maaraa optimaalisen hankinnan teke-
miseksi. Vaiheittaisen poissulkemisen mahdollisuus pitd4d mainita jo hankintailmoituk-
sessa. Kilpailulliseen neuvottelumenettelyyn liittyvét edellytykset ovat tarkkaan saadel-
tyja EY:n hankintadirektiivissa. Neuvottelujen paatyttya hankintayksikon on pyydettava
lopulliset tarjoukset neuvottelutuloksiin pohjautuen. Hankintailmoituksessa ilmoitettui-
hin ratkaisuperusteisiin tukeutuen, hankintayksikko tulee valita tarjouksien joukosta
kokonaistaloudellisesti edullisin.*®

Puitejarjestelyilld tarkoitetaan hankintayksikon ja toimittajien solmimaa sopimusta tie-
tylla aikavélilla toteutettavista hankintasopimuksista. Edellytyksené puitejarjestelylle on
toimittajien kilpailuttaminen avoimen tai rajoitetun menettelyn saannoksia noudattaen
sekd madréajoista ja muista ehdoista sopiminen. Puitesopimuksessa hankintayksikko
sopii siis ennalta ehdot, joita sovelletaan tietyn ajan sisélla tapahtuviin hankintoihin.
Puitesopimus tasoittaa epdmadraisid hankintojen véliaikoja, jolloin yksittdisten hankin-
tojen Kilpailuttaminen erikseen ei olisi menettelyjen hitauden ja transaktiokustannusten
johdosta mielekasté.

Puitejarjestelyn katsotaan olevan kéyttokelpoinen eritoten yhteishankintayksikoille ar-
voltaan ja laajuudeltaan suurissa ja pitk&aikaisissa hankintamenettelyissa. Puitejarjestely
mahdollistaa dynaamisten hankintasopimusten tekemisen. Se tarkoittaa sitd, ettd mikéli
esimerkiksi palveluhankinnassa ei ole tarkoituksenmukaista kayttaé kiinteita hintoja ja
sopimusehtoja ja sopimuksesta halutaan kuitenkin pitkakestoinen, puitejérjestelyn avul-
la se on mahdollista. Puitejérjestelyé ei saa tehda neljaa vuotta pidemmaksi ajaksi.

3.3.3. Kansalliset kynnysarvot ylittavat hankinnat

Kansalliset kynnysarvot ylittdvien hankintojen mahdolliset hankintamenettelyt ovat
hieman joustavammin ja yksinkertaisesmmin séadeltyja kuin EU-kynnysarvot ylittavien
hankintojen osalta. Kansalliset kynnysarvot alittavissakin hankinnoissa avoin menettely
ja rajoitettu menettely ovat ensisijaisia. Neuvottelumenettelyn ja suorahankinnan sovel-
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tamisalat ovat puolestaan laajempia kuin EU-direktiivien mukaan s&éanneltyjen kyn-
nysarvot ylittdvien hankintojen. Neuvottelumenettely on mahdollinen hankintalain mu-
kaan kaikissa palveluhankinnoissa, joiden ennakoitu kokonaisarvo alittaa 50 000 euroa.

Ennestddn nykyinen hankintalaki ei tunne hankinnan arvoa neuvottelumenettelyjen
kayttoedellytyksend. Neuvottelumenettely soveltuu sellaisiin tilanteisiin, joissa hankin-
tamenettelya edeltdvan tarjouspyynnén tekeminen on hyvin vaikeaa eika ollenkaan tar-
koituksenmukaista. Tassd kohdin ilmenee EU-kynnysarvon ylittaviin hankintoihin néh-
den laajempi kéytto, silla EU-kynnysarvot ylittdvisséd hankinnoissa neuvottelumenettely
on mahdollinen l&hinné asiantuntijapalveluiden lisdksi henkisissd palveluissa sekéa ra-
hoituspalveluissa. Hallituksen esityksessa listataan erilaisia kéyttotilanteita, joihin neu-
vottelumenettelyn kdyttdminen voisi olla erityisen hyodyllistd. Ensinnékin neuvottelu-
menettelyd voidaan kayttad, jos hankinnan luonteesta johtuen tarjouspyyntévaiheessa ei
voida tai ei ole tarkoituksenmukaista madaritelld kriteereja siten, etta voitaisiin hankinta
voitaisiin tehd& avointa tai rajoitettua menettelya kayttaen. Toiseksi menettelya kaytet-
téisiin silloin, kun kokonaishinnoittelu on etukéteen tehtynd mahdotonta ja kolmanneksi
julkisen ja yksityisen yhteistyojarjestelyiden, pysyvien kumppanuussopimusten seké
muutoin pitkékestoisten hankintojen toteuttamiseksi.>’

3.4. Hankinnasta ilmoittaminen

Hankintadirektiivien mukaiset ilmoitusvelvoitteet siséltyvéat jo nykyiseen hankintala-
kiimme, mutta lainsdéddantouudistuksen myo6ta direktiivien ilmoitusvelvollisuuden so-
veltamisalaa aiotaan laajentaa koskemaan mydos kansalliset kynnysarvot tayttavia han-
kintoja. Hankintailmoitus tehd&d&n kauppa- ja teollisuusministerion ilmoittamalle in-
stanssille.®® Ilmoittaminen toteutetaan internet-pohjaisena ilmoituskanavana, jossa il-
moitukset tehd&én vakiolomakkeisiin perustuen. Kanava olisi nykyista kauppa- ja teolli-
suusministerion JULMA-tietokantaa vastaava.

Hallituksen lakiehdotuksessa todetaan, ettd hankintayksikon on toimitettava julkaista-
vaksi hankintailmoitus siten kuin valtioneuvoston asetuksella tarkemmin saadetaan.
Asetuksessa tullaan ottamaan huomioon ainakin hankintadirektiivin  artiklat
35,36,58,64,68 seké erikseen madriteltavat liitteet. Hankintadirektiivissa sdadetdan, etta
hankintaviranomaisen, joka on tekemassé julkisen hankintasopimuksen tai puitejarjeste-

> HE 50/2006: 111-112
5 HE 50/2006



31

lyn kayttden avoimen tai rajoitetun menettelyn keinoja, neuvottelumenettelyé tai kilpai-
lullista neuvottelumenettelyd, on julkaistava hankintailmoitus. Erdissa tapauksissa on
julkaistava myos ennakkoilmoitus niisté seuraavan 12 kuukauden aikana tehtévista han-
kinnoista, joiden ennakoitu yhteisarvo ylittdd 750 000 euroa. Ennakkoilmoitusvelvolli-
suus ja jalki-ilmoitusvelvollisuus patevat erityisesti ensisijaisten palveluiden hankkimi-
seen silloin, kun EU-kynnysarvot ylittyvét.

Hankintailmoituksessa on direktiivin mukaan mainittava esimerkiksi hankintayksikon
yhteystiedot, valittu hankintamenettely, hankintasopimuksen muoto, palvelun pééaluokka
ja kuvaus palvelusta, maarapaivamaarat seka sopimukselle asetettavat erityisehdot.*®

3.5. Tarjouksien pyytdminen, vastaanottaminen ja kasitteleminen
3.5.1. Ehdokkaan ja tarjoajan valinta

Ehdokkaan ja tarjoajan valintaa koskevat sdddtkset ovat sekd& kansallisen sovelta-
misalan ettd EU-kynnysarvot ylittdvien hankintojen osalta samat. EU-kynnysarvot ylit-
tavien osalta valintaprosessi on hankintalaissa direktiiviin perustuen tarkasti méaaritelty
ja lain mukaan samat sd&nnokset patevét soveltuvin osin myos kansalliset kynnysarvot
ylittaviin julkisiin hankintoihin.

Ehdokkaalla tarkoitetaan hankintaprosessissa esimerkiksi palveluntoimittajaa, joka on
ilmoittanut halukkuutensa osallistua rajoitettuun menettelyyn, neuvottelumenettelyyn tai
Kilpailulliseen neuvottelumenettelyyn. Tarjoajalla tarkoitetaan sellaista toimittajaa, joka
on jattanyt jo tarjouksensa arvioitavaksi. Toimittajan kasite kuvaa puolestaan yleisesti
sellaista henkilo4 tai yhteisod, joka tarjoaa markkinoilla tavaroita ja palveluita.®

Hankintaprosessin valintamenettely on kaksivaiheinen. Sen ensimmadisessé vaiheessa
arvioidaan sita, tayttyykd ehdokkaiden ja tarjoajien soveltuvuuskriteerit ja vasta sen
jalkeen jo vakiintuneen periaatteen mukaan tehddén tarjousten vertailu. Taman jalkeen
voidaan valita kelpoisuusvaatimukset tayttavista tarjoajista muiltakin osin hankintaeh-
dot tayttava.
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Ehdokkaiden ja tarjoajien soveltuvuutta arvioidaan hankinnan toteutumisen edellytyksi-
en tayttymisen kannalta seké tiettyjen hankintadirektiivissé saddeltyjen poissulkemispe-
rusteiden mahdollisen olemassaolon perusteella. Hankintailmoituksessa ilmoitettujen
arviointiperusteiden perusteella hankintayksikko arvioi tarjoajan edellytyksid hankinnan
toteuttamiseksi. Harkittavia kysymyksia ovat talléin tarjoajan taloudellinen ja tekninen
suorituskyky sekd ammatillinen patevyys. Edella mainituista seikoista hankintayksikko
VoI pyytéa tarjoajalta lisatietoja kuitenkin silla ehdolla, ettd vaatimukset on suhteutettu
hankinnan luonteeseen, kéyttotarkoitukseen ja laajuuteen.

Hankintamenettelyssa voidaan sulkea pois ehdokas tai tarjoajia, jonka ei katsota taytta-
van sille asetettuja kelpoisuusvaatimuksia. Poissulkemisperusteet voivat olla luonteel-
taan joko pakollisia tai harkinnanvaraisia. Hankintadirektiivin 45 artiklan ehdokkaan tai
tarjoajan henkilokohtaiseen asemaan kohdistuvia pakollisia poissulkemisperusteita ovat
erdan torkeéat rikokset, joista johtuen tuomittu ehdokas tai tarjoaja on suljettava tarjous-
Kilpailusta. VVakavana rikoksena hankintadirektiivissa pidetddn osallisuutta jarjestayty-
neessé rikollisuudessa, lahjonnassa, veropetoksessa, rahanpesussa tai tydsyrjinnassa.

Harkinnanvaraiset poissulkemisperusteet liittyvat taloudellisten ja teknisten edellytysten
arviointiin. Niit4 ovat yrityksen konkurssi, velkajérjestely, vakava virhe tai lainvastai-
nen toiminta ammatissa, verojen tai sosiaaliturvamaksujen maksamatta jattdminen seké
vadrien tietojen antaminen hankintayksikolle koskien hankinnan ehtoja.

3.5.2. Tarjouspyynto ja tarjous

Hankintalain 1 §:ssd mainitaan tarjoajien tasapuolisen kohtelun vaatimus tarjouskilpai-
lussa. Siitd johtuu myos tarjouspyynnélle asetettuja muita vaatimuksia, kuten esimer-
kiksi se, ettd tarjouspyynndn on oltava siind maarin selvasti laadittu, etta vertailukel-
poisten ja yhteismitallisten tarjouksien tekeminen on mahdollista. Tarjouspyynto ja tar-
joukset tulee tehd& kirjallisesti. Suorahankinnassa ja neuvottelumenettelyssa voidaan
poikkeuksellisesti sopia tarjousasiakirjoista suullisesti, mutta tallgin esimerkiksi neuvot-
teluista taytyy pitad poytékirjaa. Hankintalain 69 §:ss& luetellaan seuraavat hankintail-
moituksessa tai tarjouspyynnossa ilmoitettavat asiat®™:

1. hankinnan kohde riittavan tarkasti ominaisuuksiltaan yksildityna
2. ehdokkaiden ja tarjoajien soveltuvuusvaatimukset

1 HE 50/2006: 114
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3. tarjouksen valintaperuste ja kokonaistaloudellisen edullisuuden ollessa kyseessé
vertailuperusteet ja niiden painoarvot

4. tarjousten tekemisen méaradaika

5. yhteystiedot tarjouksen toimittamiselle

6. tarjouksen voimassaoloaika

Tarjouspyyntdon ja tarjoukseen kohdistuvat siséltdvaatimukset voivat vaihdella hieman
hankintamenettelyjen luonteesta ja kynnysarvojen ylittymisesta riippuen. EU-
kynnysarvot ylittdvien hankintojen osalta tulee muistaa tarjouksiin liittyvat maéraajat.
Avoimessa menettelyssa kaikkien hankinnan siséltoon liittyvien vaatimusten ja edelly-
tysten tulee kdyda ilmi tarjouspyynnostd, kun taas rajoitetun menettelyn tarjouspyynto-
vaiheessa hankintayksikkd on jo arvioinut tarjoajien kelpoisuuden ja kutsunut heidat
jatkomenettelyyn. Talldin tarjoajien soveltuvuusedellytyksiin ja valintaperusteisiin ei
tarvitse enaa tarjouspyynnossé vedota. %

Kun kelpoisuusvaatimukset tayttavat tarjoajat on valittu, on syrjimattéméan kohtelun
vaatimuksen mukaista verrata tarjouspyynnon ja tarjousten vastaavuutta. Lopputulokse-
na tarjoukset, jotka eivat tayta tarjouspyynnossd asetettuja minimivaatimuksia, tulee
hylatd. Laadukkaan tarjouspyynnon merkitys korostuu vastaavuusvertailussa entises-
taan, silla menettely pitkittyy ja hankaloituu, jos tarjouspyynndssé ilmenee esimerkiksi
sellaisia hintatasoon liittyvia virhearvioita, joiden johdosta tarjoajille on annettava mah-
dollisuus tasmentdd tarjoustaan. Hankintayksikon huolimattomuus tarjouspyyntoa teh-
dessa on myds omiaan vahentdmaan luottamusta, ennakoitavuutta ja tasapuolisuutta
hankintatoimeen.

Muita tarjousten hylkaamisperusteita ovat hinnan kalleus seké& poikkeuksellisen matala
hinta. Hankintayksikolld on mahdollisuus hylaté tarjoukset liian korkean hinnan vuoksi.
Talléin on kuitenkin véltettava niin sanottua jalkitinkimistd, joka on kielletty. Silla tar-
koitetaan hankintamenettelyn vaarinkayttdd hintojen alentamiseksi. Liian alhainen hinta
on poikkeuksellinen tarjouksen hylkaamisen peruste. Se on kuitenkin mahdollinen sil-
loin, kun on ilmeistd, ettd hankinta ei ole toteutumiskelpoinen huomioon ottaen hinnan
ja tarjoajan taloudellisen tilan.®

EU:n hankintadirektiiveillda on haluttu korostaa tarjouspyynndssé olevien arviointiperus-
teiden merkitystd. Kaikkien niiden perusteiden, joihin tarjouksen valinnassa halutaan
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vedota, tulee kdyda ilmi tarjouspyynndsta. EU-kynnysarvot ylittdvien hankintojen osalta
hankintadirektiivissa edellytetaan, ettd valintaperusteet ja niiden painoarvot valinnassa
ilmoitetaan etukateen. Hankintadirektiivin soveltamisalan ulkopuolella ja&vien hankin-
tojen osalta noudatetaan samoja periaatteita, mutta perusteiden painoarvoja ei tarvitse
ilmoittaa etukateen. Hankinta-asiakirjojen merkitys hankinnan onnistumisessa on erit-
téin suuri, silla epatarkat ja liian yksiloiméattdmaét ehdot voivat helposti johtaa epatarkoi-
tuksenmukaiseen lopputulokseen ja mahdollisesti valitusprosessiin.

3.6. Hankintapaétos ja sen toteuttaminen
3.6.1. Tarjouksen hyvéaksymisen oikeudelliset perusteet

Nykyisen hankintalain 7 §:n mukaisesti hankinnan tulee olla mahdollisimman edullinen.
Edullisuusarvioinnissa keskitytadn kokonaistaloudellisesti edullisimpaan tai hinnaltaan
halvimpaan tarjoukseen. Hallituksen esityksessa todetaan, ettd parhaiten hankintayksi-
kon tarpeet tayttava vaihtoehto on edullisin. Kyse on kokonaisarvioinnista, jossa kaikKki
tarjouspyynndssa mainitut arviointikriteerit otetaan huomioon.®* Hankintailmoituksessa
tai tarjouspyynnossa on ilmoitettava kédytettdava hankintaperuste. Mikéli hankintaperus-
teena kéytetddn kokonaistaloudellista edullisuutta, vertailuperusteet on ilmoitettava tar-
keysjarjestyksessa. Vertailuperusteina voidaan kayttad esimerkiksi laatua, hintaa, kus-
tannustehokkuutta, myynnin jalkeistd palvelua ja teknisté tukea, toimitus- tai toteutusai-
kaa tai elinkaarikustannuksia.®® Jos EU-kynnysarvot ylittavien hankintojen osalta kayte-
tdan vertailuperusteena kokonaistaloudellista edullisuutta, tulee hankintayksikon maari-
tella myds perusteiden suhteellinen painotus®®.

Nykyisin suurin osa julkisista hankinnoista tehdédan kokonaistaloudelliseen edullisuu-
teen perustuen. Kalima jakaa késitteen merkityksen kahteen. Ensinndkin hankinnan
hyodykkeen tai palvelun pitdéd soveltua siihen tarkoitukseen, johon se hankintaa mah-
dollisimman hyvin. Toiseksi hyodykkeen tai palvelun tulee olla valintaperusteisiin nah-
den hinta-laatusuhteeltaan paras.®” Korhonen korostaa, etta kuntien palveluiden kilpai-

jotta paastadn kokonaisvaltaisesti hyviin tuloksiin. Tutkimuksessaan han toteaa, ettd
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osa kunnista valitsee pisteytettavéat kriteeristot tarkasti ja osa kunnista panostaa hankin-
tatoimessaan hintaan ja toimintavarmuuteen.

Valinnan objektiivisuus ja syrjimattomyys ovat erittdin tarkeitd tekijoitd onnistuneessa
hankintaprosessissa. Vuonna 2001 voimaan tullut lainmuutos edellyttéé entista yksityis-
kohtaisempia ja tarkempia perusteluja valintapdatokselle. Hallituksen esityksessa tode-
taan, ettd ehdokkaiden ja tarjoajien tulee saada enemman tietoa ratkaisun perusteista,
koska se on tehokkaan oikeusturvakeinojen kayton edellytys.*® Viimeisimmassa han-
kintalakiin tehdyssé lisdyksessé lain hankintap&atosta koskevaa saatelyd tarkennettiin.
Hankintapaatos perusteluineen on tehtdva kirjallisesti ja siiné tulee olla hakemusosoitus
markkinaoikeuteen.

Voimassaolevan hankintalain mukaan hankintasopimusta ei kuitenkaan saa tehda ennen
kuin 21 paivaé on kulunut siitd, kun asianosaiset ovat saaneet paatoksesté tiedon. Téalla
hetkell& vireill& olevassa hankintalain uudistuksessa edell& mainittu 21 paivan odotusai-
ka koskisi jatkossa vain EU-kynnysarvot ylittdvia hankintoja. Odotusaika on koettu
kansallisesti kilpailutettavien hankintojen osalta hankalaksi.” Hankintapaatds on annet-
tava tiedoksi kaikille asianosaisille, joita paatos koskee. Edella mainittujen tarkennusten
taustalla on EU:n komission Suomelle antama lausunto, joka pohjautuu Euroopan yhtei-
sOjen tuomioistuimen oikeuskéytdnnon Alcatel-ratkaisuun. Siihen Kiteytyi hankintapéa-
toksen kirjallinen muoto seka hankintapaatoksen ja — sopimuksen valisen riittdvan ajal-
lisen viiveen vaatimus.” Hankintayksikon kuuluessa viranomaisten toiminnan julkisuu-
desta saadetyn lain piiriin, hankintaan liittyvat asiakirjat ovat lahtokohtaisesti julkisia
silla rajoituksella, etté liike- ja ammattisalaisuuden ilmaiseminen tai kayttdminen ilman
asianomaisen yrityksen suostumusta on kiellettya

3.7. Oikeusturvakeinot

EY:n valvontadirektiiveista johtuu vaatimus siitd, ettd kansallisten oikeusturvakeinojen
on oltava riittdvan tehokkaat. Julkista hankintaa varten on saadetty kaksi valvontadirek-
tiivia (89/665/ETY, 92/16/ETY), joiden tarkoitus on entisestddn tehostaa kansallisten
oikeusturvakeinojen tehokkuutta. Mainituissa direktiiveisséd saddelladn muun muassa
valitusoikeudesta, hankintapaatoksen kumoamisesta ja vahingonkorvausoikeudesta.
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Syrjiméttdomyyden periaate edellyttdd asianosaisen saavan kayttoonsa yhta tehokkaat
kansalliset oikeusturvakeinot EY-asioita kasiteltdessa kuin han saisi yksistaan kansalli-
seen lainsaddantoon perustuvassa asiassa. EU-oikeutta voidaan soveltaa myos suoraan,
jos silla erityista itsendista merkitysta paatoksen kannalta. Yleisesti EY:n oikeuskaytan-
toon kuitenkin vain viitataan kansallisia saannoksia kéyttden. Tatd kutsutaan EU-
oikeuden tulkintavaikutukseksi.”

Valvontadirektiiveja ollaan parhaillaan uudistamassa. Uudella valvontadirektiivilla tar-
koitus on sééadelld sopimuksen tekimista edeltdvaé oikeustilaa ja siihen liittyvida mééara-
aikoja. Téalla hetkelld asiasta ei ole yhteen sovitettuja saant6jd, mik& heikentad asian-
osaisten oikeussuojaa. Euroopan komissio antoi oman ehdotuksensa valvontadirektii-
viksi toukokuussa 2006.”® Ehdotuksessaan komissio ehdottaa hankintoihin kohdistuvien
kaikkein vakavimpien rikkomusten sanktioimista niin, ettd esimerkiksi Kilpailuttamatta
jattamisesté voisi saada sakkoja. Tdma tehostaisi osaltaan vahingonkorvausvelvollisuu-
den ohella preventiivistd vaikutusta. Komissio ehdottaa myds erillisen valvontaelimen
perustamista.”*

Hankintalain soveltamisalaan kuuluvia asioita kasitellddn Suomessa markkinaoikeudes-
sa. Sen toimivaltaan kuuluu vahingonkorvaus lukuun ottamatta kaikki valvontadirektii-
vien sisaltamat oikeusturvakeinot. Nykyisen lainsdddannén mukaan valitusoikeus on
sekd kynnysarvot ylittavissa ettd alittavissa hankinnoissa. Kun kansalliset kynnysarvot
tulevat osaksi hankintalainsdddantédmme, kynnysarvon alittavat hankinnat putoavat
pois valitusoikeuden piiristd. Mikali kansallisen kynnysarvon alittavasta hankinnasta
halutaan valittaa, siitd on mahdollisuus tehdd kunnallisvalitus tai muu hallintovalitus.
Jatkossa on siis taas mahdollista tehdad hallinto-oikeudellinen valitus, joka on ollut en-
nen Kielletty kuntalain ja hallintolainkdytt6lain nojalla, jos on katsottu, ettd hankinta on
ollut hankintalain vastainen. Kiellolla estettiin saman asian vireillepano kahdessa lain-
kayttoelimessa samanaikaisesti.”

Markkinaoikeudessa asian voi panna vireille ’se, jota asia koskee”. Kaytdnndssa tama
tarkoittaa sitd, jolla on suora ja vélitdn oikeudellinen intressi muutoksenhakuun. Ylei-
simmin muutosta ovat hakeneet hankintamenettelyyn osallistuneet ehdokkaat ja tarjo-
ajat. Hakemus on tehtéva kirjallisesti 14 paivan kuluessa siitd, kun hakija on saanut tie-
don hankinta koskevasta paatoksestd. Markkinaoikeudelle osoitettavassa hakemuksesta
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tulee ilmeta kyseessa oleva hankinta-asia, vaatimukset ja perustelut. Hakemuksen saatu-
aan markkinaoikeus voi maarété véliaikaisen kiellon hankinnan keskeyttamiseksi, mutta
vain tilanteissa, joissa vaaditaan valittémia toimenpiteitd vahinkojen estamiseksi. Mark-
kinaoikeuden on varattava asianosaisille oikeus tulla kuulluksi ennen paatdksen tekoa
sekd mahdollisuus antaa asiaan liittyvia lisaselvityksia. Markkinaoikeuden paéatoksesta
voidaan hakea muutosta korkeimmasta hallinto-oikeudesta.

Mikali hankinnassa on menetelty kansallisten, EY-lainsd&ddannon tai WTO:n sopimus-
ten sdannoksia rikkoen, markkinaoikeus voi kumota hankintap&atoksen, kieltaa virheel-
lisen kohdan tai menettelyn kéyttdmisen, velvoittaa hankintayksikkdd korjaamaan vir-
heen tai maarata hyvitysmaksun virheellisessa menettelyssé havinneelle. Markkinaoike-
us voi velvoittaa hankintayksikon maksamaan hyvitysmaksun asianosaisella, jonka olisi
ollut mahdollista voittaa tarjouskilpailu, jos menettely ei olisi ollut virheellinen. Hyvi-
tysmaksu tulee kyseeseen yleensa vain sellaisissa tapauksissa, joissa muut reaalikeinot
eivat endd ole kaytettdvissa. Hyvitysmaksun suuruus perustuu tapauskohtaiseen koko-
naisharkintaan.

Vahingonkorvausasiat eivat kuulu markkinaoikeudelle vaan niita kasitelladn yleisissa
tuomioistuimissa. Vahingonkorvausvelvollisuus perustuu hankintadirektiivin maarayk-
seen, jota tdsmentdd hankintalaki ja sen liitdnndiset sopimukset. Hankintalaissa on eri-
tyinen vahingonkorvauspykald (84 8), jossa mééaratéan aiheutettu vahinko korvattavaksi
ilman erikseen ilmaistuja rajoja. Tama tarkoittaa kaytannossa positiivisen sopimusedun
korvaamista eli kaiken syrjitylle aiheutuneen vahingon korvaamista silla ehdolla, ettd
vahingon ja virheellisen menettelyn vélill4 on selvé syy-seuraussuhde. Jos hakija peraa
ainoastaan hankintamenettelyistd johtuvia kuluja eli negatiivista sopimusetua, hakijan
nayttdtaakkaa on madallettu niin, ettd vain todellinen mahdollisuus parjéata virheetto-
massa hankintamenettelyssa tulee osoittaa.

"6 Kuoppaméki 2006: 346-359
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4, HANKINTAPROSESSIN ONGELMAKOHDAT OIKEUSKAYTANNOSSA

4.1. Yleisiad huomioita EY:n oikeuskaytannosté

Eurooppaoikeuden ja kansallisen lainsaddannon yhteensovittaminen alkoi jo ennen
Suomen liittymistd Euroopan unioniin. Kansallisen lainsdddannén muutospaineet ovat
liittymisen jalkeen olleet pitkalti perdisin yhteison poliittisista paatoksistad. Oikeuskéay-
tdnndssa on néhtdvissd kahdenlaisia ongelmia, jotka liittyvét eurooppaoikeudelliseen
lainsaatamiseen. Ensimmadiseksi mainittakoon kansallisten ja eurooppaoikeudellisten
sédanndsten yhteensopivuus ja toiseksi eurooppaoikeuden sadntelyn sisainen yhtenevai-
syys. Vaikutukset ovat nahtavissa myds kansallisessa oikeuskaytannéssa.’’

Korostus on EY:n oikeuskaytdnnossa ollut eurooppaoikeudellisilla periaatteilla, jotka
pohjautuvat osaltaan EU:n sisamarkkinapoliittisiin tavoitteisiin ja jo Rooman sopimuk-
sessa mainittuihin perusvapauksiin esimerkiksi tavaroiden ja palveluiden vapaasta liik-
kuvuudesta. Julkisia hankintoja koskevaa oikeuskaytanta tarkasteltaessa tulee muistaa,
ettd yhtaaltd julkiseen hankintatoimeen kohdistuu markkinaoikeudellisia tavoitteita ja
toisaalta taas kyse on julkisten varojen kaytt6d ohjaavista periaatteista sekd yhté lailla
yleisistd sopimusoikeudellisista periaatteista. Erityisesti sopimusoikeudellisten ja eu-
rooppaoikeudellisten periaatteiden térmatessa tulkinta on vaikeaa.”® Ymmarrettavam-
maksi asian tekee vertailukohta, jossa ndhdaan yhteison laajuisen kilpailuttamisvelvoit-
teen johtuvan vapaan liikkuvuuden ja syrjinnan kiellon vaatimuksista ja jossa toisaalta
ymmarretddn julkisen hankintatoimen tehokkuusvaatimuksen olevan peréisin sopimus-
vapauden periaatteesta. Silla tarkoitetaan lahinné oikeutta paattad sopimuksen tekemi-
sestd ja siihen liittyvistd ehdoista seké& vapautta valita sopimuskumppani ja sopiva me-
nettely sopimuksen tekemiseksi. "

EY:n oikeuskaytanndssa eurooppaoikeudellisten periaatteiden on katsottu ulottuvan
my06s hankintadirektiivin soveltamisalan ulkopuolelle, joko materiaalisista tai méaaralli-
sistd syistd, jadviin julkisiin hankintoihin. Avoimuuden ja syrjiméttdmyyden periaatteet
ovat lasnd myds varsinaisen soveltamisalan ulkopuolella, mutta kaytdnndssa ei vield
tiedetd, mité se edellyttda esimerkiksi ilmoitusvelvollisuuden osalta. Valmisteilla oleva
kansallinen hankintalaki lisad ilmoitusvelvollisuuden merkitystd, kun kansalliset kyn-

" indfors 2005: 47
78 Lindfors 2005: 47-48
™ Lindfors 2004: 95-96
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nysarvot tulevat Suomessa kayttdén. Muutos johtuu juuri eurooppaoikeudellisen avoi-
muuden periaatteen korostumisesta. Onkin mielenkiintoista pohtia, mik& on eurooppa-
oikeuden epasuora vaikutus kansalliset kynnysarvot alittavien julkisten hankintojen ka-
sittelyyn? Eurooppaoikeudellisen lain hengen lasnédolo konkretisoituu vasta kansallisen
oikeuskaytannon avulla. Kilpailuttamisvelvollisuuden ulottuvuuden voisi direktiivin
soveltamisalan laajentumisella liittad myds kansallisten kynnysarvojen alittaviin hankin-
toihin.

4.2. Kansalliset ongelmat hankintayksikon ja palveluntarjoajan kannalta

4.2.1. Tarjouspyyntdvaihe

Tarjouspyyntdvaihe on julkisen hankinnan onnistumisen kannalta elintarked. Vertailu-
kelpoisten tarjousten saamiseksi tarjouspyynnon tarkkuuteen tulisi Kiinnittad erityistéa
huomiota. Tyypillisesti tarjouspyynndissa esiintyvat virheet liittyvat puutteisiin riittadvan
tarkkaa hankinnan kohteen méarittelya koskien. Talléin yhteismitallisten tarjousten te-
keminen tarjouspyynnon perusteella vaikeutuu. Epétarkoituksenmukaisten valintakritee-
rien valitseminen on myds omiaan vaikeuttamaan tarjouspyyntfa vastaavien tarjousten
tekemistd. Naistd ongelmakohdista on ollut kyse esimerkiksi markkinaoikeuden paatok-
sessd (MAOQ: 82/05), jossa ylimalkainen tarjouspyynto ja epaselvéd hankinnan maarittely
johtivat hankintapaatoksen kumoamiseen ja uuden hankintamenettelyn aloittamiseen.
Tarjouspyynnon epéselvyydesté johtuvasta tarjousten erilaisuudesta antaa hyvan kuvan
markkinaoikeuden ratkaisu (MAO: 48/05), jossa liian yksiloiméttomat kokonaistalou-
delliseen edullisuuteen perustuvat arviointikriteerit tuottivat niin erilaisia tarjouksia,
ettei niitd voitu pitdd vertailukelpoisina. Ongelmana tarjouspyynndissa on ollut myds
sellaiset arviointikriteerit, jotka ovat suosineet tai ohjanneet valintaa tiettyjen tarjoajien
valitsemiseksi, jolloin kohtelu on ollut syrjivaa. Yhtélaisten tietojen saaminen on térke-
aa yhteismitallisten ja vertailukelpoisten tarjousten saamiseksi.

4.2.2. Tarjoajien ja ehdokkaiden valinta seka tarjoukset

Tarjoajien ja ehdokkaiden kelpoisuuden arviointi ja tarjousten vertailu sekoittuvat usein
hankintamenettelyissa. Hankintamenettelyssé asiat tulisi pitaa erillising, jotta menettely
pysyy laillisena ja mahdollistaa oikeudenmukaisen tarjousten vertailun. Tarjoajien kel-
poisuus tulisi arvioida ennen tarjousten vertailua. Kelpoisuuden arviointi liittyy sekin
tarjouspyynnon tasmaéllisiin madritelmiin hankinnan kohteesta, jolloin on todennédkéi-
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sempad, ettd tarjoajat ovat taloudellisilta, teknisiltd ja muilta edellytyksiltdan lain vaati-
musten mukaisia. Taloudellisten edellytysten arviointiperusteet eivat ole aivan yksiselit-
teisid, silloin kun mietitddn hankintayksikon taloudellisia riskeja hankinnan toteutuessa.
Oikeuskéytannossé on katsottu esimerkiksi, ettd vahimmaisliikevaihto oli rakennusura-
kassa sellainen kelpoisuuden arviointiperuste, joka hyvaksyttiin muiden tarjoajien esit-
tdmien tietojen liséksi (KHO: 2005/78). Valmisteilla olevan hankintalain my6té tarjo-
ajan kelpoisuuden arviointiin tulee direktiiveistd johtuen liséehtoja. Oikeuskéaytanto
tulee osoittamaan my6hemmin, miten hankintaprosessi mukautuu uusien poissulke-
misehtojen mukaantuloon.

Kun tarjoajat on valittu, tulisi tarjousten vastaavuutta tarjouspyyntéon verrata ennen
kuin itse tarjouksia aletaan vertailla. Monissa tapauksissa hankintayksikot ovat verran-
neet sellaisia tarjouksia keskenadn, jotka eivat monelta osin ole vastanneet tarjouspyyn-
toa. Tarjouspyyntéa vastaamaton tarjous tulisi hylatd, jotta yhteismitallisten tarjousten
pohjalta voitaisiin tehda itse vertailu. Vain talléin toteutuu myds yhdenvertaisuusperi-
aatteen vaatimus hankintamenettelyssa. Markkinaoikeus on esimerkiksi paatoksessaéan
(MAO:162/1/02) todennut, ettd hankintayksikon olisi pitanyt hylatd Sampo PankKi
Oyj:n tarjous ensi vaiheessa tarjouspyyntod vastaamattomana eiké yrittaa arvion perus-
teella tdydentaa rahahuoltopalveluihin kohdistuvaa sopimuksen osaa niin, ettd tarjouk-
sesta tulisi vertailukelpoinen.

Hankintayksikolla on mahdollisuus pyytaa tarjoajia selventdaméan ja tdydentamaan tar-
jouksia. Se ei kuitenkaan voi tarkoittaa sitd, ettd dsken mainituin toimenpitein tarjous-
pyyntoéd vastaamaton tarjous yritettdisiin muuttaa tarjouspyynnon mukaiseksi, jos han-
kintayksikké on saanut myds tarjouspyynnon mukaisia tarjouksia. Markkinaoikeus on
katsonut paatoksessaan (MAQO:184/05), ettd tarjous on ollut tarjouspyynnén vastainen ja
se olisi pitanyt hylaté eiké varata tarjoajalle mahdollisuutta parannella tarjoustaan. Han-
kintayksikolla on kuitenkin tietyin edellytyksin mahdollisuus siirtyd neuvottelumenette-
lyyn, jos ensisijaisten hankintamenettelyjen toteuttaminen k&y mahdottomaksi tarjous-
ten ollessa tarjouspyynnén vastaisia. Valmisteilla olevassa hankintalakiehdotuksessa on
direktiiviin pohjautuen myds saddoksia Kilpailullisesta hankintamenettelystd, joka so-
veltuu erityisesti monimutkaisiin hankintoihin. Oikeuskaytantoa kilpailullisen menette-
lyn toimivuudesta ei vield ole voinut syntya.

4.2.3. Hankintamenettelyn keskeyttdminen
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Hankintamenettelyn keskeyttamisesta ja sen edellytyksista ei ole eurooppaoikeudellista
tai kansallista tyhjentdvaa lainsdadantta. Samasta asiasta johtuu myds kysymykset siité,
voiko hankintayksikkd olla hyvaksymatta yhtdkaan saaduista tarjouksista vai seuraako
hankintamenettelystd sopimuspakko. EY:n tuomioistuimen oikeuskaytanndssa on todet-
tu, ettei hankintamenettelyn aloittamisesta synny automaattisesti sopimuspakkoa vaan
hankintayksikko voi peruuttaa tarjouspyyntonsa tai olla hyvéksymatta saatuja tarjouksia
(asiat C-27/98 ja C-92/00). Hankintamenettelyn keskeyttdminen edellyttdd hankintayk-
sikoltd perusteltuja syitad niiden periaatteiden mukaisesti, jotka ovat hankintamenettely-
jen taustalla. Markkinaoikeus on kiinnittdnyt huomiota paatoksessddn (MAQ:193/04)
syrjinndn kieltoa koskevan periaatteen toteutumiseen silloin, kun hankintamenettely
keskeytetddn. Hankinnan keskeyttamisen perusteena oli kyseisessa tapauksessa hankin-
nan tarpeen muuttuminen ajan kuluessa, mitda markkinaoikeus piti keskeyttamiseen oi-
keuttavana syyné, johon ei liittynyt ehdokkaiden tai tarjoajien syrjintdd. Uudessa han-
kintadirektiivissa keskeyttdmiseen liittyvia oikeussdanttja ei ole muutettu. Nykyisellaan
direktiivissa edellytetddn hankintayksikoltd nopeaa ilmoittamista esimerkiksi silloin kun
tarjouskilpailun kohteena ollutta hankintaa ei suoritetakaan.

Hankintamenettelyn keskeyttdminen voi johtua siis yhta lailla hankintayksikdsta riippu-
vista asioista. Sellaisia ovat esimerkiksi puutteellisesta valmistelusta ja virheellisesta
ennakkoarvioinnista johtuvat syyt. Oikeuskdytannosté johtuvia muita perusteita voisivat
olla hankinnan olosuhteiden muuttumisesta johtuva tarpeettomuus tai epatarkoituksen-
mukaisuus sekd kelpoisuusvaatimukset tayttavien tarjousten tavallisuudesta poikkeava
korkea hinta.®

4.2.4. Hankintapaattksen kriteerit ja perusteleminen

Hankintapaatoksen tulee perustua kaikkiin tarjouspyynnéssa ilmoitettuihin arviointikri-
teereihin ja hankintapaétds on perusteltava kirjallisessa hankintapaatoksessa. Perustelun
tarkoituksena on varmistaa hankintapaatoksen avoin arviointi ja sitd kautta myos oikeu-
dellisen kontrollin mahdollisuus. Markkinaoikeuden oikeuskéytannssa on useita han-
Kintapaatosten perustelemista koskevaa paatostd. Useissa tapauksissa kyse on ollut pal-
jolti my6s kokonaistaloudellisen edullisuuden kasitteestd ja sen moniselitteisyydesté
sekd perusteluvaatimuksesta. Markkinaoikeus on esimerkiksi paatdksesséan (MAO:
154/03) tietojarjestelmad koskevasta hankinnasta kumonnut tehdyn hankintapaatoksen,
koska tarjousvertailussa ei ole arvioitu tarjouksia tarjouspyynndssé ilmoitettujen arvi-

8 |indfors (2005): 44
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ointiperusteiden perusteella. Hankintayksikon tuli edellisessa tapauksessa uudessa tar-
jousvertailussa ilmoittaa my®s, miten arviointiperusteita on kadytetty arvioinnin osana.
Hankintayksikén on niin ikaan ilmoitettava ne perusteet, joiden perusteella tarjoaja on
saanut vertailussa pisteita. Pelkka ilmoitettujen arviointiperusteiden kéytto ei tee julki-
sesta hankinnasta tasapuolista ja syrjiméattomén kohtelun vaatimukset tayttavaa.

Hankintamenettely kaaviona

Kuvio 1.%
4.3. Case: Kuopion evankelis-luterilainen seurakuntayhtyma
4.3.1. Tarjouspyyntd

Kuopion evankelis-luterilaiset seurakunnat pyysivét 25.10.2005 kirjatulla tarjouspyyn-
nolla tarjousta maksuliikenteen hoidosta ajalle 1.1.2006-31.12.2008. Heidén tarkoituk-
senaan oli tarjouspyynndn mukaan keskittaa lahtevat ja saapuvat maksut. Tarjoukset
pyydettiin l&hettdmaén 18.11.2005 mennessd Kuopion evankelis-luterilaiselle seurakun-
tayhtymalle (my6hemmin seurakuntayhtymd). Tarjouspyynnossd maksuliike jaetaan
viiteen eri osaan: maksuliiketilit, palvelumaksut konekielisistd pankkipalveluista, raha-

8 Virtanen
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huolto, sijoitustarjous kassa ylijadmille, tarjoukseen liittyvat muut tiedot. Tarjouspyyn-
ndssa ilmoitetaan maksuliikenteen volyymit soveltuvilta osin kappaleina tai euroina.

Tarjouspyynnossa ilmoitetaan tarjouksen valintaperusteeksi kokonaistaloudellinen edul-
lisuus niin, ettd palvelukokonaisuuden hinta muodostaa painoarvoltaan 70 % ja palvelun
laadulliset tekijat ja muut merkittavat 30 % arvioinnista. Palvelukokonaisuuden hintaan
vaikuttaviksi tekijoiksi listataan maksuliiketilien arvioidut nettokorkotuotot, palveluiden
kayttoonotosta ja kéytostd aiheutuvat kustannukset, maksuliikeasiantuntijatasoisesta
henkilokohtaisesta neuvonnasta johtuvat kustannukset sekd muut mahdolliset kustan-
nukset ja tuotot. Palvelukokonaisuuden laadulliset tekijat koostuvat puolestaan kolmesta
kokonaisuuden sisalla erikseen painotetuista Kkriteereistd. Ensimmaisend mainittakoon
palveluiden tukipalveluiden laatu ja laajuus 30 %:n osuudella, toiseksi palveluiden tek-
ninen soveltuvuus hankintayksikon kayttodn 30 %:n osuudella seké& kolmanneksi tarjo-
ajan tietoisuus hankintayksikon taloudesta ja toiminnasta seka sitoutuminen maksuliik-
keen kehittdmiseen tarkoituksenmukaisuuden ja kustannustehokkuuden nékékulmasta.
Seurakunnat pidattavat itsellaan tarjouspyynnon mukaisesti oikeuden neuvotella kahden
edullisimman tarjouksen jattdneen tarjoajan kanssa.

4.3.2. Hankintapaatds, vastine, lausunto ja vastaselitys

Seurakuntayhtyma toteaa kirkkoneuvoston pdéytakirjassa 15/2005, ettd madraaikaan
mennessa saatiin tarjous kaikilta niiltd pankeilta, joilta tarjousta oli pyydetty. Poytékir-
jan liitteind oli tarjousten yhteenveto, jonka perusteella kokouksessa todettiin kahden
edullisimman tarjouksen valiseksi eroksi arviolta 180 euroa Kuopion osuuspankin eduk-
si. Hallintojohtajan ehdotuksesta kirkkoneuvosto paatti 19.12.2005 tehda maksuliikeso-
pimuksen Nordean kanssa, koska pankin vaihtamisesta johtuvat kustannukset ovat tar-
jousten rahamaardista hintaeroa suuremmat.

Kuopion Osuuspankki ilmaisi tyytymattémyytensa kirkkoneuvoston péaatokseen oi-
kaisuvaatimuksessaan 11.1.2006. Oikaisuvaatimuksessa Kuopion Osuuspankki toteaa
mya0s, ettd mikéli asia saatetaan markkinaoikeuden tutkittavaksi, maéaraajan hakemuksen
tekemiseksi ei voida katso Osuuspankin kohdalta alkaneen, koska seurakuntayhtymén
20.12.2005 lahettdméassa hankintapaatoksessa ei ole ollut mukana hankintalaissa saddel-
tya hakemusosoitusta. Kirkkoneuvosto hylkési oikaisuvaatimuksen perusteettomana
23.1.2006, minkéa jalkeen Kuopion Osuuspankki teki 24.1.2006 asiasta hakemuksen
markkinaoikeudelle. Osuuspankki perustelee vaatimustaan julkista hankintaa koske-
van paatoksen poistamiseksi silla, ettd seurakuntayhtyma ei ole tarjouspyynndssa mai-
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ninnut pankinvaihtokustannuksia péatokseen vaikuttavana arviointiperusteena. Osuus-
pankki perustelee vaatimustaan my6s markkinaoikeuden paatoksella (MAO: 92/04),
jonka mukaan kokonaistaloudellisen edullisuuden arviointiperusteena ei ole hyvaksytta-
vaa sellaisen seikan kéyttaminen, joka suosii ennestdén tuttua tarjoajaa, tassa tapaukses-
sa Nordeaa. Osuuspankki katsoo myos, ettd hankintapaattksessé ei ole otettu huomioon
laadullisia tekijoitd, jotka kuitenkin ilmoitettiin tarjouksen arviointiperusteiksi 30 %:n
painoarvolla tarjouspyynndssa. Laadullisiksi tekijoiksi osuuspankki laski muun muassa
OP-ryhméén kuuluvien osuuspankkien konttorit seurakuntayhtymén toimialueen kun-
nissa, joissa Nordealla ei konttoreita ollut.

Markkinaoikeus varasi seurakuntayhtymalle oikeuden vastineen antamiseen. Vastineen
sisaltoa késiteltiin kirkkoneuvoston kokouksessa 20.2.2006, jossa hallintojohtajan esitys
vastineeksi hyvaksyttiin. Vastineessa perustellaan hankintayksikén paatosté seuraavasti:

- Osuuspankin katsotaan saaneen tiedon 20.12.2005 lahetetyn Kirjeen perusteella
viimeistddn 27.12.2005, josta on alkanut markkinaoikeudelle tehtdvédn hakemuk-
sen madréajan laskeminen. Osuuspankki ei ole reagoinut hakemusosoituksen puut-
tumiseen.

- Kirkkoneuvosto katsoo, ettd Kuopion osuuspankin hakemus markkinaoikeudelle
on katsottava myohéssa saapuneena mitattémaksi osuuspankista johtuvista syista

- Kirkkoneuvoston mielestd pankinvaihtokustannusten voidaan katsoa sisaltyvan
tarjouspyynndssé ilmoitettuihin palveluiden kayttdonotosta ja kéytosta aiheutuvat
muut kustannukset ja tuotot

- Kirkkoneuvoston mielesta osuuspankin tarjous ei ole korkoehdoiltaan tarkalleen
ottaen tarjouspyynnon mukainen

- Laadullisten seikkojen huomioonottamisesta kirkkoneuvosto toteaa, ettei Norde-
an ja osuuspankin vélilla ollut merkittavid laadullisia eroja. Siitd johtuen ndmé
seikat eivat ole vaikuttaneet hankintapaatokseen.

Lausunnossaan 22.2.2006 Kuopion Osuuspankin hakemukseen Nordea vaatii, ettd ha-
kijan kaikki vaatimukset hylatadn. Osuuspankin vaitteeseen pankinvaihtokustannusten
puuttumisesta tarjouspyynndssa ilmoitetuista arviointiperusteista, Nordea toteaa, ettd
pankinvaihtokulujen voidaan katsoa kuuluvan palvelujen kéyttéonotosta liittyviin ku-
luihin. Nordean mielestd osuuspankin olisi huolellisuus- ja tarkkaavaisuusvaatimuksen
mukaisesti pitdnyt tdma ymmartdd. Nordea katsoo mydskin, ettd osuuspankin tarjous
korkoehtojen osalta ei ollut tarjouspyynnén mukainen, koska osuuspankin tarjouksessa
maksuliiketilien korko mééraytyi yhden kuukauden euribor 365- korkojen keskiarvojen
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mukaan pyydetyn yhden kuukauden euribor- koron sijaan. Lausunnossa Nordea ilmoit-
taa my0s todennékoisen epdilyksen siitd, ettd korkoero ei muodostuisi todellisten mak-
suliiketilisaldojen perusteella niink&an suureksi, mita nyt on esitetty. Laadullisista arvi-
ointiperusteista Nordea toteaa, ettd Vehmersalmella ja Riistavedelld sijaitsevat osuus-
pankit ovat itsendisid pankkeja ja eivét ole mukana tarjouksessa. Lausunnon mukaan se
tarkoittaa sitd, ettei niitd voida kayttaa laadullisten tekijoiden perusteina osuuspankin
puolelta. Nordea vaheksyy niin ikaan laadullisten tekijoiden merkitysta, silla laatutekijat
suhteessa koko hankinnan arvoon ovat véhdisia ottaen huomioon, etta suuri osa palve-
luista on vastikkeettomia sekd Nordean ettd osuuspankin tarjousten mukaan. Hyvitys-
maksuvaatimuksen Nordea katsoo olevan perusteeton seka maaréltdén ettd perusteil-
taan.

Vastaselityksessa Kuopion Osuuspankki katsoo, ettd se on saattanut hakemuksen
markkinaoikeudella maéréajassa ja ilmoittanut hakemusosoituksen puuttumisesta seura-
kuntayhtymalle oikaisuvaatimuksessa 10.1.2006. Seurakuntayhtymé on hallintojohtajan
toimesta toimittanut hakemusosoituksen osuuspankkiin 11.1.2006, minka johdosta
osuuspankki katsoo seurakuntayhtymén mydntaneen virheellisen toimintansa hankinta-
paatoksen tiedoksiannossa joulukuussa 2005. Seurakuntayhtymé ei ole millaan tavalla
reagoinut oikaisuvaatimukseen vaan toimittanut tdydennetyn muutoksenhakuohjauksen
osuuspankille, joten osuuspankki katsoo toimineensa asiassa Vvilpittdmasséd mielessa ja
tietdmattomana seurakuntayhtymén kasityksestd. Osuuspankki kommentoi seurakun-
tayhtyman vditettd pankinvaihtokustannuksista toteamalla, ettd palvelukokonaisuuden
hintaa 70 %:n painoarvolla ei voi sisaltaa sellaisia kustannuksia, jotka ovat palvelun
tarjoajista riippumattomia. Seurakuntayhtymaé ei ole tarjouspyynndssa tuonut esille niita
seikkoja, jotka voitaisiin ottaa huomioon pankinvaihtokustannuksina ja osuuspankin
mielestd sellaiset seikat hankintayksikolla olisi pitdnyt olla tiedossa jo tarjouspyynto-
vaiheessa. Osuuspankin mielesta arviointi on tarjousvertailussa perustunut ensisijaisesti
palvelumaksuihin ja korkotuottoihin eikd pankinvaihtokustannuksiin ole viitattu kuin
irrallisesti perusteita kertomatta.

Kuopion osuuspankki kiistdd seurakuntayhtyman ja Nordean vditteen osuuspankin tar-
jouksen tarjouspyynnén vastaisuudesta korkoehtojen osalta. Osuuspankki katsoo, ettei
tarjouspyynndssé edellytetty muuta kuin koron sitomista yhden kuukauden euribor. kor-
koon, mink& johdosta osuuspankin kéyttdma yhden kuukauden euribor 365 korkojen
keskiarvo on tarjouspyynnon mukainen. Véite tarjouspyynndn vastaisesta tarjouksesta
olisi tullut joka tapauksessa tehd& ennen tarjousvertailua. Sen sijaan osuuspankki kat-
s00, ettd hankintayksikko ei ole ymmartanyt tai pitanyt merkityksellisend koronlasken-
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tatapojen erilaisuutta, jolla on tosiasiallisesti ollut vaikutusta tarjousvertailun kannalta.
Hakija pitaa tarjousvertailua taltdkin osin puutteellisena. Osuuspankki kiinnittd&d myds
huomiota siihen, ettd tarjousvertailussa seurakuntayhtyma on kayttanyt sellaisia sum-
mia, jotka eivét ilmene tarjouspyynndssé annetuissa tiedoissa.

Laadullisten tekijoiden vertailusta osuuspankki toteaa, ettd seurakuntayhtyman olisi
pitanyt perustella véitteensa siitd, ettei Nordean ja osuuspankin vélilla ole merkittévia
laatueroja. Pisteyttdminen ja laadullisten tekijoiden avaaminen tarjousvertailussa tar-
jouspyynndssé ilmoitettujen painoarvojen mukaisesti olisi vasta johtanut hankintalain-
mukaiseen kokonaistaloudellisesti edulliseen ratkaisuun. Nordean véitettd hankinnan
vastikkeettomuudesta tai vahdisestd arvosta osuuspankki ei pida hyvéksyttavana. Se
katsoo, ettei hankintayksikon tiedossa ole voinut olla, ettd kahdessa tarjouksessa palve-
lut ovat maksuttomia. Hankintaprosessiin ryhtyessdén seurakuntayhtyma on sitoutunut
noudattamaan hankintalainsdddannén méarayksia ja siten tarjouspyynnossa ilmoitettuja
arviointiperusteita. Nain ollen Kuopion osuuspankki katsoo, ettei seurakuntayhtyma ole
toiminut tassé tapauksessa hankintalain mukaisesti.

4.3.3. Ongelmakohdat ja huomioon otettavat seikat

Edella esitetyssa jutussa ongelmakohtia on monia, joista tarjouspyynnon epéselvyyteen,
tarjousten tarjouspyynndon mukaisuuteen, vertailuperusteiden hyvaksyttavyyteen, tar-
jousvertailuun, ja hankintapdatoksen perustelemiseen liittyvat ongelmat ovat olennai-
simpia hankintaprosessin kannalta. Véite hakemusosoituksen puuttumisesta ja siihen
liittyvan maaraajan markkinaoikeudelle tehtdvad hakemusta varten voi vaikuttaa mark-
kinaoikeuden ratkaisuun merkittavasti, jos se katsoo, ettd hakemus jatetddn mydhasty-
neend kasittelematta. Siséllolliset asiat ovat kuitenkin téssa tarkastelussa tarkedmpié
hankintaprosessin ongelmakohtien ymmartamiseksi.

Hankintamenettelyd pidetddn lahtokohtaisesti kolmivaiheisena, jossa ensimmaisessa
vaiheessa valitaan tarjoajat, sitten tarjouspyynnén mukaiset tarjoukset ja viimeisena
tehdaan tarjousten vertailu. Tassé tapauksessa ensimmaisen vaiheeseen ei liity ongel-
mia, mutta seurakuntayhtyman vedotessa osuuspankin tarjouksen tarjouspyynnon vas-
taisuuteen vastineessaan markkinaoikeudelle, voidaan ongelma tunnistaa. Sa&dnnénmu-
kaisesti hankintayksikon tulisi hylaté tarjouspyynnén vastainen tarjous, mitd seurakun-
tayhtyma ei kuitenkaan ole tehnyt eiké asiasta ole mainittu myoskaan hankintapaatok-
sen perusteissa. Véite tarjouksen tarjouspyynnon vastaisuudesta esitettiin seurakuntayh-
tymén taholta vasta vastineessa markkinaoikeudelle. Tarjouspyynnon vastaisiin kor-
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koehtoihin perustuva seurakuntayhtymén véite johtuu mielestani ensisijaisesti tarjous-
pyynnon epaselvyydesta ja ylimalkaisuudesta. Tarjouspyynndssa ei ole madritelty kor-
koehtojen osalta kuin se korko, johon maksuliiketilit sidottaisiin. Korkojen laskemista-
paa tai koron liittdmisen ehtoja ei tarjouspyynnossé ole méaritelty, joten niidenkin osal-
ta arviointi perustuu melko yksildiméattomiin seikkoihin.

Kuten jo aikaisemmin on todettu, hankintap&atoksen tulee perustua tarjouspyynndssé
annettuihin tietoihin ja se on myos perusteltava. Téssd tapauksessa on mielestani osit-
tain kysymys siitd, ettd oikeudellinen kontrollointi vaikeutuu kun esitetadn epailyksia
siit4, mihin hankintapaatds on oikein perustunut. On todettava, etta tarjoajilla on oikeus
odottaa hankintapéaatoksessa selvitysta niiden arviointiperusteiden kéytosta, joita silmal-
l4pitden tarjoajat ovat tarjouksensa antaneet.

Seurakuntayhtyma on téssd tapauksessa kuitannut laatukriteerien arvioinnin toteamalla
laadullisten seikkojen yhtélaisyyden kahden edullisimman tarjoaja tarjousten perusteel-
la. Sité ei voida mielesténi pitéa riittdvana perusteena ottaen huomioon tarjouspyynnos-
sé& ilmoitetun 30 %:n painoarvon palvelukokonaisuuden laadullisten tekijoiden arvioin-
nissa. Yhté tarkeda hankintaprosessissa on riittavasti yksildidyn tarjouspyynnon tekemi-
nen, mutta niin ikaan sen soveltaminen tarjousvertailussa ja hankintapéatoksessa. Tassé
tapauksessa arviointiperusteiden soveltaminen on jaanyt puolitiehen. Kokonaistaloudel-
lisuuden késite arviointiperusteena menettdd merkityksensa tassé tapauksessa, jos sen
merkitysta alun pitdenk&an on riittavasti ymmarretty. Samantyyppisesté asiasta on ollut
kyse markkinaoikeuden péaatoksessa (MAO: 174/04), jossa todetaan, ettei hankintayk-
sikko ollut arvioinut annettujen tarjousten keskindistd paremmuutta ilmoitettujen koko-
naistaloudelliseen edullisuuteen perustuvien asioiden osalta. Tasapuolisen ja syrjimat-
tdméan kohtelun toteutumiseksi hankintap&atés kumottiin ja hankintayksikko velvoitet-
tiin tekemé&an uusi tarjousvertailu ja perusteltu hankintapaatds.

Erillisend kysymyksenéa voi pitaad pankinvaihtokustannusten merkitysta tarjousvertailus-
sa. Seurakuntayhtymén ja Nordean esittdman mukaan pankinvaihtokustannukset kuu-
luivat itsestddn selvésti palvelukokonaisuuden hintaperusteiden alle tarjouspyynndssé
kerrottujen palvelujen kayttoonotosta ja kéytostd johtuvien muiden kustannusten nimel-
l&. Pankinvaihtokustannusten ja palvelujen kayttdonotosta johtuvia kustannuksia ei voi
mielestani taysin rinnastaa, silla vaarana on, ettd melko yksildiméton ehto antaa rajoit-
tamatonta valtaa hankintayksikolle valinnassa. Hankintalainsdddédnnon taustaa ja peri-
aatteita ajatellen, ennalta maarittelemattémiin transaktiokustannuksiin perustuva han-
Kintapaatos ei toteuta hankinnalle asetettuja avoimuuden, tasapuolisuuden ja syrjimét-
tomyyden vaatimuksia riittavalla tavalla. Palveluiden Kilpailuttamisen pddmaaranéd on
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mahdollisimman laadukkaan ja kustannustehokkaan palvelun tuottaminen, johon liitty-
mattdomand asiana transaktiokustannuksia voidaan pitdd. Tassd tapauksessa seurakun-
tayhtyman hankintapdatoksessaan ilmoittamana vaikuttavana tekijand pidettavat pan-
kinvaihtokustannukset vadristdvat mielestdni hankinnan luonnetta, koska ne eivat ole
tarjoajien hallittavissa eivétka tarjoajat niihin voi vaikuttaa. Mikali pankinvaihtokustan-
nukset ovat olleet hankintayksikon tiedossa alusta alkaen, voidaan mielestani katsoa,
ettd seurakuntayhtyma on perustanut hankintapadtoksensa ainoastaan jatkuvuuteen. Tar-
jousten vertailu niin hinta kuin laatuperustein vaikuttaa siind valossa jokseenkin turhal-
ta. Markkinaoikeudessa on ollut ratkaistavana asia (MAO: 92/04), jossa hankintayksik-
ko oli tarjouspyynndssa ilmoittanut arviointiperusteiksi jatkuvuuden seka kokonaislaa-
tuun ja — hintaan vaikuttavat tekijat. Hankintayksikkd on siis tosiasiallisesti halunnut
kayttdd kokonaistaloudellista edullisuutta vertailuperusteena, mutta antanut myos eri-
tyista painoa hankinnan jatkuvuudelle. Markkinaoikeus katsoi, ettei tarjoajan valintaan
tai kokonaistaloudelliseen edullisuuteen liittyviin seikkoihin voida sisallyttda sellaisia
arviointiperusteita, jotka suosivat jo ennestaan tuttua tarjoajaa. Markkinaoikeuden mie-
lestd kyseinen toimintatapa vaikeuttaisi uusien yrittdjien paasyd markkinoille, vaikeut-
taisi kilpailun syntymista seka kéytannossa vahentéisi kilpailua ja olisi tarjoajien kan-
nalta syrjivéa.
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5. PANKKIPALVELUT JULKISEN HANKINNAN KOHTEENA

5.1. Hankinnan kohde

Pankkitoimintaa laajasti mééritellen pankkien tehtévia ovat talletusten vastaanotto, luot-
tojen myontaminen, maksuliikkeen ja raha- seka valuuttamarkkinakaupan hoitaminen.
Sijoitus-, rahoitus- ja neuvontapalvelut kuuluvat riskien allokoinnin ja omaisuudenhoi-
topalveluiden lisdksi pankkien toimenkuvaan. Pankkikonsernien ytimen muodostaa vé-
hittdispankkitoimintaan kuuluva talletuspankkitoiminto, jonka toiminta kohdistuu lahin-
na kotitalouksiin ja pieniin ja keskisuuriin yrityksiin. Pankkikonsernin yrityspankkitoi-
minta puolestaan kohdistuu suuryrityksiin seka julkisyhteisdihin kuten kuntiin ja seura-
kuntiin. Omaisuudenhoitopalvelut vastaavat asiakkaiden omaisuuden hoidosta tehtyjen
toimeksiantojen mukaisesti. Ndiden pankkikonsernien perustoimintojen ympérille ra-
kentuvat erilaiset kiinteistd-, vakuutus-, osakesijoitus- ja rahoitustoimintaan erikoistu-
neet tytér- ja osakkuusyhtiot. Vuoden 2005 lopussa Suomessa toimi 345 pankkia, joista
yhteenlaskettuna yli 80 %:n markkinaosuus oli Nordealla, Sammolla ja OP-ryhmalla.®

Pankkipalveluita julkisen hankinnan kohteena pohdittaessa, j&& osa pankkikonsernien
tarjoamista myo6s kuntien kayttamista palveluista lain soveltamisalan ulkopuolelle. Han-
kintalain soveltamisalaan kuuluviakin pankkipalveluita saddellaan eri tavoin riippuen
kynnysarvojen ylittymisesta tai alittumisesta. Lisdksi hankintadirektiivissa on tehty ra-
jaus ensisijaisten ja toissijaisten palveluiden osalta. Pankkipalvelut kuuluvat ensisijaisiin
palveluihin. Rajaus perustuu palveluiden ominaisuuksiin siten, ettd ensisijaiset palvelut
ovat sellaisia palveluita, jotka soveltuvat erityisesti rajat ylittdvien hankintojen kohteek-
si.. Kaytannossa se tarkoittaa palveluita, joiden osalta rajat ylittdvaa kauppaa ja hankin-
toja tehd&an jo. Toissijaisten palveluiden osalta on katsottu, ettd ne ovat enemman sidot-
tuja maantieteelliseen laheisyyteen ja kieleen.®

5.1.1. Erityispiirteet

Palveluhankintojen ja erityisesti rahoitus- ja osaamispalveluiden hankkimiseen katso-
taan yleisesti liittyvan ongelmia, jotka eivat nouse yhtd voimakkaasti esille muun tyyp-
pisissé@ hankinnoissa. Ongelmat liittyvét usein hankinnan kohteen ja siihen liittyvien
Kriteerien riittdvan tarkkaan maarittelemiseen, jotta avoimen tai rajoitetun menettelyn

8 Suomen Pankkiyhdistys
8 Laurinen (1997): 42
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kaytolle olisi edellytyksid. Kriteerit ovat ainakin aikaisemmin perustuneet hankintaa
edeltdvaan tarjoajien palveluiden oletettuun laatuun, suosituksiin seka hankintayksikén
aikaisempiin omiin kokemuksiin.®* Hallituksen esityksessa (HE 50/2006) uudeksi han-
kintalaiksi pankki-, vakuutus- ja sijoituspalvelut on otettu huomioon laajentamalla neu-
vottelumenettelyn kéyttdalaa. Siind todetaan, ettd neuvottelumenettely olisi mahdollinen
sellaisissa palveluhankinnoissa, joissa parhaan tarjouksen valinta ei voisi tapahtua riit-
tdvan tarkan etukateen laaditun sopimuserittelyn tai tehtavdnmadrittelyn mukaisesti
avoimessa tai rajoitetussa menettelyssd. Tulevassa hankintalaissa rajataan sovelta-
misalan ulkopuolelle arvopaperien ja rahoitusvalineiden liikkeellelaskuun, ostoon,
myyntiin ja siirtoon liittyvat palvelut. Rahoitusvalineisiin liittyva soveltamisalan tar-
kennus rajaa julkisyhteisdjen lainanoton, niin pddoman kuin rahankin osalta hankinta-
lain ulkopuolelle. ® Rahoitusvalineiden voidaan katsoa tarkoittavan esimerkiksi erilaisia
joukkovelkakirjalainoihin perustuvia rahoitusinstrumentteja.

Pankkipalveluiden erityispiirteend julkisen hankinnan kohdalta voidaan pitdd mielestani
mya0s sitd tosiasiaa, ettd maksuliikkeen hoitaminen kunnan itse tuottamana palveluna ei
ole mahdollista. Esimerkiksi maksamiseen, tileihin ja maksuvalmiuteen liittyvét tarpeet
ovat toteutettavissa vain pankkien tuottamina palveluina. Samassa yhteydessa mainitta-
koon myds laskutukseen liittyvat palvelut kotimaassa ettd ulkomailla tai séhkaisiin
maksuliikepalveluihin kuuluvat erasiirtopalveluna toteutettavat tehtavét ja kassanhallin-
nan verkkopalvelut. Mielestani on myés merkityksellistd, ettd kunnallisen julkisen han-
kinnan vaatimukset tayttavia pankkipalveluita tarjoavia pankkeja tai pankkiryhmittymia
on rajoitettu mééra. Tarvittavan palveluvalikoiman pankit ovat hinnaltaan ja kokonaista-
loudelliselta edullisuudeltaan ylivoimaisia, mika johtuu varmaankin suurelta osin pank-
kien koosta.

Riskind voi mielestani pankkipalveluita julkisena hankintana toteutettaessa olla myos
litallinen paino tarjousten hintavertailulla. Laadullisten tekijoiden méaéarittdminen ja nii-
hin perustuvan kokonaistaloudellisen edullisuuden késitteen hahmottaminen on vaike-
ampaa kuin korkotuottojen rahamé&éardinen vertaileminen hankintapaatoksen perustele-
miseksi. Kuntien ja kuntayhtymien katsotaan usein syyllistyvan juuri halvimman vaih-
toehdon valitsemiseen laadullisten tekijoiden jaadessa vahemmalle huomiolle.®

5.1.2. Maksuliike

8 Laurinen (1997): 68-71
% HE 50/2006
8 Kuntatalous (2004): 65-66
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Maksuliikkeen piiriin kuuluvat palvelut ovat melko vakiintuneita ja samansiséltoisia
suurimmilla suomalaisilla pankeilla. Nykyisin suurelta osin paperittoman maksuliiken-
teen pohjana on pankkien vélinen yhteistyd Suomen Pankkiyhdistyksessa. Esimerkiksi
Pankkiyhdistyksen standardoima konekielinen tiliote poisti Kirjallisten tiliotteiden ja
tositteiden laajemman kayton. Niin ik&an laskujen maksupalvelu (LMP), suoraveloitus
ja saapuvat viitemaksut-palvelu helpottavat yritysten taloushallinnon tyotaakkaa.®’

Maksuliike-kasitteen voidaan katsoa sisaltavén tietynsisaltdisen pankkipalvelukokonai-
suuden esimerkiksi juuri kunnalle. Seuraavassa esitellyt palvelut ovat nimenomaisesti
kuntien julkisten hankintojen kohteena. Palvelut voidaan jaotella viiteen ryhméan mak-
suliikkeen siséll&: tilit, maksaminen, laskuttaminen, ulkomaanpalvelut ja rahahuol-
to Siihen kuuluvat olennaisilta osin erilaiset tilit, joissa voivat yhdistya seka sijoittami-
nen ettd maksuliikkeen hoitaminen erilaisin luottolimiitein ja korkoehdoin. Konsernitili
kuuluu olennaisena osana myos tilikokonaisuuteen. Silla mahdollistetaan varojen hallit-
seminen keskitetysti, mutta maksuliikenteen hoitaminen voidaan kuitenkin séilyttaa
hajautettuna. Ideana on, ettd rahoitus- ja sijoitustoiminta pystytdan hoitamaan asiantun-
tevasti keskitettyna toimintona, ja toisaalta sisdisin limiitein luodaan liikkumavaraa yk-
sikdiden tarpeisiin. Konsernitileihin liittyy myos sisdinen koronlaskenta, jolla mahdol-
listetaan korkojen kohdistaminen yksikdiden varainkayton mukaan.

Maksamiseen liittyvilld palveluilla tarkoitetaan erilaisia niin kotimaan kuin ulkomaan
maksuihin liittyvia vélineitd ja palveluita. Osa jarjestelmistda on pankkien yhteisesti
madrittelemia asiakasjarjestelmid, joiden tarkoituksena on maksajan tai saajan tilipan-
kista riippumattoman rationaalisen maksuliikenteen toteutuminen. Tallaisia maksami-
seen ja laskutukseen liittyvia yhteisia jarjestelmid ovat muun muassa laskujen maksu-
palvelu, toistuvaissuoritukset, saapuvat viitemaksut, suoraveloitukset, maksupaatejérjes-
telmat seka konekielinen tiliote®®. Laskutuksen osalta kyse on saapuvista maksuista
sekd muun muassa verkkolaskusta. Saapuvien maksujen késittely voi tapahtua viitelas-
kutuksen, suoraveloituspalvelun tai esimerkiksi maksupééatepalvelun avulla. Verkkolas-
kun avulla yhteiso taas véalttaa laskujen tulostamisesta ja lahettdmisesté aiheutuvat kus-
tannukset ja laskuttaminen nopeutuu, kun verkkolaskujen tiedot on mahdollista siirtada
suoraan reskontraan ja kirjanpitoon. Sahkoiset maksuliikepalvelut ovat monimuotois-
taneet palveluvalikoimaa seka siihen liittyvid pankin ja asiakkaan vélisid yhteystapoja.
Yhteystavat voivat nykyaédn olla verkkoon perustuvia tai sitten erasiirron kautta tapah-

8 Suomen pankkiyhdistys (2004): 12
8 Osuuspankki
% Suomen pankkiyhdistys (2004): 17-19
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tuvia. Kassanhallintaohjelmien avulla voidaan vaivattomasti hallita esimerkiksi konser-
nitileja ja erasiirto yhdistettynd pankkiyhteysohjelmaan mahdollistaa esimerkiksi LMP-
maksujen, palkka-aineistojen, suoraveloitusten seka maksupaatetapahtumien kasittelyn.
Myos verkkokaupankayntiin liittyvat palvelut, verkkopalkkapalvelut ja verkkolaskut,
seka yritysten vélilla etta yksityisille henkil6ille, ovat tarked osa sahkoisid maksuliike-
palveluja.

Rahahuoltosopimuksella sovitaan kéteisen rahan laskemisesta, sdilyttamisesta seka tilit-
tdmisestd. Rahahuollon palveluita ovat vaihtorahapalvelu, péivakassatilitykset seka ra-
hojen sailyttdmispalvelut.

5.1.3. Rahoitus ja korkoriskinhallinta

Kuntien rahoittaminen, siihen liittyvét tuotteet ja niiden kayttoedellytykset vaihtelevat
muun muassa sen perusteella, onko kyse pitkdaikaisesta vai lyhytaikaisesta lainasta ja
minkalaisin korkoriskin hallinnan keinoin lainat varustetaan. Pitkaaikaisia lainamuotoja
ovat talousarviolainat seka Euroopan investointipankin ja Euroopan Neuvoston Kehi-
tyspankin rahoitusmuodot, joita rahoituslaitokset valittavat™. Lyhytaikaiseen, alle vuo-
den kestévan tarpeen rahoitusmuotona on kuntatodistus, joka on haltijavelkakirjan muo-
toinen. Kuntatodistuksista tehddén yleisesti puitesopimus, jonka pohjalta kunta liikkeel-
lelaskijana paattaa todistusten liikkeellelaskusta™. Korkoriskinhallinnan keinoja ovat
esimerkiksi kiinteisiin ja vaihtuvakorkoisia lainojen kéyttdminen, luottosalkun jakami-
nen pitkien ja lyhyiden lainojen kesken sekd korkojohdannaiset. Korkojohdannaisia
ovat esimerkiksi niin sanotut vakioidut johdannaisinstrumentit, joissa toisena osapuole-
na on pankki. Niihin kuuluu koronvaihtosopimukset, korkotermiinit ja korko-optiot.
Korko-optioiden késitteitd ovat koron enimmais- ja vahimmaistason méérittelevat kor-
kokatto (cap) ja korkolattia (floor) sekéd niiden yhdistelma korkoputki. Vakioiduista,
jalkimarkkinakelpoisista johdannaisista, joiden kaupankaynti tapahtuu porssissé, mainit-
takoon esimerkkina korkofutuurit.*

Hallituksen esityksesséd uudeksi hankintalaiksi todetaan, ettei lain soveltamisalaan kuulu
arvopaperien ja rahoitusvélineiden liikkeellelaskuun, ostoon, myyntiin ja siirtoon liitty-
vat palvelut. Talléin on kyse erityisesti rahan ja pddoman hankkimisesta, mika tarkoittaa
kuntasektorin lainanoton rajautumista lain soveltamisalan ulkopuolelle.®® Saadoksen

% Kuntarahoitus Oyj

% Osuuspankki

% pankkitoiminnan kasikirja (1996): 139-143
% HE 50/2006: 58-59
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muuttaminen perustuu EU:n hankintadirektiiviin, jonka taustalla olevia muutoksen syité
on ollut talt4 osin erittdin vaikea saada selville. Voimassa olevan hankintalain mukaan
kaikki hankintayksikon tekemét hankinnat tulee kilpailuttaa, kun taas julkisyhteison
lainanoton osalta jatkossa hankinnat jaavat kokonaan séételyn ulkopuolelle hankinnan
arvosta riippumatta.

Mietittdessé hankintalain ulkopuolella jadvien hankintojen erilaisiin lainsaddannén peri-
aatteisiin pohjautuvaa suhdetta, on kyse lailla sadadeltyjen ja soveltamisalan ulkopuolelle
jadvien hankintojen suhteesta. Tallgin tulee tulkita niitd julkisen hankintalainsdadannon
taustalla olevia periaatteita, jotka ilmenevét kansallisessa lainsaddannosséd EU-oikeuden
kautta. Eurooppaoikeudesta voidaan ldytaa kolme erilaista sadntelykokonaisuutta, joi-
den yhteisvaikutus on merkittava. Ensiksikin kysymykseen tulee EU:n perustamissopi-
muksen sédannokset, toiseksi hankintadirektiivi ja kolmanneksi eurooppaoikeuden oike-
uskaytdnnon tulkinnat perustamissopimuksesta yleisten oikeusperiaatteiden muodos-
sa.%

Yleisten oikeusperiaatteiden merkitys perussopimuksen hengen kuvaajana korostuu,
kun tassé tapauksessa pohditaan sek& EU-saédntelyn ettd kansallisen hankintalainsaadan-

non ulkopuolelle uudessa hankintalaissa jadvaa kuntien lainanottoa.

Perustamissopimuksen yleisluonteisesta syrjinnén kiellosta ja sisémarkkinoiden neljéstéa
vapaudesta on johdettavissa useita periaatteita. Niihin kuuluvat yhdenvertaisen kohte-
lun, avoimuuden, vastavuoroisen tunnustamisen ja suhteellisuuden periaatteet. Yhden-
vertaisen kohtelun vaatimus sisaltaa ajatuksen tasapuolisesta kohtelusta, jonka toteutta-
misessa avoimuuden periaate on olennaisessa osassa. Kyse on molemmissa edellisissé
periaatteissa mahdollisimman laajan ja laadukkaan tiedon saannin edellytysten luomi-
sesta kaikille tarjoajille. Suhteellisuusperiaate puolestaan edellyttdd menettelyjen oikeaa
suhdetta tavoiteltaviin pdamaéariin ndhden ja vastavuoroisella tunnustamisella taas pyri-
tdan poistamaan kaupan teknisia esteitd, mika tarkoittaa, ettei tavaroiden ja palveluiden
vapaata liikkuvuutta jasenvaltioiden valilla saa estad ilman erityista syyta ja siita ilmoit-
tamatta.

Mielenkiintoista onkin pohtia, millaiseksi lainanoton kilpailuttaminen muodostuu, kun
varsinainen hankintalain soveltaminen ei tule kyseeseen. Tall6in on mielestani kysymys
my0s siitd, miten itse soveltamisalan ulkopuolelle rajautuva lainanotto ja kansalliset
kynnysarvot alittavat hankinnat kuuluvat lain hengen ja oikeusperiaatteiden piiriin ja

% Yl4tupa (2005): 49



54

eroaako niiden periaatteellinen ohjeistus. Lainanhankintaan lakia ei sovelleta ollenkaan,
kun taas kansalliset kynnysarvot alittavat hankinnat rajautuvat ainoastaan rahaméaéaraisen
arvon perusteella soveltamisalan ulkopuolelle. Julkisyhteisdjen sisdisen ohjauksen ja
ohjeistuksen merkitys kasvaa joka tapauksessa, jos pakottava lainsdadanté puuttuu.

Pohdittavaksi muodostuu jatkossa kysymys siitd, lisddntyyko jonkin muun Kilpailulain-
sédadannon osa-alueen vaikutus esimerkiksi kunnan rahan ja pddoman hankkimisen kei-
noihin. Ja onko vaikutus suoranaista vai periaatteenomaista? Perustamissopimuksen 81
artiklassa kielletaén sellaiset yritysten valiset sopimukset, paatokset ja yhdenmukaistetut
menettelyt, jotka voivat vaikuttaa jasenmaiden valiseen kauppaan niin, etta seurauksena
on Kilpailun vé&ristyminen, estyminen tai ainakin rajoittuminen. Seuraavassa artiklassa
séadelldédn maarédavan markkina-aseman vaarinkaytosta. Sen edellytyksena on kilpaili-
joihin verrattuna merkittavastd markkinaosuus seka siitd syntyvien taloudellisten Kilpai-
luetujen vaarinkayttamisesta.”

On mielenkiintoista pohtia myos sitd, millaiseksi rahoituksen tarjoajien kenttd muodos-
tuu, kuntasektorin lainanotto menettéé julkisen hankinnan statuksen. Kasvaako esimer-
kiksi kuntien omistaman Kuntarahoitus Oyj:n merkitys kuntien rahoituksessa, kun yha
useampi kunta on Kuntarahoitus Oyj:n omistaja loppuvuonna 2006 olleen osakeannin
johdosta, ottaen huomioon tulevan hankintalain muutokset lainanhankinnan séatelyyn.
Kuntien lainakannan kasvuvauhti on ollut viime vuosina ainakin melko voimakasta,
silld vuodesta 2001 alkaen kuntien lainanoton arvioidaan kasvaneen noin 75 prosenttia
eivatka lisaantyva palvelukysynté ja tulopohjan kaventuminen kunnissa viittaa kasvun
pysahtymiseen®.

5.2. Pankin ja kunnan yhteistydmahdollisuuksista

Kysymys pankin ja kunnan yhteistydmahdollisuuksista julkisten hankintojen toteuttami-
sessa Kiteytyy kysymykseen siitd, mitk& ovat hankintalainsdddannon asettamat rajat pit-
kalle menevéssa kumppanuus- ja verkostoyhteistydssa ja mité sellainen yhteistyd voisi
pitéé sisalldaan. Uudessa hankintalaissa hankintamenettelyihin tulee aiemmin selvitettyja
muutoksia. On mielenkiintoista ndhd&, miten esimerkiksi EY-kynnysarvojen ylittavien
hankintojen rahoituspalveluita ajatellen muokattu neuvottelumenettely otetaan vastaan.
Mielenkiintoinen on myds kysymys siitd, toteutuuko hankintalainsdddannon suhteelli-
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suusperiaatteen mukainen ajatus siitd, ettd hankintamenettelyn tulee olla oikeassa suh-
teessa hankinnan luonteen kanssa. Tdma problematiikka liittyy olennaisella tavalla pan-
kin ja kunnan vélisen yhteistyon edellytysten olemassaoloon ja niiden mahdolliseen
paranemiseen ja syventymiseen.

Haasteita kunnan ja pankin yhteisty6lle aiheutuu myds kunnallisen paatéksentekopro-
sessien erilaisuudesta, niin sen tason kuin tapojenkin osalta. Kuntasektorin hankintatoi-
men hajanaisuuden astekin vaihtelee kunnittain, niin myds hankintatoimen kokonaisval-
tainen johtaminen. Kun mietitddn innovaatioita julkisissa hankinnoissa, uusien yhteisten
toimintatapojen loytamiseksi, torméatédén Ylihervan mukaan esimerkiksi seuraaviin on-
gelmiin®’:

1. Hankintojen luonne seka hankinnoissa kaytettavat valintakriteerit eivat ole omi-
aan kannustamaan ja lisdédmaan innovatiivisuutta uusien toimintatapojen tai osaa-
misen kehittdmiseksi.

2. Sopimukset eivat sisélld riittdvasti kumppanuuteen kannustavan yhteistoimin-
nan elementtejé.

3. Sopimukset ovat usein lyhytkestoisia ja kysyntd mielletdén lyhytkestoiseksi.

4. Tarjouspyynnot eivat mahdollista riittavaa liikkumavaraa palveluntoimittajalle,
jolloin luovuudelle ei jaa tilaa.

5. Hyotyjen ja riskien jakaminen tapahtuu epatasaisesti.

Palveluita kilpailuttamalla hankintalainsdddannon periaatteiden mukaisesti on mahdol-
lista parantaa ja edistéda palveluiden kehittymistd. Julkinen hankinta on niin ik&&n mah-
dollisuus myds yritykselle kehittdé toimintaansa. Mikéli hankintasopimuksen solmimi-
sen jalkeen sopimusaikaista yhteistyota ei ole, kunta ei tiedd mitd saa ja pankki ei valt-
tdmatta osaa tarjota tarpeiden mukaisia palveluita. Kuten muissakin palveluissa kunnan
etadntyessa itse tuotannosta, tuotannon ohjaus, laadunhallinta ja palveluiden kehittdmi-
nen tulevat yha tarkedammiksi.

Palveluhankinnoissa, kuten erityisosaamista vaativien pankkipalveluiden hankinnassa,
yhteistyon merkitys korostuu entisestaan.”® Pankin ja kunnan yhteistyén lisaantyminen
ja syventyminen edellyttdvat molemmilta tietotaidon lisd&ntymistd. Hankintaprosessin
madrittdessa tarjouspyynnosté alkaen hankinnan erityisvaatimuksia, on selvaa, ettd seké
hankintalainsaadannon ettd palvelun sisallon parempi tuntemus ovat yhteistyon olennai-
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sia vaatimuksia. Sopimuksen aikainen yhteistyd voisi olla siis kunnan ja pankin valista
kumppanuutta, mika tarkoittaisi jo tarjouspyynnostd alkavaa, sisdénrakennettua sopi-
musdynamiikkaa. Talléin kunnan osalta on kyse myds hankintatoimen kokonaisvaltai-
sesta johtamisesta ja strategioiden méaérittelysta.

Y hteistydn toteuttamisessa peruslahtokohtien tulee olla luottamusta luovia ja myo6nteisia
tdhdaten yhteisten tavoitteiden ja etujen saavuttamiseen. Yhteistyon kannalta on térkeéa,
ettd muistetaan henkiléiden vélinen vuorovaikutus sopimusten ollessa organisaatioiden
valisid. Pankin ja kunnan yhteistyon suunnittelussa voidaan kayttdd apuna muutamia
kysymyksia, joiden avulla strategisen yhteistyon ulkorajat saadaan maaritellyksi®:

- mita yhteisty6ll& halutaan saavuttaa?

- paljonko ollaan valmiita panostamaan yhteistyohon — ja mitka ovat resurssit?

- missé méaarin ollaan valmiita muuttamaan toimintatapoja yhteisen edun nimissa?
- ollaanko valmiita yhdessé palveluntuottajan kanssa avoimesti kehittdméan hyvia
toimintatapoja?

Pankki- ja rahoituspalveluiden luonnetta julkisen hankinnan kohteena pohdittaessa on
mielestani selvad, ettd kunnan asiantuntemus pankkipalveluista ja toisaalta pankin tie-
tdmys hankintalainsdéddannosta eivét ole samalla tasolla. Yleensd hyvén yhteistyon ai-
neksia kunnan nakokulmasta mietittdessd, kunnalla oletetaan olevan asiantuntemusta
my0s hankittavan palvelun alalta. Seuraavien hyvén yhteistydn tunnusmerkkien voidaan
mielesténi katsoa laaditun tuon olettamuksen mukaan, mika ei kuitenkaan vahenna sen
arvoa taman tutkielman kontekstissa. Asiantuntemuksen aktiivinen jakamisen osalta
pankin rooli vain kasvaa, mutta samat yhteistydbmuodot voivat silti toimia pohjana kes-
kustelulle.

Pankkindkdkulmasta vuorovaikutuksen ja markkinakommunikaation edistamiseksi voi-

taisiin kayttaa seuraavia lahtokohtia'®:

- strategian mukainen aktiivinen viestinta palveluiden kehittdmisen ja toteuttami-
sen tueksi pankkiryhman sisélla sekéd kunta-asiakkaiden keskuudessa

- hankintaa edeltdvat markkinointi-, informaatio-, ja keskustelutilaisuudet tarpeis-
ta, tavoitteista ja odotuksista
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- hankintayksikon ja palvelun toimittajan valisten arviointi- ja kehittdmisfoorumi-
en luominen seka yhteiset koulutustilaisuudet
- sopimusaikaisen yhteistydén muodot kirjataan sopimuksen osaksi

5.2.1. Kumppanuus ja verkostoituminen

Kumppanuus ja verkostoituminen ovat késitteind vaikeita méaériteltavid, silla niiden
merkityssiséllot ovat osittain pééllekkaisia. Yliherva maarittelee kumppanuuden kah-
denvélisena suhteena, jossa yhdistyy osapuolten tiedot, osaaminen, luovuus, ndkemyk-
set ja kokemukset yhteisten tavoitteiden tayttymiseksi. Hanen mukaansa kumppanuus
jakaantuu ulkoiseen kumppanuuteen, joka perustuu sopimuksellisuuteen, kun taas sisdi-
sessa kumppanuudessa korostuvat ei-sopimukselliset elementit kuten luottamus, avoi-
muus ja vuorovaikutus. Verkostotaitoja Yliherva kuvailee aktiivisuutena kahden- ja
monenvalisissd suhteissa, joissa pyritddn organisaation tavoitteiden saavuttamiseen.
Tyontekijoiden henkilokohtaisten verkostotaitojen avulla organisaatio toteuttaa kump-
panuusosaamistaan ja kannustaa innovatiivisuuteen. ™™

Vantsin oikeustaloustieteellinen nakemys verkostoitumisesta perustuu ajatukseen siit,
onko markkinaperusteisen toiminnan tavoitteena lyhytaikainen vai pitk&aikainen suhde.
Pitk&aikaista suhdetta Vantsi kutsuu verkostoksi. Yhteistyota hén pitaa verkostoitumi-
sen esimuotona, josta verkostolle ominainen integraatio kuitenkin puuttuu. Vantsi nakee
verkostosuhteissa ristiriidan yhteisdoikeuden ja sopimusoikeuden valilla, mink& ele-
mentteja pankin ja kunnankin suhteessa voidaan tunnistaa. '® Yhteisdoikeuden tiukka
séatelyraami ja sopimusoikeuden periaatteet eivét tue verkostoitumisen ideaa pitkaaikai-
sesta kumppanuudesta. Hankintalain periaatteidenkaan mukaan sédannollisesti uusittavi-
en lyhytaikaisten sopimusten tekeminen ei ole hyvéksyttdvaa. Hankintayksikéiden koon
kasvaessa ja sopimuskausien pysyessa lyhyinad kilpailuoikeudelliset periaatteet voivat
mya0s rajoittaa jatkossa verkostoitumista.

Omana haasteena voi ndhdd myods Vantsin luoman verkostoitumisen rakenteellisten
tasojen vuorovaikutussuhteet. Ne voivat olla organisaatioiden valisid, organisaation si-
séisia tai yksiléiden vélisia. Organisaation véliset suhteet ovat juridisesti itsendisten
toimijoiden vélisid, mik& tarkoittaa yhteisid tavoitteiden madaritteleméaa erikoistumista.
Organisaation sisdiset suhteiden kautta tapahtuva verkostoituminen perustuu toiminto-
jen joustavuuden lisddmiseen esimerkiksi matriisiorganisaatiomallin mukaisesti. Erona
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organisaatioiden verkostoitumiseen on sisaisten yksikoiden ei-juridinen luonne.'® Ver-
kostoituminen erilaisten rakenteiden vélilld on myos yksi pankin ja kunnan kohtaamista
haasteista. Kuntasektorin hajautettu hankintatoimi ja esimerkiksi OP-ryhman ryhméra-
kenteen ominaispiirteet vaativat vuorovaikutusta kaikilla rakenteellisilla tasoilla, jotta
verkostoituminen edes télt4 osin olisi mahdollista.

Markkinoita ja hierarkiaa pidetaan taloudellisen organisoitumisen periaatteellisina vaih-
toehtoina'®. Markkinaehtoisissa liiketoimintasuhteissa asiakkaat kilpailuttavat palvelun
toimittajia niin, ettd palvelujen tuottamisen kustannukset tulevat mahdollisimman alhai-
siksi. Vertikaalisesti organisoitunut liiketoiminta eli hierarkia taas minimoi liiketoimin-
nan vaihtokustannukset.’® Markkinan ja hierarkian arvioiminen vaihtoehtoisten trans-
aktiokustannusten perusteella on siten mahdollista ja jarkevaakin, jotta niiden vahvuuk-
sien ja heikkouksien Iéytdminen tukisi verkostoitumisen ideaa markkinan ja hierarkian
valimaastossa. Verkosto on siis markkinoiden ja hierarkian valimuoto, jossa erilaiset
sopimusjarjestelyt eivat koske pelkastadan hierarkian sisaisia asioita, mutta eivét kuiten-
kaan taytd markkinaehtoisen toiminnan tunnusmerkkejé.

Muutos niin markkinaehtoisesta kuin vertikaalisesti integroituneesta organisoitumista-
vasta kohti verkostoja on mahdollinen. Markkinaehtoisen liiketoiminnan verkostoitumi-
nen nakyy esimerkiksi sopimussuhteiden pidentymisend ja toiminnan kehittdmisend
yhteistydssa pelkén operatiivisen toiminnan sijaan. Hierarkian muuttuessa verkostomai-
seksi, rakenne pirstoutuu ja muuttuu tulosyksikkdrakenteeksi, mika nakyy yhtioittami-
sen ja ennen kaikkea ulkoistamisen lisaantymisena.

Verkostoitumiseen johtavia motiiveja pohdittaessa voidaan tunnistaa useita eri vaikut-
timia, jotka ovat niin ikdan julkisyhteison ja pankin verkostoajattelun taustalla. Ensin-
nakin verkostoitumisella pyritddn parantamaan kustannustehokkuutta ja toisaalta kas-
vumahdollisuuksia liiketoiminnassa. Kasvumahdollisuuksien parantaminen kuvaa ver-
kostoitumisen strategisia tavoitteita, joihin erilaisin kumppanuuksin pyritdén. Edellisten
lisaksi merkittava verkostojen tuoma hyoty liittyy oppimiseen ja informaation hankki-
miseen, mika on merkittava osa verkoston nopeaa reagointikykya.*®

Hallituksen esityksen nykytilan arviointia koskevassa osassa todetaan, ettd erilaisten
julkisen ja yksityisen sektorin yhteistyo- ja kumppanuushankkeiden maara on kasvanut
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viime vuosina ja ettd kumppanuushankkeiden sisaltd on ulottunut laajoista infrastruk-
tuurihankkeista palvelukohtaisiin hankkeisiin. Esityksessd mainitaan muun muassa
hankkeiden motiiveiksi yhteistoiminnallinen palvelunkehittdminen seka joustavuuden
lisadminen asiakassuhteessa. Taman tyyppisten yhteistydbmuotojen saantely ei ole ollut
ennen hankintalainsaadannon piirissa. Uudessa, vuoden 2007 kesakuun alusta voimaan
tulevassa, hankintalaissa kumppanuushankkeita varten neuvottelumenettelyn kéayttdalaa
on laajennettu koskemaan erityisesti esimerkiksi julkisen ja yksityisen sektorin yhteis-
tydsopimuksia. Laissa sanamuodon mukaan hankintayksikko voi kdyttaa neuvottelume-
nettelyd myaos julkisen ja yksityisen sektorin yksittdista hanketta koskevaa yhteisty6jar-
jestelyyn liittyvassd hankinnassa tai pysyvéa kumppanuussopimusta koskevassa han-
kinnassa seka pitkakestoisessa hankinnassa.'” Lain sanamuodosta voi paatella, ettd
pankin ja kunnan valiselle kumppanuudelle tarjotaan erilaisia vaihtoehtoja, jos neuvot-
telumenettelyd halutaan kayttaa. Kyse on silloin l&hinna tiiviista rakenteellisesta kump-
panuudesta tai ainoastaan pitkakestoisesta hankinnasta.

Tarkastelen seuraavassa lyhyesti verkostoitumista erilaisten teoreettisten lahtokohtien
kannalta tavalla, joka mielestani kuvaa pankin niitd ongelmia ja mahdollisuuksiakin,
joita pankilla ja kunnilla on yhteistyén kehittdmisessa. Organisaatio- ja talousteoreetti-
nen tarkastelutapa pureutuu esimerkiksi resurssiriippuvuusteorian, transaktiokustannus-
teorian seka peliteorian avulla organisaation sidosryhmasuhteisiin®.

Resurssiriippuvuusteorian lahtokohtana ovat vaihtokustannukset, joita syntyy yhteis-
tyokumppanin vaihtamisesta. Organisaatioiden pyrkimyksend on tietysti hallita riippu-
vuussuhdettaan silla perusolettamuksella, ettd riippuvuus lisdéntyy vaihtokustannusten
noustessa. Pankkipalvelujen ollessa julkisen hankinnan kohteena palveluiden jatkuvuu-
della on voitu perustella tiettyd hankintaa, jolloin kysymys on tosiasiallisesti ollut vaih-
tokustannuksista. Julkisen hankintalainsd&ddannon ja oikeuskéytannén kannalta vaihto-
kustannusten kayttdminen vertailuperusteena ei ole hyvéksyttdd. Olisinkin sitd mielta,
ettei pankki tai kunta ole riippuvainen toistensa resursseista, mutta kuntayksikoiden
koon kasvu ja merkitys pankkien asiakkaina ovat epdilemattd kasvamassa samanaikai-
sesti kun hankintojen toteuttamiseen kohdistuvat paineet tehokkuudesta ja osaamisen
kehittamisesta kasvavat.

Transaktiokustannusteorian avulla hierarkian ja markkinasuuntautuneen toimintamal-
lin kannattavuutta ja niiden eroja vertaillaan vaihdannassa syntyvien kustannusten osal-
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ta. Teoria kiteytyy kysymykseen siit4, mita kannattaa ostaa ja mita kannattaa valmistaa
itse. Transaktioteoria selittdd ja mallintaa sitd syy-yhteyttd, joka on yrityksen hallintora-
kenteen valinnan, sen toiminnan ja toimintaympériston valilla.’®° Teoria selvittaa varsin
hyvin sitd, miten transaktiokustannusten méaard vaikuttaa hallintorakenteen (hierarkia
vai markkinaehtoinen organisoituminen) valikoitumiseen seké verkostomuotoisen orga-
nisoitumisen syntymiseen edelld mainittujen valimaastoon. Verkostossahan on kyse
hierarkian ja markkinan vélimuodosta, ja kun kyse on verkostoista voidaan normaalisti
transaktiokustannuksiksi jaoteltujen valmistus- ja tuotantokustannusten sijaan puhua
yhteistyokustannuksista. Niiden syntyminen voi liittyd transaktiota edeltdvéaan, sen ai-
kaiseen tai sen jalkeiseen aikaan. Erilaisten yhteistyokustannusten méarittely ja jaottelu
kuvaavat mielestani hyvin juuri julkisessa hankinnassa tarkeitd, sopimuksen aikaiseen
yhteistydhon ja innovatiivisuuteen liittyvié olennaisia asioita, kumppanuuden edellytyk-
sié ja verkostojen rajoja.

Taulukko 1.0

Kustannustyyppi

Mita pitaa sisallaan?

Kuinka voidaan alentaa?

Etsintakustannukset

Y hteistyékumppanien
hakeminen

Vakiintuneet kontaktit,
rajattu kumppaneiden ha-
ku

Informaatiokustannukset

Palvelun hinnan ja laadun
arvioiminen

Vakiintuneet kontaktit,
varovaisuus uudistamises-
sa

Sopimuskustannukset

Hinnasta, laadusta ja
muista ehdoista sopiminen

Vakiintuneet sopimukset,
pitkat sopimuskaudet

Toimeenpanokustannukset

Sopimuksen kaynnistami-
nen, johtaminen ja valvon-
ta

Pitkat sopimuskaudet,
hyvéa sopimuskumppanien
tuntemus

Peliteorian keskeinen kysymys liittyy siihen, miten hyoty jakautuu osapuolten kesken.
Teorian termej& ovat nollasummapeli, win/win-asetelma ja win/loose-asetelma. Ne ku-
vaavat tilanteita, joissa kumpikaan ei voita, molemmat voittavat tai toinen voittaa ja
toinen hdvida. Verkostoitumisen taustalla on ajatus ja pyrkimys siitd, ettd molemmat
osapuolet voittavat. Se on samalla pitkélle menevan kumppanuuden edellytys. Markki-
naehtoisessa liiketoimintasuhteessa nollasummapeli on yleensa peliteoreettinen lopputu-
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5.2.2. Kunnan ja pankin vélisen suhteen elementit

Késittelen kunnan ja pankin vélisen suhteen elementtejd Jukka Vesalaisen luoman teo-
reettisen viitekehyksen pohjalta. Se mahdollistaa ajatuspohjan ja ideaalimallin luomisen
kumppanuuden edellytysten tunnistamiseksi ja analysoimiseksi. Pankin kannalta kump-
panuutta ja verkostoitumista miettien voidaan tunnistaa kaksi hydtynédkokulmaa. Ensik-
sikin kyse on tehokkuushyotyjen saavuttamisesta erilaisten yhteistoimintamuotojen or-
ganisoinnin ja niiden vélisten koordinointimekanismien kehittdmisen avulla. Toiseksi
kyse on kasvuhalusta ja mahdollisuuksista uuden liiketoiminnan luomiseen. Tehok-
kuushyddyn saavuttaminen edustaa kunnan ja pankin valisen yhteistyon rakenteellista
aspektia, kun taas kasvutavoitteiden osalta kysymys on liiketoimintaan liittyvésta aspek-
tista. Rakenteen ja liiketoiminnan erottaminen toisistaan eivét kuitenkaan vield anna
riittdvan yksityiskohtaista pohjaa suhteen analysoimiseksi. Organisaatioiden sidoksi-
suudessa voidaan tunnistaa sekd rakenteellinen ettd sosiaalinen side ja liiketoimintaan
perustuvat siteet jakautuvat vaihdannan eli tassé tapauksessa pankkipalveluiden ja stra-
tegisten siteiden kesken.

Edella mainittujen neljan eri kumppanuuden osaulottuvuuden sisaltamat ajatukset ovat
mielestani hyviéd esimerkkeja niista sopimuksellisuuden keinoista, joihin julkista sekto-
ria ohjaa myos New Public Management- johtamisdoktriini. Sen tavoitteena on toimin-
nan tehostaminen erityisesti sopimusten ja erilaisien valjempien sopimuksenkaltaisten
jarjestelyjen kautta. Niista syntyvdd kokonaisuutta voidaan nimittdd sopimuksellisuu-
deksi. Pankin ja kunnan vélisista hankintasopimuksista l&htevaan syvenevaan yhteistyo-
hon sopimuksellisuus voisi tuoda kumppanuuden elementteja.**?

Lahdettdessa tarkastelemaan pankin ja kunnan vélisen suhteen osatekijoitd, on mielesta-
ni jarkevaa aloittaa tarkastelu nykytilasta eli vaihdannan kohteesta, siis pankkipalveluis-
ta. Tamé on mielesténi perusteltua siksi, etta strategisten, sosiaalisten ja rakenteellisten
sidosten syntyminen ja vahvistuminen edellyttavat vaihdannan olemassaoloa.

Osapuolten suhteita maarittelevana elementtind tassa tapauksessa vaihdannan kohteena
oleva palvelujen virta ja siihen liittyva kehittdminen ovat yhteistydsuhteen konkreettista
sisdltod. Pankin ja kunnan vélisen hankintasopimuksen kohteena ovat erityisesti maksu-
liikepalvelut, joiden siséltda on selvitetty tdmén luvun maksuliike-kappaleessa. Vaih-

12 Hyyrylainen 2004: 9, 43-45
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dannan syvyyttd pankki-kunta- suhteessa voidaan pohtia esimerkiksi analysoimalla kun-
ta-asiakkaan roolia palvelun hankinnassa. Aaripaana tuolloin olisi tilanne, jossa kunta
madrittelee tarpeet, pdattad palvelun kehittdmisestd ja paattdd hankinnan tekemisesta.
Toisena vastakohtaisena daripadénd voitaisiin mielestani pitéa tilannetta, jossa pankki
madrittelee tarpeet ja kehittdd palveluja itsendisesti. Ideaalitilanteessa pankki ja kunta
madrittelevat tarpeet yhdessa ja sen pohjalta pankki kehittda palveluja yhteistoiminnassa
kunnan kanssa. Mielesténi yhteistoiminnallinen tarpeidenmaéarittelyprosessi sopii hyvin
neuvottelumenettelyn kayttdmiseen hankintaprosessissa erinomaisesti. Tuolloin kyse on
kuitenkin vasta tarjouspyyntévaiheesta, johon perustuvasta hankintasopimuksesta ja sen
sisallostd riippuu palvelun kehittdmisen sopimukselliset edellytykset. Jalleen kerran
korostuu tarjouspyynnon tarkeys koko hankintaprosessin laadun maarittajana.

Toisena palvelujen vaihdannan syvyytta analysoivana osana voidaan pitdd kunnan pan-
kilta ostamien palvelujen osuutta koko hankintayksikon kayttdmista pankkipalveluista.
Toisin sanoen kysymys on siitd, kuinka suuren osan pankkipalveluistaan kunta on kes-
kittdnyt kyseiseen pankkiin. Tallgin voidaan ajatella kunnan kokonaisasiakkuutta rahoi-
tus ja varainhoito mukaan lukien. Rahoitus, joka ei siis jatkossa kuulu hankintalain saa-
telyn piiriin, mahdollistaa toisenlaisten kumppanuuselementtejd, innovatiivisuutta ja
kehittdmista siséltavien sopimusten muotoilun kuitenkin hankinta- ja kilpailulainsaa-
dannon periaatteelliset rajoitukset huomioiden.

Kunnan ja pankin organisationaalisessa sidoksisuudessa on kyse siis rakenteellisista
ja sosiaalisista nakokulmista. Rakenteelliset sidokset ovat yhtaalta yhteisia toimintaru-
tiineja sek& organisaatioiden valille syntyneita kaytantoja. Niitd Vesalainen kutsuu raja-
pintarakenteiksi. Pankin ja kunnan valisissa rakenteissa se voisi tarkoittaa henkildstén
yhteisid koulutustilaisuuksia tai eri organisaation tasoista koostuvia kehittdmistydryh-
mid ja ylipdatdnsa monimuotoista ja -tasoista organisaatioiden vélistd kanssakéymisté
vaihdannan kohteesta. Rajapintarakenteiden kehittyminen osapuolten valille voisi olla
osa sita sopimusaikaista yhteisty6td, johon sopimuksellisin, juridiikan keinoin voidaan
pyrkia tavoiteltaessa hankintalainsaddannén vaatimukset tayttdvaa kumppanuutta. Toi-
seksi rakenteellinen sidos voi muodostua yhteisista integroiduista jarjestelmistd, joilla
tarkoitetaan yleensa yritysten informaation valittdmista ja laaduntarkkailun seuraamista.
Pankin ja kunnan valilla téllaisten jarjestelmien toteuttaminen on vaikeampaa, sill&
vaihdannan kohteena ovat palvelut, joiden laadunmaéérittely on ylipaatansa hankintapro-
sessin yksi heikoimmista kohdista. Parhaimmillaan integroitujen jarjestelmien keradman
informaation avoin tuottaminen ja jakaminen seka laadunseuranta toteutuvat mielestani
osapuolten rajapintarakenteita kehittdmalld. Olennaista kunnan ja pankin vélisten raken-
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teellisten sidosten luomisessa on my6s ymmartaa, ettd rakenteiden olemassaolo tai var-
sinkaan niiden lisdédminen ei ole itseisarvo. Se voi péinvastoin lisatd byrokraattisuutta,
jolloin vaarana on, ettd verkostoitumisen tuloksena voisi olla joustavuuden sijasta jayk-
kyysll3'

Sosiaalinen sidoksisuus on Vesalaisen mukaan rajoittava, turvaava ja kehittava tekija
osapuolten valisessé suhteessa. Sosiaaliset sidokset koostuvat luottamuksesta, vuorovai-
kutuksesta ja oppimisen kautta tapahtuvasta yhteisen nakemyksen l6ytamisesta.™* So-
pimuksellisuuskin perustuu luottamukseen, silla sopimusta solmittaessa otetaan riski sen
toteutumisesta. Luottamuksen voidaan tulkita olevan varmuutta toisen osapuolen luotet-
tavuudesta ja rehellisyydestd. Luottamuksen merkitys realisoituu, kun mietitddn sen
vaikutusta vaihdannan transaktiokustannuksiin. Organisaatioiden, jarjestelmien ja ih-
misten valisesta yhteistydsta syntyy transaktiokustannuksia, joita sopimuksellisuuskaan
ei poista. Luottamuksella on kuitenkin nditad yhteistyokustannuksia alentava vaikutus.
Maarétietoisella sopimusten muodostamisella, yllapitamiselld, muuttamisella ja johta-
misella eli sopimustenhallinnalla on sillakin suuri merkitys transaktioiden tuottamien
kitkakustannusten alentamisessa'*”.

Pankin ja kunnan yhteisty6td pohdittaessa luottamuksen, vuorovaikutuksen ja oppimi-
sen tulokset ovat varmastikin pitkélti palveluista saaduista kokemuksista kiinni. Talldin
merkittavid osatekijoitd voivat olla sopimuskumppanin saavutettavuus, vastavuoroisuus,
ammattitaito tai kehittymiskyky.™® Kokemusten jakaminen ja kehittamisty® voi sosiaa-
listen sidosten keinoin paatya osapuolten valiseksi sopimukseen pohjautuvaksi rajapin-
tarakenteeksi. Mielestani myds sosiaalisen sidoksen syntymisen edellytykset voidaan
luoda sopimuksellisin keinoin. Sosiaalisen sidoksisuuden elementeilld hankintaproses-
sin ongelmakohtien, kuten tarjouspyyntdvaiheen, kehittamiselle on paremmat edellytyk-
set. Luottamus ja vuorovaikutus ovat omiaan lisdédmaan kuntasektorin markkinatunte-
musta. Sen paranemisella olisi epaileméttd suora yhteys hankintaprosessien selkiytymi-
seen ja laadullisten kriteerien roolin kasvamiseen tarjousvertailussa.

Strategisen sidoksisuuden avulla voidaan tarkastella niitd yhteisyyden muotoja, jotka
syventdvat vaihdantaa ja tuovat esiin strategisia nakokohtia. Strategisia sidoksia syntyy
osapuolten vélille ensiksikin yhdessé jasenneltyjen visioiden ja tavoitteiden maarittely-
prosessin kautta. Toiseksi sidokset voivat perustua niihin panostuksiin, joita yhteistyon

113 \/esalainen 2002: 44

114 \/esalainen 2002: 45-50
15 Hyyrylainen 2004: 30-33
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aikaansaamiseen on kéytetty ja viimeiseksi siihen, miten hyddyn ja riskin jakaantumi-
nen toteutuu osapuolten valilla.**" Julkisessa hankinnassa hankintasopimuksessa maari-
telld&n periaatteessa kaikki ne sidokset ja panostukset, joihin sopimusaikana keskity-
tdan. Strategisen kehittelyn lahtosysayksen tulisi siten ollakin osa sopimusneuvottelu-
vaiheen keskustelua. Tall6in strategiaprosessi alkaisi tavoitteiden analysoinnilla, yhteis-
ten visioiden maarittelylla jo sopimussuhteen alussa, mika mahdollistaisi myds tavoit-
teiden toteutumisen seurannan sopimuksen vélietappeina. Klassisen sopimuksen liséksi
tunnetaan niin sanotut kumppanuussopimukset (relational contracts), joiden ominais-
piirteisiin kuuluu dynaamisuus tarkoittaen sopimuksen joustavuutta ja tdydentyvyyt-
t4*8. Sopimusdynamiikan lisaaminen my®s pankin ja kunnan hankintasopimuksiin voi-
si olla yksi keino sopimusaikaisen yhteistyon syventamiseksi kehityksen ja innovaatioi-
den luomiseksi suhteessa. Talléin kuitenkin riskind on, ettd alkuperdisen hankintasopi-
muksen mukainen hankinta muuttuu olennaisesti ja kyseessa onkin uusi Kilpailutettava
hankinta.

Mietittdessd kunnan ja pankin véliseen hankintasopimukseen perustuvan yhteistydn
strategiandkokulmaa esimerkiksi panostusten osalta, voidaan kysyéd, kuinka tarkasti
kohdennettua palveluiden kehittdminen on ollut. Panostuksen merkityksestd kertoo
my0s se aikaperspektiivi, jolla yhteistyGsuhteessa panostuksia tehddén. Pankin ja kun-
nan suhteen maarittajand on silloinkin hankintasopimus. Voidaankin kysya, ettd miké
on riittdva aika strategisten sidosten syntymiselle ja onko niin pitkien sopimusten teke-
minen hankintalainsdddannon periaatteiden ja kilpailuoikeuden kannalta hyvéksyttavaa?
Nykyiselldaan hankintasopimukset ovat melko lyhytkestoisia ja kysynta on lyhytjanteis-
t4, mink& Ylihervakin toteaa yhdeksi innovatiivisuutta estavaksi ja hidastavaksi tekijak-

Sillg.

5.2.3. Kunnan ja pankin valisen kumppanuuden nykytila

Stahle mainitsee kumppanuuden perustyokaluiksi tietopadoman, luottamuksen ja lisaar-
von tuottamisen. Néiden kolmen peruselementin vélisista suhteista riippuu kumppanuu-
den luonne. Stahle arvioi, ettd kolmen edella mainitun kumppanuuselementin merkitys
kasvaa samassa suhteessa. Se voisi tarkoittaa pankin ja kunnan hankintasuhteessa sita,
ettd mit& pienempi on tietopd&domien integroinnin tarve, sitd vahaisempaa on luottamuk-
sen merkitys, lisdarvon tuottamis- ja saamismahdollisuus seka riski. Edellinen kuvaa
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erittain negatiivisella tavalla hankintaprosessin alkuasetelmia. Naiden perusolettamusten
avulla Stahle jakaa kumppanuudet kolmeen ryhmaan: operatiiviseen, taktiseen ja strate-
giseen kumppanuuteen.?

Operatiivinen kumppanuus muistuttaa osto-myynti- tapahtumaa, jossa kumppaneiden
valinen yhteys ja kosketuspinta ovat kohtalaisen heikkoja ja yhteisty® on lyhytjanteista.
Tama vastaa olennaisilta osin hankintaprosessin tarjouspyynto-tarjous-hyvaksyva vas-
taus- kaavaa. Alihankinta on malliesimerkki operatiivisesta kumppanuudesta. Pyrki-
myksena on, ettd molemmat osapuolet voivat keskittyd ydinosaamisalueensa tekemisiin.
Operatiivisen kumppanuuden perustana on jatkuva kumppanien Kilpailuttaminen, mika
kuvaa hyvin hankintaprosessia ja siihen perustuvaa nykyisenkaltaista sopimusverkostoa.
Kustannustehokkuuden saavuttaminen virtaviivaistamalla toimintoja kuvaa laskettavan
hyodyn merkitystd osapuolten vélisessa kumppanuudessa. Taloudellinen ja erityisesti
laskennallinen hyoty ovat siis laadullisia kriteereitd tdrkeAmmassa asemassa. Hankinta-
lain kokonaistaloudellisen edullisuuden kasite jaa tdméan tyyppisen kumppanuuden ”jal-
koihin” ja véistyy hinnaltaan halvimman tielta.

Operatiivinen kumppanuus on pitkalti sopimuspohjaista, mika tarkoittaa yhteisesta in-
tressistd sopimista sopimuksen keinoin. Sopimuksin paatetdén yhteistydn muodosta ja
laajuudesta, joissa ostajan méarittelemat tavoitteet ja palveluntoimittajan ydinosaamis-
alueet ovat maaradvassa osassa. Stahle nimittaa operatiivista kumppanuutta istuttami-
seksi, jolla han tarkoittaa sitd, ettd esimerkiksi tassa tapauksessa valmiit pankkipalvelut
liitetd&n vain osaksi kunnan toimintaa eika uuden oppimista juurikaan tapahdu.

Taulukko 2.

OPERATIHVINEN KUMPPANUUS TAKTINEN KUMPPANUUS
Tavoitteena kustannusten alentaminen ja | Tavoitteena on yhdistaa prosesseja ja
keskittyminen ydinosaamiseen, misté mahdollistaa aito integraatio vaihdannan
syntyy kumppanuuden liséarvo. sijaan seka oppia uutta kustannustehok-

kaasti.

Yhteistydn ja luottamuksen pohjana on Sopimusten liséksi tarvitaan jatkuvaa vuo-
ainoastaan sopimukset. rovaikutteista dialogia ja siihen perustuvaa
luottamusta.

Osaaminen ilmenee selkeéna tuotteena tai | Taktinen kumppanuus perustuu laajaan
palvelun vaihdantana, jossa kytkdkset toimijoiden verkostoon.

120 gtahle 2000: 76-81
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perustuvat osto- ja myyntitapahtumaan.

Kumppanuus on lyhytkestoista ja mééara- | Kumppanuuden syntyminen vaatii paljon
aikaista. aikaa.

Operatiivinen kumppanuus kuvaa monelta osin parhaiten kunnan ja pankin hankintaso-
pimuksiin perustuvaa kumppanuutta, joita erilaisten kytkdsten syntyminen ja olemassa-
olo kuvaavat paremmin kuin verkostoituminen. Taktinen kumppanuus puolestaan kuvaa
kehityssuuntaa, jossa pyritddn pelkan vaihdannan lisaksi syventdmaan tietopddoman
integrointia. N&in saavutetaan kustannustehokas ja uuden oppimisen mahdollistava
kumppanuusmuoto. Strateginen kumppanuus on puolestaan strategista riippuvuutta,
jossa osapuolten tietopadomat yhdistyvat, luottamus on syvéa, riskit ovat korkeimmat ja
jossa lisdarvon tuottamisen mahdollisuudet ovat parhaimmat.

Kunnan ja pankin kumppanuuden laajentaminen taktisen kumppanuuden elementein on
mielestani mahdollista ja toivottavaa. Kuitenkin operatiivinenkin kumppanuus siséltaa
sellaisia piirteitd, kuten sopimusten korostunut merkitys, joita edelleen kehittamalla
kumppanuutta voidaan parantaa. Talla tarkoitan esimerkiksi kuntien markkinatunte-
muksen lisdamista ja laajempaa, hankintasopimuksen solmimista edeltavaa, tietoa pan-
kin palveluista seka sopimusaikaista laadunseurantaa ja muiden pankkien Kilpailukyvyn
seuraamista. Kaiken tamén edellytyksena pitéisin kuitenkin hankintasopimusten keston
olennaista pidentymistd, mihin toki uuden hankintalainsadadannén avullakin pyritdén
vaikuttamaan.
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6. MUUTTUVA KUNTASEKTORI JA MUUTOKSET MAKSULIIKEYMPARIS-
TOSSA HANKINTAPROSESSIN MAARITTAJINA

6.1. Kunta- ja palvelurakenneuudistus

Kunta- ja palvelurakenneuudistus sai alkunsa, kun valtionneuvosto kdynnisti Paras-
hankkeen kevaalla 2005. Hallitus antoi esityksensa uudistuksesta ja kuntajakolain muut-
tamisesta 29.9.2006. Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen pohjana olevan puitelain
tarkoituksena on vahvistaa kunta- ja palvelurakennetta, kehittdd palvelujen tuotantota-
poja ja organisointia, tarkistaa valtion ja kuntien valista tehtavéjakoa ja uudistaa kuntien
rahoitus- ja valtionosuusjarjestelmaa siten, ettd yhdistymisen ja yhteistyon esteitd pyri-
tdan poistamaan. Edella mainittujen uudistusten padmaarana on niin ikaan edistaa tuot-
tavuutta, hillitdi menojen kasvua, tehostaa kuntien jarjestamien palveluiden ohjausta
seka varmistaa maan laajuisesti laadukkaat palvelut.***

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen tavoitteisiin pyritddn kuntakokoa kasvattamalla,
yhteistyoté lisadmalla sek& muuttamalla kuntien rahoituspohjaa. Erityisid toimia edelly-
tetddn padkaupunkiseudun kaupungeilta sek& maakuntakeskuskaupungeilta, joiden on
naapurikuntien kanssa laadittava suunnitelma esimerkiksi palvelujen k&ytén parantami-
sesta yli kuntarajojen. Lisaksi jokaisen kunnan taytyy laatia selvitys ja suunnitelma niis-
t4 toimenpiteistd, joilla puitelain edellyttdmid toimenpiteitd aletaan toteuttaa. Suunni-
telmista tulee kdyda ilmi ne keinot, joilla kunta pyrkii sailyttdméén elinvoimaisen ja
eheén kuntarakenteen seké ne toimenpiteet, jotka parantavat kuntayhteisty6té. Peruster-
veydenhuollon ja ammatillisen peruskoulutuksen jérjestamiseksi kunnat voivat perustaa
yhteistoiminta-alueita, joiden perustamisen edellytyksend on tietty vahimmaisasukas-
pohja.m

Osana kunta- ja palvelurakenneuudistusta on myds kuntajakolain muuttaminen. Puite-
lain tavoitteena kuntajaon kehittdmiseksi on, ettd kunta muodostuisi jatkossa tyssa-
kayntialueesta tai muusta sellaisesta toiminnallisesta kokonaisuudesta, jolla on taloudel-
liset ja muut voimavarat vastata palveluiden jarjestamisesta ja rahoituksesta. Valtion
yhdistymisavustuksin kannustetaan erityisesti sellaisia kuntaliitoksia, jotka toteutuvat
mahdollisimman nopeasti. Avustusten rakenteen ja mitoituksen tarkoitus on tukea huo-
mattavasti nykyistd suurempien kuntien syntya.

21 Kuntaliitto
122 HE 155/2006: 1-3
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6.1.1. Kunta- ja palvelurakenneuudistus hankintalain kannalta

Vaikka kunta- ja palvelurakenneuudistuksen muutokset johtuvat ennen kaikkea kuntien
toimintaympariston muutoksista kuten esimerkiksi vaestdrakenteen muuttumisesta tai
maan sisaisen muuttoliikkeen epatasaisuudesta'®®, voidaan mielestani rakenneuudistuk-
sen motiiveja pitad joiltakin osin hankintalainsaddannén tavoitteiden suuntaisina. Tal-
I6in kyse on erityisesti kulukehityksen hillitsemisestd, tuottavuuden kasvattamisesta tai
palveluiden ohjaamisen kehittdmisesté.

Kunta- ja rakenneuudistus vaikuttaa hankintoihin erityisesti silloin, kun kysymys on
kuntarakenteen muutoksista, mika tarkoittaa myods hankintavolyymiltaan suurempia
kuntia. Suurempi kuntakoko tuo toivottavasti myos liséa erityisosaamista hankintatoi-
meen. Hallituksen esityksessa kunta- ja rakenneuudistuksesta todetaankin, etta ostopal-
velutoiminta edellyttdd hankintalainsaadannon ja sopimusjuridiikan erityistuntemusta.
Sita pienill& kunnilla on yleensd vahan, miké nékyy erityisesti laatuvaatimusten jaami-
sen4 liian vaatimattomaan arviointiin hankinnoissa.***

Kunnan koko on vaikuttava tekijad myds hankintamuodon valinnassa. Kunnan pienuus
on yleensa merkki siitd, ettd hankintatoimi on kunnan sisélla erittdin hajautettua. Kunta-
koon kasvaessa seudullinen yhteistyd esimerkiksi hankintarenkaiden muodossa lisdén-
tyy. Seudullisen hankintayhteisty¢ tarkoittaa kéytannossad kuntien vélisten yhteisten
pitkaaikaisten etujen tavoittelua, mika voi johtaa kumppanuuteen.'® Yhteistyd lisaa
myo6s kuntien markkinatuntemusta ja luo edellytyksia markkinoiden kehittdmiselle, mi-
k& taas on omiaan parantamaan hankintatoimen tuloksellisuutta. Tuloksellisuuden para-
neminen yhdistettynd osaamisen lisaantymiseen ovat tekijoitd, jotka tuovat niin méaaral-
lisia kuin rationalisointietuja.*?®

Osana kunta- ja palvelurakenneuudistuksen asettamien haasteiden ja vaatimusten tuke-
mista paatettiin syksylla 2006 perustaa kuntahankintojen neuvosto. Sen tydskentelyyn
osallistuu Kuntaliiton liséksi Keskuskauppakamari, Elinkeinoelaman Keskusliitto seka
Suomen Yrittajat. Neuvoston tehtaviin kuuluu hyvan hankintatavan edistaminen kuntien
hankinnoissa, yritysten hankintatuntemuksen parantaminen seka tasapuolisten kilpailu-
mahdollisuuksien takaaminen tarjouskilpailuihin osallistumisessa. Sen toimikaudeksi on
madritelty kaksi vuotta, alkaen vuoden 2007 alusta, minké jalkeen jatkokaudesta paate-
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taan.’*" Hankintalainsaadannon uudistaminen sekd samanaikaisesti kdynnissa oleva
kunta- ja palvelurakenneuudistus ovat erittain suuria haasteita kuntasektorille. Kunta- ja
palvelurakenteessa tapahtuvat muutokset vaikuttavat olennaisesti hankintatoimeen ja
sen toimintatapoihin jo nykyisten hankintasopimusten kautta. Kuntien yhdistyessa tai
yhteisty6td ainakin syventdesséd hankintasopimusten yhteensovittaminen tulisi tehda
huolella. Lainsaadédnnon edellytysten mukaan se voi &&rimmillaan tarkoittaa vanhan
sopimuksen purkamista ja hankinnan uudelleenkilpailuttamista, silloin kun esimerkiksi
toisen kunnan hankintasopimukseen liittyminen merkitsisi kdytdnnossa uutta hankintaa.

Kuntien yhdistyessé hankintasopimuksiin Kirjoitetut irtisanomis- tai siirtdamisehdot ovat
sekd nykyisissé etta tulevaisuutta ennakoiden hankintasopimuksia maarittelevia tekijoi-
td. Muuttuva kuntajakolaki ja kunta- ja palvelurakenneuudistus muiltakin osin antavat
mielestani hyvan mahdollisuuden uuden oppimiseen hankintatoimen osalta. Sopimusju-
ridiikan, innovatiivisten hankintojen seka sopimusdynamiikan hallitseminen ja kaytta-
minen vaikuttavat lahinna valttamattomilta muuttuvassa tilanteessa. Kuntien lisdantyvéa
yhteistyd, jopa kumppanuus luo edellytyksida my6s hankintayksikon ja palveluntarjoajan
valiselle syvenevalle yhteistydlle ennen sopimusta ja sopimuksen aikana.

Tulevaisuutta visioiden myods uusien yhteishankintayksikdiden syntyminen voi olla né-
kopiirissd. Kunta-Hanselista on kayty vilkasta keskustelua ja Kuntaliiton tutkimuksesta
on kaynyt selville, ettd kolme neljasta kunnasta olisi halukas hankkimaan tavaroita ja
palveluita yhteishankintayksikolta jo vuoden 2007 aikana. On kuitenkin selvaa, etta
mikéli yhteishankintayksikoksi muodostuva Kuntaliiton omistama yhtio perustettaisiin,
sen hankkima palveluvalikoima olisi melko rajallinen.

Ajatus yhteishankintayksikosta on kuntarakenneuudistuksen kannalta erityisen mielen-
kiintoinen, silla uskon, ettd vaikka pankkipalvelut eivét todenndkdisesti ole mukana
Kunta-Hanselissa, niiden Kkilpailuttaminen yhteishankintayksikkotyyppisesti voi olla
mahdollista. Kysymykseen tulee silloin lahinnd alueellisiin tilitoimistoihin liittyva kehi-
tys. Alueellisilla tilitoimistoilla tarkoitetaan yritystd, joka on esimerkiksi kuntien ja kun-
tayhtymien omistama. Yhtio tarjoaa talous- ja palkkahallinnon palveluja perustajajése-
nilleen sisaltden maksuliikepalvelut, jotka yritys kilpailuttaa. Esimerkkeina voitaisiin
mainita kahdeksan Hameenlinnan alueen kunnan perustama Seutukeskus Hame Oy tai
Paijat-Tili Oy.™® Alueellisten tilitoimistojen ja niiden osakaskuntien lukuméaaran lisaan-
tyessd, voi niiden merkitys kilpailuttajaominaisuudessa tulla yllattdvéankin suureksi. Yk-

127 Kuntaliitto
128 Taloushallintotyéryhma 2004: 11-13
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sikkdkoon kasvaessa vaarana on, ettd hankintalainsdadédnnon periaatteelliset vaatimuk-
set avoimesta ja syrjimattomasta kohtelusta eivét toteudu. Tamé vaikuttaisi erityisesti
sellaisiin pankkiryhmiin, jossa ryhmérakenne on rikkonainen ja esimerkiksi alueellisen
tilitoimiston vaikutuspiirissé olevien pankkien koko riittdamatén maksuliiketarjouksen
tekemiseen.

6.2. Kansainvalisen kehityksen taustaa

Muutokset maksuliikeymparistossa liittyvét pitkélti Euroopan Unionin sisamarkkinoi-
den luomiseen ja niiden kehittdmiseen. Ajatus sisamarkkinoiden luomisesta siséltyi jo
vuonna 1958 solmittuun Rooman sopimukseen, jossa yhteismarkkinat olivat olennainen
osa jasenvaltioiden vélisen kaupan vapauttamista. Kuitenkin vasta 1980-luvun puolella
riittdmattomiksi jaéneet yhteismarkkinoiden tulokset johtivat sisdmarkkinoiden késit-
teen luomiseen. Jasenvaltioiden pyynndésta vuonna 1985 komissio alkoi laatia toimenpi-
deohjelmaa, joka sisélsi noin 300 lainsadadannén muutosehdotusta sisdmarkkinoiden
edellytysten luomiseksi. Samana vuonna komissio julkaisi Valkoiseksi kirjaksi nimetyn
toimenpideohjelmansa. Sisamarkkinatavoitteet Kirjattiin vuonna 1987 Euroopan yhte-
naisasiakirjaan, jolla tehtiin samalla tarkennuksia Rooman sopimukseen. Y htendisasia-
Kirjassa ihmisten, tavaroiden, palvelujen ja pd&doman vapaan liikkuvuuden tavoitteet
asetettiin saavutettavaksi vuoden 1992 loppuun mennessa.** Seitseman vuotta proses-
sin aloittamisen jalkeen sisdmarkkinat avautuivat 1.1.1993.

Sisdmarkkinoiden toimivuudella ja sen edelleen kehittdmisellda on merkittavéa vaikutus
EU:n kilpailukyvylle ja uskottavuudelle. Julkisten hankintojen avoimuuden ja tehok-
kuuden merkitys sisamarkkinoiden toimivuuden kannalta on tarkeda. Hankintasaannok-
sid ei ole nimenomaisesti Kirjoitettu perustamissopimukseen, mutta sopimuksesta ilme-
nevét ne perusperiaatteet, joihin hankintatoimen tulee perustua. Eri artikloissa tdsmen-
netddn ja syvennetddn neljan vapauden merkityssiséltda esimerkiksi syrjintékiellon,
jasenvaltioiden vélisten tuonnin maaréllisten rajoitusten kiellon sekd vapaan sijoittu-
misoikeuden avulla. Mikali perustamissopimuksen artiklat ovat riittdvan tasmallisié ja
ehdottomia, niilla on suora vaikutus. Se tarkoittaa sitd, ettd kansallinen sdénnds vaistyy
ristiriitatilanteessa. Vaikka yksityiskohtaisemman saatelyn tarve todettiin julkisten han-
kintojen osalta jo 1960-70- luvuilla, perustamissopimuksen maarayksilla on edelleen
suurta merkitystd. Artiklojen merkitys hankintatoimen menettelyjen taustalla voi jopa

123 Euroopan parlamentti
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saada korostuneemmankin merkityksen tulevaisuudessa, kun esimerkiksi Suomessa
kansalliset kynnysarvot alittavien hankintojen osalta menettelyt eivat kesékuusta lahtien
perustu lakiin. Soveltamisalan ulkopuolelle jaavien julkisten hankintojen tulee kuitenkin
olla lain hengen ja perustamissopimuksen mukaisia. Muutoin syrjimattdméan kohtelun
toteutuminen vaarantuu ja hankintatoimen kaytto alueellisen elinkeino-, tydllisyys- ja
sosiaalipolitiikan vélineena voi lisaantya. ™

6.2.1. Sisdmarkkinapolitiikan tavoitteet EU:ssa

Komission vuonna 1985 tekeméssd Valkoisessa Kirjassa méariteltiin sisamarkkinoiden
tavoitteet, joihin perustuva kehittdmistyd on kdynnissé vielé téllakin hetkelld. Markki-
noiden yhtendistdmiseksi komissio edellytti silloisilta jdsenmailta tiettyja toimenpitei-
tal31:

- Kaikenlaisten esteiden poistaminen

- S&dnnodsten harmonisointi

- Lainsdadannon ja verotuksen l&hentyminen

- rahapolitiikan yhteistyon seké tarvittavien reunaehtojen vahvistaminen eurooppa-

laisten yritysten valisen yhteistydn lisadmiseksi

Julkisten hankintojen sééntelyn taustalla on tavoite kilpailun ja kaupan lisdédmisesta seka
esteiden poistamisesta sisamarkkinoiden toiminnan tehostamiseksi. Saantely perustuu
olennaisilta osin vastavuoroisen tunnustamisen, tasapuolisen kohtelun ja syrjimétto-
myyden periaatteille."** Valkoisessa kirjassa kasiteltiin niin ikaan julkisten hankintojen
osuutta sisamarkkinoiden luomisessa ja kehittdmisessd. Siind todetaan muun muassa,
ettd kansallisten markkinoiden yllapitdminen on yksi suurimmista todellisten sisamark-
kinoiden syntymisen esteistd. Jo tuolloin avoimuutta ja lapinakyvyyttéd pidettiin erittain
tarkednd osana hankintaprosessin séatelemista sisémarkkinoiden kehittymiseksi ja siksi
korostettiinkin tiedonsaannin merkitysta erityisesti ennen hankintaa.**®

Euroopan yhteisdjen komissio on maaritellyt sissmarkkinastrategiassaan vuosiksi 2003—
2006 toimenpiteet ja painopistealueet sisamarkkinoiden kehittdmiseksi. Strategiassa
komissio pyrkii osoittamaan sisdmarkkinoiden hyddyt ja kehittdmisen kohteet. Sisa-
markkinastrategiaa pidetdan yhtena Euroopan unionin keskeisimpana ja laajamittaisim-
pana talouspolitiikan koordinointivélineend. Sen avulla pyritdan saavuttamaan Lissabo-

30| aurinen 1997: 9-12
131 coMm (85) 310: 4

32| aurinen 1997: 12

133 COM (85) 310: 23-24
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nin prosessin visio EU:sta maailman kilpailukykyisimpané alueena vuoteen 2010 men-
nessd. Komission strategian tilannearvioissa vuonna 2003 julkisten hankintojen markki-
noita pidettiin liian suljettuina ja vahan kilpailtuna. Hankintamarkkinat ruokkivat ko-
mission mielestd rajojen yli tapahtuvien hankintamenettelyjen véhaisyyttd. Komissio
korosti my6s kansallisten sadntdjen yksinkertaistamista, kumppanuuksien syntymisen
edellytysten parantamista hankintasaannéin, kansallisen viranomaisen perustamista
hankintayksikdiden valvomiseksi sekd hankintoja koskevan uuden sd&ddospaketin tarke-
ytté.”“

Euroopan unionin jadsenmaiden ministereistd koostuvan kilpailukykyneuvoston toimin-
ta-alaan on kuulunut vuodesta 2002 myds julkiset hankinnat. Neuvoston tehtdvana on
laajasti ottaen koordinoida EU:n kilpailukykyyn liittyvid asioita komission arvioihin
perustuen muun muassa lausuntoja antamalla seka poliittisiin aloitteisiin vaikuttamal-
la.”** Vuoden 2006 toisella puoliskolla, Suomen toimiessa EU:n puheenjohtajamaana
kilpailukykyneuvostossa hyvaksyttiin Suomen ehdotuksesta yhdeksan innovaatiopolitii-
kan toimenpidealuetta. Julkisten hankintojen merkitys innovaatioiden edistdmisessa oli
yksi yhdekséastd hyvéksytysta toimenpidealueesta. Maaritellyista strategisista tavoitteista
muodostetaan Lissabonin strategian osa, jonka toteutuksen etenemisesta komissio rapor-

toi vuositasolla. '

6.2.2. Single European Payment Area (SEPA) ja sen vaikutukset

Sisdmarkkinoiden luominen vuonna 1992 ja siirtyminen yhteiseen valuuttaan vuonna
1999 ovat mahdollistaneet EY:n rahoitusmarkkinoiden yhdentymiskehityksen. Y hte-
naisten maksupalvelumarkkinoiden luominen on myds térkeé osa Lissabonin ohjelmaa,
jonka tavoitteena on Euroopan unionin Kilpailukyvyn lisédminen maailmanlaajuisesti..
Yhtendisen maksupalvelualueen odotetaan tuovan merkittévia sééstoja niin kuluttajille,
yrityksille kuin julkisyhteis6illekin kustannustehokkuuden parantuessa sekd hintojen
vertailtavuuden helpottuessa. T&ma tarkoittaa kilpailun edistdmisen kannalta suurta
askelta eteenpdin. Selvitysten mukaan kansallisten epdyhtendisten maksujérjestelmien
kustannusvaikutus on noin 2—3 prosentin luokkaa suhteessa bruttokansantuotteeseen.**’
Niin ikadn SEPA helpottaa uusien liiketoimintamahdollisuuksien syntymistd, mittakaa-
vaetujen hyoddyntamisen helpottumista ja edesauttaa erikoistumisen ja innovaatioiden

134 KOM (2003) 238

135 Euroopan unionin neuvosto

136 Kauppa- ja teollisuusministeri®
37 KOM (2005) 603: 3—4
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tiella.*® Eurooppalaisen maksupalvelualueen syntyminen lisaa myds julkisen hankin-
nan kannalta pankkipalveluiden tarjoajia kansallisillakin markkinoilla. Kuntakoon kas-
vaessa kiinnostus maksuliikepalvelujen kilpailuttamiseksi EU:n laajuisesti voi heréttaa
lisddntyvaa mielenkiintoa.

SEPAn tavoitteena on siis luoda yhtendinen maksuliikennealue 29 maalle, joihin EU:n
jasenmaiden liséksi kuuluisi ETA-maat seké Sveitsi. Alueella tarjottaisiin yhtendiset ja
samantasoiset perusmaksuliikepalvelut, joihin kuuluisi SEPA-tilisiirto, -suoraveloitus ja
—korttimaksut. SEPA-palveluiden kéayttoonotto tapahtuu vaiheittain vuodesta 2008 alka-
en. Vuoteen 2010 jatkuvan siirtyméajan aikana pyritdadn yh& suurempi osa kotimaisista
tilisiirroista, suoraveloituksista ja korttitapahtumista tekemaén SEPA-palveluja hyvak-
sikayttéden niin, ettd palveluiden taso sdilyy hyvand. Euroopan komission ja Euroopan
keskuspankin yhteisessé julkilausumassa todetaan, ettd SEPAN kayttéonotossa julkisella
sektorilla on korostunut merkitys. Ottamalla kayttdon jo alkuvaiheessa uudet maksuva-
lineet, julkisyhteisot voivat vaikuttaa SEPAN tavoitteiden toteutumiseen™®.

SEPA-hankkeen taustalla ovat eurooppalaiset pankit Euroopan maksuneuvoston (Euro-
pean Payment Council, EPC) edustamana, Euroopan keskuspankki seka Euroopan ko-
missio. Euroopan maksuneuvosto on pyrkinyt omin toimenpitein luomaan SEPAsta
markkinavetoisen ja itsesdéntelyyn perustuvan projektin. Lahestymistapa sallii padasial-
listen toimenpiteiden aktiivisten toteuttajien eli eurooppalaisten pankkien tekevén paa-
tokset parhaisiin tietoihin perustuen. Komission tehtdvaksi jaa kuitenkin kilpailulain-
sé&adannon toteutumisen valvominen, miké voi tarkoittaa joissain tapauksissa myds lain-
sédadannollista puuttumista prosessiin. Komissio selventdd maksupalveludirektiiviendo-
tuksessaan, mité vaikutuksia yhdenmukaistetulla oikeudellisella kehyksella on. Se mah-
dollistaa yhtaalta tarjoajille maksuinfrastruktuurin ja —palvelujen jarkeistamisen ja toi-
saalta kayttajille vaihtoehtojen lisd&dntymisen, mutta myds riittdvan korkean turvalli-
suustason.™* Direktiiviehdotuksessa tavoitellaan tilannetta, jossa EU:n alueella ulko-
maan ja kotimaan maksujen suorittaminen on yhta helppoa, edukasta ja turvallista.
Olennaisena erona edeltavaan saatelyyn, maksupalveludirektiivi koskisi kaikkia Euroo-
pan unionin valuuttoja.*** Yhtendinen euromaksualue edellyttaa erityisia toimenpiteita
teknisten, lainsaadanndllisten ja kaupallisten esteiden poistamiseksi, joiden toteuttami-
sessa kaikkia toimijoita tarvitaan.

138 European Commission 2006
39 Euroopan keskuspankki 2006
140 KOM (2005) 603: 2

141 Suomen Pankki 2005
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SEPA-hankkeeseen liittyen Suomessa on julkaista kansallinen siirtymasuunnitelma sii-
t4, miten hankkeeseen liittyvid palveluita aletaan toteuttaa nykyinen palvelutaso sailyt-
tden. Maksuliikennepalvelujen ja niiden palvelutason vaihdellessa maittain, Suomessa
on paadytty jatkamaan myohemmin péatettavén siirtymdaajan verran suomalaisten mak-
suliikennejarjestelmien kayttdmista. SEPA-palveluiden vahimmaéisvaatimukset eivat
nimittdin tayta tilisiirto- ja suoraveloituspalveluiden osalta suomalaisia vaatimuksia.
Erityisesti EPC:n madrittelemadn suoraveloitusjarjestelmaan liittyy epdilyksia asiakas-
tarpeen, riskien ja kannattavuuden osalta, minkd vuoksi Suomi ei siihen viela tdssa vai-
heessa voi sitoutua.’** Yhtendisen euromaksualueen palvelut eroavat muutenkin kuin
tasoltaan suomalaisista vastaavista palveluista. Esimerkiksi SEPA-tilisiirto ei ndilla na-
kymin tule sisaltdmaan viitetietoja, pikasiirtoja, palkkoja eiké elédkkeitd. Kansainvalisen
tilinumeron eli IBANin ja pankin yksiloivdn BIC-tunnuksen kéyttd pysyy samana kuin
nykyisissd EU-maksuissa, joiden yksilintitietoina edelld mainitut ovat olleet vuoden
2007 alusta pakollisia. SEPA-suoraveloituksen osalta erot suomalaisiin palveluihin ovat
suuremmat, sillda SEPA-suoraveloituksen maksaja voisi peruuttaa jopa kolmen kuukau-
den kuluttua suomalaisen suoraveloituksen ollessa lopullinen. Erona SEPA-
suoraveloituksessa on myos kertaluonteisen veloituksen mahdollisuus. Kansallisen pal-
velutason yllapitamiseksi SEPA-suoraveloitusjéarjestelméa on téydennettava lisapalve-

luin, joiden tarjoamisesta ja kestosta pankit paattavat itsenaisesti.*?

SEPAn toteutuminen suunnitellussa mittakaavassa tarvitsee lainsaadannéllisen kehyk-
sen komission esittdman maksupalveludirektiivin tapaan. Direktiivin valmistelu on vii-
vastynyt ja se jatkuu yhd, mika tietysti osaltaan antaa ristiriitaisen kuvan poliittisesta
valmiudesta euromaksualueen luomiseksi. Direktiivin merkitys SEPA-hankkeessa liit-
tyy erityisesti loppuasiakkaan palveluja koskeviin kéytantdihin ja maksujenvélitys- ja
sopimusehtoihin, silla pankkien vélinen yhteistyd ja sopiminen on keskittynyt niiden
keskindisten maksujenvélityksen standardoimiseen. Direktiivin hyvéksymisen viivas-
tyminen j&senvaltioiden nadkemyseroista johtuen luo véhintaddnkin epdvarmuutta pank-
kisektorin SEPA-innostukselle ja pahimmillaan yhtendisen euromaksualueen palvelui-
den kayttéonotto voi viivastya.'*

142 Finanssialan Keskusliitto 2007
143 Einanssialan keskusliitto 2007: 4-6
144 Suomen Pankki 2006: 16-17
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7. JOHTOPAATOKSET

Hankintalainsdadannon kokonaisuudistus on saatettu loppuun ja uudistettu kansallinen
hankintalaki tulee voimaan kesédkuun 2007 alusta. Lainsaddannon tarkoitusta ja tavoit-
teita on pyritty maarittelemaén yha tarkemmin ja sita silméll& pitden on kehitetty uusia
hankintamenettelyj& hankintayksikdiden ja palvelun- ja tavarantoimittajien vélisten eri-
tyyppisten hankintaolosuhteiden- ja sopimusten toteuttamiseksi. Neuvottelumenettelyn
kayttdalan laajentaminen sekd sahkdisten menettelytapojen ja puitesopimusten kayton
mahdollistaminen ovat esimerkkeja menettelyjen uudistumisesta. Direktiiveissa tehdyt
suuret linjavedot ovat osoittaneet, ettd avoimuuden ja syrjimattémyyden vaatimukset
tarvitsevat tuekseen yha laajempaa ilmoitusvelvollisuutta ja parempaa tietotaitoa. Suo-
messa padasialliset EU:n hankintadirektiiveissd ja oikeuskaytdnngssé esitetyt harmo-
nisointivaatimukset on toteutettu kansallisten kynnysarvojen asettamisen ja niihin liitty-
van ilmoitusvelvollisuuden avulla.

Kansalliset kynnysarvot rajaavat uudella tavalla hankintalain soveltamisalaa. Samalla
hankintalaissa on rajattu esimerkiksi kuntien padoman ja rahan hankkiminen sovelta-
misalan ulkopuolelle. Hankintalain hankintasdadokset eivat jatkossa maarittele silt4 osin
hankintaprosessin kulkua, vaan menettelyt perustuvat yha enemman hankintayksikdiden
sisdiseen ohjeistukseen. Eurooppaoikeudellisten, EU:n perustamissopimuksessa mainit-
tujen periaatteiden merkitys tulee kasvamaan soveltamisalan kaventuessa. Avoimuuden
ja syrjimattomyyden vaatimukset tulisi tayttaa siis ilman lakiakin. N&htavaksi jaa, kuin-
ka tiukaksi tai 16yhaksi periaatteiden tulkintavaikutus muodostuu.

Markkinaoikeuden oikeuskéytannonkin perusteella lainsdéddannon muutokset ovat tar-
peellisia, vaikka niiden toimivuudesta ei vield olekaan mitdén takeita. Kilpailuttamisen
osaamisen taso ei ole kuntien hankintayksikdissa riittdvan korkea, siitd kertoo markki-
naoikeuden ratkaisut erityisesti jo tarjouspyyntdvaiheen ongelmia koskien. Tarjous-
pyynndssa ja hankintailmoituksessa maaritellaan tarjoajille ja ehdokkaille asetetut kel-
poisuusvaatimukset sekd hankinnalle asetetut muut tavoitteet. Virheet ja puutteet han-
kintaprosessin alkuvaiheessa viittaavat mielesténi puutteelliseen markkinatuntemukseen
ja toisaalta kuntien hankintatoimen hajanaisuuteen seké& hankintatoimen johtamisen ja
pitkajanteisten hankintastrategioiden puuttumiseen. Osittain markkinoiden ja hankitta-
vien palvelujen puutteellinen tuntemus johtaa juuri laadullisten kriteerien liian vahéi-
seen painoarvoon tarjoajan valinnassa. Juuri sen tdhden kokonaistaloudellista taloudelli-
suutta valintaperusteena kaytettdessa perusteiden tarkeysjarjestys tai painoarvot on il-
moitettava jatkossa hankinnasta ilmoitettaessa yh& tarkemmin. Painoarvojen ilmoitta-
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minen ei kuitenkaan vield takaa kokonaistaloudellisiin perusteisiin pohjautuvaa tarjous-
ten vertailu ja hankintapaatosta.

Kehityssuunta on kuitenkin mielestani oikea, silla kuntakoon kasvaessa myds hankinta-
toimen toimintoja keskitetddn talouspalvelujen osalta esimerkiksi alueellisiin tilitoimis-
toihin. Alueellisten tilitoimistojen rooli usean kunnan ja kuntayhtymén pankkipalvelu-
jen kilpailuttajana on erittdin haasteellinen OP-ryhmélle, jonka ryhmarakenne myotéilee
jossain méaérin kuntarajoja. Kuntien yhdistyminen voi vaikuttaa pitkélla aikavalilla
my06s osuuspankkien maaraan.

Hankintalain uudistamiseen on liitetty my0ds odotuksia innovatiivisuuden ja kumppa-
nuuden edellytysten parantamisesta, uusia kaytantoja ja sopimuksellisuuden muotoja
kehittdmalla. Pankin ja kunnan kumppanuus- ja verkostoitumisedellytyksia analysoita-
essa, hankintalainsaddannon luomat mahdollisuudet ja kdytannot ovat olleet kriittisessa
tarkastelussa. Yksi tarkeimmista esteista todellisen taktisen tai strategisen kumppanuu-
den syntymiseksi on sopimuskauden lyhyys. Jos pankkipalvelujen kysyntajanne ei pite-
ne ja tavoitteiden sekéd yhteistydmuotojen méérittely tarjouspyyntdvaiheessa tarkennu,
sopimusyhteistyonk&an aikaansaamat positiiviset kehitysaskeleet eivat johda tilantee-
seen, jossa hyddyt jakaantuisivat tasaisemmin.

Kuntien rooli Kilpailuttajana ei ole seké&én vield selkiytynyt mielesténi taysin. Kunnat
etsivat oikean hallintorakenteen muotoa hierarkian ja markkinaperusteisuuden véliltg,
verkostomaisen yhteistyén muodot ovat vield pankki-kunta- suhteessa vieraita. Mieles-
tani pankin rooli aktiivisena osapuolena, sopimusteknisten ja —dynaamisten edellytysten
luojana on olennainen. Se puolestaan edellyttaa lisdéntyvaa verkostoitumista ja hankin-
tatuntemusta osuuspankkiryhmaén sisalla.

Hankintaprosessia maérittelevien ymparistotekijoiden, kuten yhtendisen euromaksualu-
een tai kunta- ja palvelurakenneuudistuksen vaikutukset eivat ole viela nakyvissa han-
kintatoimessa. Ne tulevat kuitenkin molemmat vaikuttamaan seka pankki- ettd kun-
tasektoriin. Kunta- ja palvelurakenneuudistuksella pyritd&dn parantamaan kustannuste-
hokkuutta kuntien yhteistyota lisaédmalla ja kuntaliitoksiin kannustamalla. Uudistukses-
sa voidaankin mielestdni nahdd yhtenevaisyyksia hankintalainsdadédnnon tavoitteisiin
verrattuna. Molemmissa on tarkoitus varmistaa julkisen rahan mahdollisimman tehokas
kayttd. Yhtendinen euromaksualue puolestaan yhtendistdd Euroopan unioni alueella
toimivien pankkien palveluja olennaisesti ja se onkin osa luontevaa jatkuvuutta sisé-
markkinapolitiikan toteuttamisessa. Kasvava kuntakoko lisad hankintavolyymié ja SE-
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PA-tuotteet puolestaan lisdavét olennaisesti pankkien valista kilpailua ja odotettavissa
onkin, ettd myds ulkomaiset pankit voivat jatkossa osallistua kansallisiin kuntien han-
kintayksikkojen tarjouskilpailuihin. Paljon on kuitenkin kiinni siitd, miten avoimuuden
ja syrjimattomyyden vaatimukset toteutuvat siten, ettd ulkomaiset pankkiryhmittymaét
saavat riittdvat tiedot hankintamenettelysta ja ettd valintakriteerit eivat muodostu suo-
malaisia pankkeja suosiviksi.
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