Vaasan yliopisto

UNIVERSITY OF VAASA

Reija Karjalainen

Julkisten hankintojen korruptioriskit

Nakokulmana julkisuus ja avoimuus

Johtamisen akateeminen yksikko
Julkisoikeuden pro gradu -tutkielma
Hallintotieteiden maisteri

Vaasa 2024



VAASAN YLIOPISTO
Johtamisen akateeminen yksikko

Tekija: Reija Karjalainen

Tutkielman nimi: Julkisten hankintojen korruptioriskit : Julkisuuden ja avoimuuden
nakokulmasta

Tutkinto: Hallintotieteiden maisteri

Oppiaine: Julkisoikeus

Tyo6n ohjaaja: Laura Perttula

Valmistumisvuosi: 2024 Sivumaara: 73

TIVISTELMA:

Julkiset hankinnat ovat nousseet mediassa uutisoinnin kohteeksi enemmissa madrin viimeisten
vuosien aikana. Kansalaiset ja media ovat yha kiinnostuneempia siita, miten julkisia varoja
kaytetaan. Tarkastelun kohteena ovat erityisesti varojen oikeanlainen ja tehokas kaytto. Tassa
tutkimuksessa on tarkasteltu julkisten hankintojen korruptioriskia. Tutkimuskysymyksend on
selvitetty, miten korruptio voi ilmetd julkisissa hankinnoissa. Yhtena nakokulmana
tutkimuksessa on tarkasteltu hankinta-asiakirjojen julkisuutta. Toisena tutkimuskysymyksend on
tarkasteltu sitd, miten julkisuuslainsddadanto ja julkisuusperiaate sekd avoimuus vaikuttaa
hankinta-asiakirjojen julkisuuteen ja miten se toteutuu tdmanhetkisen lainsadadannon myota.

Tutkimus on oikeuspoliittinen ja lainopillinen. Oikeuspoliittisen tutkimuksen tavoitteena on
|6ytaa sellaisia lainsaddannollisia keinoja, joilla voidaan vaikuttaa sosiaaliseen kontrolliin osana
yhteiskunnan kehittamisen valineistda. Lainopillisen tutkimuksen tavoitteena on tarkastella
olemassa olevia normeja selvittden normi- ja tulkintakannanottoja. Tutkimuksessa on ensin
maaritelty korruption kasitettd, jossa tarkeina lahteind on kaytetty Ari Salmisen tutkimuksia
korruptiosta ja piilokorruptiosta. Korruption riskialueiden tunnistuksessa on tarkasteltu eri
tutkimuksia ja selvityksia korruption ilmenemisesta ja julkisista hankinnoista. P&daasiallisina
lahteind on kaytetty ministerididen selvityksid seka aikaisempia tutkimuksia. Hankinta-
asiakirjojen julkisuutta tarkastellessa padasiallisena ldhteend on kaytetty lainsdaadantos,
hallituksen esityksia, ennakkoratkaisuja seka alan asiantuntijoiden artikkeleita.

Korruptio on vaikutusvallan vaarinkdytt6a jonkun edun tavoittelemiseksi. Piilokorruptio on yksi
korruption muoto, jota esiintyy my6s Suomessa. Piilokorruptio on vaikeammin maariteltavissa
ja sille tyypillista on esiintya instituutioiden rakenteissa ja laillisen toiminnan puitteissa. Julkisissa
hankinnoissa esiintyy tyypillisesti piilokorruptiota sen eri prosessin vaiheissa. Tassa
tutkimuksessa yleisimmiksi julkisten hankintojen korruption riskialueiksi on tunnistettu
kaksoisroolit ja esteellisyys, markkinakartoitus, tarjouspyynnon raataldinti ja arviointikriteerit,
hankintojen pilkkominen seka sopimuksen muuttaminen sopimuskauden aikana.

Hankinta-asiakirjojen avoimuus ja julkisuus ei toteudu talla hetkelld perustuslain 12 §&:n
edellyttamalla tavalla. Ongelmaksi on muodostunut julkisomisteiset yksityisoikeudelliset
organisaatiot, jotka eivat sovella toiminnassaan julkisuuslakia, vaikka ne tekisivdat hankintoja
hankintayksikdén eli viranomaisen toimeksiannosta. Avoimuus ja julkisuus on kaventunut
julkisissa hankinnoissa. Nain ollen esimerkiksi korruption valvominen kansalaisten ja median
toimesta on vaikeutunut.

AVAINSANAT: Julkiset hankinnat, hankintalaki, korruptio, rakenteellinen korruptio, julkisuus,
avoimuus.
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1 Johdanto

1.1 Tutkimuksen taustaa

Yksi demokraattisen valtion suurimpia uhkia on korruptio. Korruptio on monialainen
ilmio ja sita esiintyy yhteiskunnan eri tasoilla. Suomea on pidetty jo pitkddan vahan tai ei
lainkaan korruptoituneena maana. Tata tukevat kansainvaliset tutkimukset kuten
Transparency Internationalin indeksi.> Suomessa on edistytty viime vuosina korruption
torjunnan lainsaadannon kehittdmisessd, josta Suomi on saanut Euroopan komission
oikeusvaltiokertomuksessa kiitosta vuonna 2023.% Korruption torjunnan nikokulmasta
Suomi on vasta alkumetreill3, sillda olemme pitkdan tuudittautuneet ajatukseen, ettei
Suomessa olisi korruptiota. Nadin ei kuitenkaan ole, ja viime vuosien tutkimuksissa on
selvinnyt paljon korruption riskialueita. Samalla ymmarrys siita, millaisissa eri muodoissa

korruptio voikaan esiintyd, on lisdantynyt.

Kun puhumme korruptiosta, useat kansalaiset mieltdvat sen ns. raskaaksi, katutason
korruptioksi, eli esimerkiksi lahjuksien antamiseksi viranomaisille jonkun edun
saavuttamiseksi. Esimerkki tallaisesta toiminnasta voisi olla tapaus, jossa
ylinopeussakkojen kirjoittamisen yhteydessa kuski ojentaa poliisille hieman kateista,

jotta selvidisi tapauksesta vain huomautuksella.

Nakyvaa, arkielamassa kohdattua korruptiota ei Suomessa juurikaan ilmene. Piilossa ja
rakenteissa ilmenevaa korruptiota on Suomessa usealla eri yhteiskunnan tasolla ja se
ulottuu eri aloille. Esimerkkind voidaan mainita KKO 2023:17, jossa kuntapaattdjat
tuomittiin hallintolain (434/2003) 6 §:n rikkomisesta, tai marjanpoimintatapaus, jossa
valtion virkamiesta ja erdan yrityksen toimitusjohtajaa seka kiinalaista yhteyshenkil6a

epailldan torkedstd ihmiskaupasta. 3

! Transparency international 2023
2 Euroopan komissio 2023. Oikeusvaltiota koskeva vuosikertomus, s. 1
3 Haikola & Kinnunen 31.1.2024



Korruptiosta on Suomessa tehty viela vahan tutkimusta, ja tilastotiedot korruptioon
liittyen ovat puutteellisia. Korruption keskeisimmiksi riskialueiksi on havaittu julkiset
hankinnat ja tarjouskilpailut, poliittinen paatdksenteko, vaali- ja puoluerahoitus,
rakennusala sekd yhdyskuntasuunnittelu.* Valtioneuvosto on tehnyt periaatepaatdksen
kansalliseksi korruptionvastaiseksi strategiaksi ja toimenpideohjelmaksi 2021—-2023. Silla
on useita tavoitteita kuten korruption tunnistamisen edellytys, julkishallinnon
toimijoiden sitouttaminen tehokkaaseen korruptiontorjuntaan ja lapindkyvyyden

lisdaminen. ° Strategia on talld hetkelld paivitettavana.

Julkisten hankintojen lainsddadannon tavoitteena on tehostaa julkisten varojen kayttoa
lisaamalla kilpailua, ja avata sisamarkkinakilpailu kaikille Euroopan yrityksille. Julkisissa
hankinnoissa liikkuu merkittdvda maara rahaa, jolla on suuria vaikutuksia esimerkiksi
kilpailuun. Euroopan komission mukaan julkisten hankintojen arvo koko Euroopassa oli
vuonna 2013 yli 1700 miljardia euroa.® Suomessa julkisten hankintojen kokonaismé&ara
on noin 30 miljardia euroa vuodessa, eli melkein viidesosa bruttokansantuotteesta. ’ On
siis selvaa, ettd julkisen sektorin varojen tehokkaalla kaytolla on merkittava
kansantaloudellinen vaikuttavuus, jonka vuoksi on tarkeda, ettd hankintoja toteutetaan

lainsdaddannon ja hyvan hallinnon mukaan.

Saantelyn tavoitteet ovat l|ahteneet EU-tasolta, jossa Euroopan parlamentin ja
neuvoston direktiivin  (24/25/EU) implementoimiseksi Suomessa on muutettu
hankintalakia vastaamaan sen tavoitteita ja kohteita. Direktiivin tavoitteena on
maaliskuussa 2010 annetun komission tiedonanto “EUROOPPA 2020, Alykk&an, kestdvan
ja osallistavan kasvun Eurooppa 2020 -strategia”, jonka tavoitteena on mm. varmistaa
julkisten varojen tehokas kayttd ja mahdollistaa erityisesti pienten ja keskisuurten

yritysten osallistumista julkisiin hankintoihin. 8

4 VN periaatepdatos 2021, s. 2

5 VN periaatepdatds 2021, s. 2

6 Eskola ym. 2017 s. 19

7 Korruptiontorjunta.fi, toimi oikein, julkiset hankinnat

8 Euroopan parlamentin ja neuvoton direktiivi 2014/25/EU, annettu 26 p&ivdna helmikuuta 2014 (EUVL L
94/243 28.3.2014, s. 1)



Kilpailu- ja kuluttajaviraston (jal. KKV) tutkimusten ja selvitysten mukaan vuonna 2023
julkisissa hankinnoissa on edelleen halyttavan vahan kilpailua, ja yleensa vain 2-3
toimittajaa jattda tarjouksen kilpailutuksiin. ° Hiljattain valmistuneiden tutkimusten
mukaan kilpailu julkisissa hankinnoissa on aarimmaisen vahaista, jolloin kilpailutuksen
tuomia hyotyja ei voida saavuttaa, eikd verovaroin tuotettuihin palveluihin saada
tehokasta vastinetta.? Kyselyjen mukaan yritykset ovat kokeneet yhdeksi suurimmaksi
esteeksi tarjouspyyntdjen kohdentumisen jollekin tietylle toimijalle. ' Tistd on
paateltavissa, ettad julkisissa hankinnoissa tarvitaan lisda avoimuutta, jotta voimme

sulkea pois mm. epadasiallisen vaikuttamisen epailyt.

1.2 Aikaisempi tutkimus ja tutkimuskohde

Vaasan yliopisto ja poliisiammattikorkeakoulu ovat ensimmaisten joukossa tutkineet
korruption ilmenemistd Suomessa. Peuralan ja Muttilaisen tutkimuksessa (Korruption
riskikohteet 2010-luvun Suomessa, 2015) on avattu tutkimuksellinen tietopohja
korruptioriskeistd Suomessa kuten sen osa-alueisiin, ilmenemismuotoihin ja syihin.
Tutkimus on pohjautunut hallitusohjelman 2011 kirjauksesta ja oikeusministerion
toimeksiannosta. 12 Ensimmaiseksi hankintoihin liittyvaksi tutkimukseksi se on varsin
tuore, koska se on toteutettu noin 15 vuotta sitten. Suomessa on saddetty julkisista
hankinnoista ensimmaisen kerran vuonna 2007 lailla julkisista hankinnoista (348/2007),
joka on vain alle 20 vuotta sitten. Julkista toimintaa on ollut jo vuosisatoja, mutta vasta
vahan aikaa sitten sen varojen tehokkaaseen kayttéon on heratty. Asiassa on tietenkin
huomioitava my6s Euroopan unioniin liittyminen ja sen sisamarkkinoiden sadatelyn

merkitys.

Vuonna 2015 julkaistussa Peuralan ja Muttiaisen tutkimuksessa on nostettu esille

julkisten hankintojen ja korruption valinen riski. Tutkimuksessa on nostettu esille EU

9 KKV 20.12.2023.

10 Kilpailu- ja kuluttajaviraston tutkimusraportteja 9/2023,s. 9
1 Hankinta-Suomi 2023, s. 11

12 peurala & Muttilainen 2015, s. 9



komission Flash Eurobarometer 374 -tutkimus (2014), jonka mukaan liike-eldaman
edustajat kokevat korruption liittyvan erityisesti julkisiin hankintoihin, ja arvioivat, etta
olivat havinneet kilpailutuksia korruption takia. Kyselyssa suomalaiset vastaajat olivat
arvioineet korruption liittyvan hankintaprosesseihin kuten esimerkiksi siihen, etta
tarjouspyynt6 kohdistuu tietyn yrityksen vaatimuksiin tai valintaperusteet ovat olleet
epaselvid. 13 Sama tutkimustulos on noussut esille vuonna 2023 tehdyssad hankita-
Suomen kyselytutkimuksessa'#. Naiden tietojen valossa hankintalaki ja kansallinen

lainsdadadanto eivat ndyta vastaavan niihin ongelmiin, jota markkinoilla koetaan.

Salminen on tutkinut rakenteellisen korruption ilmenemista Suomessa, ja maaritellyt sen
kasitettd kyselytutkimuksen perusteella. Tavanomaisesta korruptiosta voidaan erottaa
rakenteellinen korruptio. Sen tyypillinen esiintyminen liittyy instituutioihin ja
jarjestelmiin, eikd suoranaisesti epdeettisesti toimiviin yksityisiin toimijoihin.
Rakenteelliselle korruptiolle on yleistd, ettd se hyodyntda olemassa olevia rakenteita ja
laillisia kanavia, seka voi tata kautta vaaristaa eri toimijoiden perustehtdavad. Ominaista
sille on myés luottamuksen heikentdminen ja demokratian uhkaaminen. *° Julkiset
hankinnat on todettu yhdeksi korruption riskialueista useissa eri Euroopan
jasenvaltioissa. Arvioiden mukaan rakenteellinen korruptio julkisissa hankinnoissa on
mahdollista sen heikosta riskienhallinnasta ja puutteellisista valvontamekanismeista
johtuen. Myos Transparency Internationalin (2012) toteuttaman kyselytutkimuksen
perusteella on todettu, etta julkisuuslain muutoksille on tarvetta, silla tietojen
avoimuudessa on kehitettdavaa. Samassa kyselytutkimuksessa on tuotu esille, etta

hankintalakia kierretdan systemaattisesti. 1®

Useissa tutkimuksissa on noussut esille julkisten hankintojen tehottomuus, vaikutus

markkinatalouden kilpailukykyyn seka arviot korruptiosta hankintojen taustalla. !’

13 peurala & Muttilainen 2015, s. 23-24

14 Hankinta-Suomi 2023, s. 11-12

15 Salminen 2015, s. 61

16 peurala & Muttilainen 2015, s. 25-26

17 |A Insight Public Oy 2023, s. 22; Kiviaho & Knuutinen 2022, s.14; VN periaatepaatds 2021, s. 2; Salminen
2015, s. 28; Peurala & Muttilainen 2015 s. 22,
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Julkisissa hankinnoissa sovelletaan lakia julkisista hankinnoista ja
kayttooikeussopimuksista (1397/2016, jal. hankintalaki), jos hankinnan ennakoitu arvo
ylittda lain maarittdaman kynnysarvon. Soveltamisalasta on sdadetty hankintalain 2
luvussa, jonka mukaisesti lakia sovelletaan 5 §&:n mukaisten hankintayksikdiden
suorittamiin hankintoihin ja kadyttooikeussopimuksiin. Saman lain 2 luvussa sadadetaan
hankintalain rajauksista, joihin lakia ei sovelleta. Poikkeuksia on tulkittava suppeasti, ja
hankintayksikdlla on  nayttotaakka, mikdli se soveltaa rajaavia pykalia

hankintamenettelyssian.8

Tassa tutkimuksessa keskitytdan lain 15 § ja 16 §:n soveltamisalueen rajausehtoon.
Julkisuuden ja avoimuuden ndkokulmasta tdssa tutkimuksessa keskitytdan erityisesti
perustuslain (731/1999) 12 §:n, viranomaisen toiminnan julkisuudesta annetun lain
(621/1999, jal. julkisuuslaki) 4 §:n ja 5 §:n sekd hankintalain 138 §:n. Hankintalailla on
pantu voimaan Euroopan parlamentin ja neuvoston hankintadirektiivi 2014/24/EU ja

kolme muuta sisdmarkkinoiden tehostamiseen'® pyrkivaa direktiivia.

Ongelmaksi on osoittautunut vaikeus valvoa julkisten varojen kadytt6a julkisomisteisissa
yksityisoikeudellisissa organisaatiorakenteissa. Kaytannossad tdama koskee kuntia, jotka
joutuvat kuntalain (410/2015, jal. KL) 126 §:n nojalla yhtidittamaan toimintansa, mikali
kunta hoitaa 7 §:ssa tarkoitettua kunnan tehtavaa kilpailutilanteessa markkinoilla. Tallin
tehtava on annettava osakeyhtion, osuuskunnan, yhdistyksen tai saation hoidettavaksi
(KL 126.1 §). Tassa kohtaa kuitenkin ilmenee lapindkyvyysvaje, koska perustuslaissa
turvatut kansalaisten ja median valvontamahdollisuudet eivat ulotu yksityisoikeudellisiin
yhtioihin. Perustuslain 12 §:sta johdettava julkisuusperiaatteen mukainen viranomaisen
toiminnan avoimuus ja julkisten varojen kayton valvominen eivat paase toteutumaan, ja

korruptiota ei voida enaa valvoa ulkopuolelta kasin taman kaltaisissa yhtiditetyissa

18 Eskola ym. 2017. s. 87
% Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/24/EU 2014 (2)
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organisaatioissa, jossa esimerkiksi kunta eli julkisoikeudellinen organisaatio toimii

osaomistajana. %°

Perustuslain 12 §:ssa on saadetty asiakirjojen julkisuudesta, jonka mukaan viranomaisen
asiakirjat ovat julkisia, mikali niiden julkisuutta ei valttamattomien syiden vuoksi ole lailla
rajoitettu. Jokaisella on oikeus saada tieto julkisesta asiakirjasta. Hankintalain 138 §:ssa
saadetdaan hankinta-asiakirjojen julkisuudesta. Lainkohdan 1 momentin mukaan,
hankintayksikon asiakirjojen julkisuuteen ja tiedonsaantioikeuteen sovelletaan
viranomaisen toiminnasta julkisuudessa annettua lakia, jos hankintayksikkd on
hankintalain 4 §:n mukainen viranomainen, ja jos muussa laissa sdddetdan sen

noudatettavan julkisuuslakia.

Hankintalain 138.2 §:ssa sdddetddn muiden kuin ensimmadisessd momentissa
saadettyjen asemasta saada hankinta-asian asiakirjoja. Lainkohdan mukaan hankinta-
asiakirjojen julkisuus koskee vain tarjouskilpailuun osallistuneita asianosaisaseman
perusteella. Nain ollen asiakirjojen julkisuuteen vaikuttaa se, millainen hankintayksikko
toteuttaa hankinnan. 2! Mikali hankintayksikkéna toimii viranomainen, on sen
toiminnassaan toteutettava hallintolakia (434/2003, jal. HL) ja hyvan hallinnon

menettelysaannoksia, jotka turvataan PL 21 §:ssa seka tarkemmin HL 2 luvussa.

Viranomaisten on toiminnassaan turvattava hyvan hallinnon toteutuminen ja
asianmukainen menettely. Perusoikeuksien turvaamisvelvoite saantelee kaikkea
viranomaistoimintaa ja silla on etusija suhteessa muuhun lainsaadantéon. Tama
tarkoittaa sitd, ettd esimerkiksi tuomioistuimen on annettava etusija PL:n hyvan
hallinnon vaatimuksille, mikali kasiteltdvana olevan asian menettelysdaanndkset olisivat

ilmiselvassa ristiriidassa perustuslain kanssa.??

20 Halonen 2018, s. 52
21 \Joutilainen 2023, s. 371
22 M3enpaa 2021, s. 4
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Kuntalain vuoden 2015 muutoksien myota tullut yhtidittdmisvelvoite on muuttanut
julkisen vallan toimintakenttaa merkittavalla tavalla, ja yhtididen ei valttamatta katsota
hoitavan viranomaisen tehtavaa tai sitd ei luokitella viranomaiseksi. Tama on johtanut
siilhen, ettei perustuslailla turvatut hallinnon avoimuus ja valvontamahdollisuus ulotu
naihin yksityisoikeudellisiin organisaatiorakenteisiin, vaikka niiden rahoituksessa tai
toiminnassa kaytettdisiin julkisia varoja. Nain ollen julkisuusperiaate ja avoimuus on

kaventunut.??

1.2.1 Tutkimuskysymys ja rajaukset

Ensisijaisena tutkimuskysymyksend on selvittaa, miten korruptio voi ilmeta julkisissa
hankinnoissa? Tutkimuksessa tuodaan esille, mitkd ovat EU-hankintasadntelyn
korruption vastaiset tavoitteet ja niiden vaikutukset kansalliseen lainsdadantoon.
Tutkimuksen toisena tutkimuskysymyksena selvitetdan, miten julkisuuslainsdadanto ja
julkisuusperiaate vaikuttavat hankinta-asiakirjojen julkisuuteen ja miten avoimuus

toteutuu taméanhetkisen lainsdadannon myota.

Tutkimus kohdistuu julkisten hankintojen saantelyyn ja miten julkisuus toteutuu niissa.
Tutkimuksessa ndkokulmana on |6ytda kansallisen sdantelyn avoimia kohtia, missa
rakenteelliselle korruptiolle voi syntya tilaa, seka analysoida sita, millaisilla tavoilla se voi
esiintya. Tutkimus keskittyy myos nakdkulmaan, miten hyvinvointialueiden, kuntien ja
kuntayhtymien sidosyksikdiden avoimuuden puute voi aiheuttaa riskin rakenteellisen
korruption syntymiselle. Avoimuuden puute voi vaikuttaa siihen, ettei julkisin verovaroin
toteutettuja hankintoja valttamatta tehda niin tehokkaasti kuin voisi. Avoimemmilla
hankinnoilla ja hankintojen asiakirjojen julkisuudella voitaisiin valvoa korruptiota

paremmin.

Tutkimuksen yhtend tavoitteena on tuoda esille valtiosaantooikeudellinen hierarkia-

asetelma lainsaadannossa, eli ylempiasteisen normin tulkintaetusija alemman asteiseen

23 Halonen 2018 s. 52
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normiin ja perustuslain etusijaa koskevan sdadnnodkseen (lex superior derogat legi

inferiori). 24

1.2.2 Tutkimuksen kulku

Tutkimuksessa avataan ensin kasitetta korruptio. Yleisesti ottaen ihmiset ymmartavat
mitd korruptio tarkoittaa eli vallan ja vaikutusvallan vaarinkayttoa, jolloin julkista
tehtdvdd tai asemaa kaytetddn jonkun edun tavoittelemiseksi. 2> Tutkimuksessa
tarkoituksena on analysoida ndakymattomissa olevaa korruptiota, joka asettuu laillisten
rakenteiden ymparille, eli rakenteellista korruptiota. Mita se on ja miten se ilmenee?
Talléin puhutaan korruptiivisista piirteista kuten suosimisesta, hyva veli -verkostoista ja

huonosta hallinnosta.2®

Taman jalkeen tutkimuksessa keskistytaan julkisiin hankintoihin. Tutkimuksen p&dapaino
pysyy lainsaadannon tarkastelussa. Tutkimuksessa tuodaan esille, mitkd ovat korruption
riskialueet julkisissa hankinnoissa ja miten ne voivat ilmetd. Tarkastelussa ovat
hankintalain oikeusperiaatteet, joita ovat tasapuolinen kohtelu, syrjimattomyys ja
avoimuus. Taman jadlkeen tarkastellaan sitd, milla tavoin korruptio tai rakenteellinen
korruptio ovat tutkimusten ja selvitysten mukaan ilmenneet yleisimmin julkisissa

hankinnoissa.

Viimeisessa paaluvussa tarkastellaan hankinta-asiakirjojen julkisuutta ja avoimuutta.
Kuten aikaisemmin mainittiin, lapinakyvyysvaje kohdistuu erityisesti julkisomisteisiin
yksityisoikeudellisiin organisaatioihin eli sidosyksikoihin. Tutkimuksessa tarkastellaan,
miten julkisuuslainsaadanto ja -periaate pyrkii vaikuttamaan julkisiin hankintoihin talla
hetkella sekd tuomaan esille, miten lapinakyvyysvaje voi edesauttaa korruptiivista

toimintaa tai peitella sita.

24 M3enpaa 2023, oikeudenkéynti hallintoasiaoissa, perustuslain etusija
25 Salminen & Viinaméaki 2017 s. 1
26 Salminen 2015 s. 23
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Tutkimusta kirjoittaessa paaministeri Petteri Orpon hallitus ja ministeri Anna-Kaisa
Ikonen tiedottivat lainsddadantduudistuksesta hankintoihin liittyen, jossa koottaisiin
julkisten hankintojen tietovaranto lisddamaan avoimuutta julkisissa hankinnoissa.
Tietovarannossa on tarkoitus tarjota avoin nakyma julkisiin hankintamenoihin seka
kilpailuttamattomiin ostoihinsa. Uudistuksen tavoitteena on hallitusohjelman tavoitteet
kustannusten vahentamisestd, kilpailutuksen lisdamisesta julkisella sektorilla seka tiedon

tehokkaasta hyédyntamisests. 27

Johtopaatokset-luvussa tuodaan yhteen edelld esitetyt havainnot ja pohditaan, voiko
tamanhetkinen lainsdadadantd kannustaa julkisissa hankinnoissa tietyn tyyppiseen
toimintaan. Lisdksi tarkastellaan, mitkd ovat elinkeinoelaman toiveet julkisiin
hankintoihin ndhden. Johtop&datoksissda pohditaan myds korruption riskialueiden
kompleksisuutta. Esille tulleissa riskialueissa on myos hyvat puolet. Riskialueiden
kompleksisuus ilmenee siten, ettd ilman epaasiallisen vaikuttamisen toimia, ne edistavat
hankintojen tehokasta toteutusta. Lopuksi pohditaan aihetta yhteiskunnan ja

markkinoiden ndakokulmasta seka tuodaan esille jatkotutkimuskysymyksia.

1.3 Tutkimustapa ja -aineisto

Kysymyksessa on oikeustieteellinen tutkimus, jonka tarkoituksena on oikeudellisten
saantelytapojen hahmottaminen sekda lainsdaadannon vaikutusten arviointi ja
selvittaminen. Tutkimuksen haasteena on loytdaa saantelytavat, jotka toimivat tai eivat
toimi nykyisessd yhteiskunnallisessa toimintaympéristéssa. 28 Tutkimus on osittain

oikeuspoliittinen ja osittain lainopillinen.

Oikeuspoliittisen tutkimuksen tavoitteena on I6ytaa sellaisia lainsdaadanndllisia keinoja,
joilla voidaan vaikuttaa sosiaaliseen kontrolliin osana yhteiskunnan kehittamisen

valineistdad. Sen kohteeksi muodostuvat oikeusjarjestelma, -kulttuuri seka oikeudellisten

27 Valtiovarainministerié 2024. Ministeri ikonen korostaa julkisten varojen kiytén avoimuutta —kansallinen
hankintatietovaranto ldpivalaisemaan julkisten hankintojen varojen kayttoa. Tiedote 20.6.2024.
28 Sjikavirta 2007, s. 420
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ajattelutapojen muutos. Laajassa mielessa oikeuspolitiinen tutkimus tuo merkityksensa
yhtena oikeusjarjestelman turvaamisen mekanismina seka oikeusvarmuuden (rule of law)
tuottamisessa. Nain ollen oikeuspoliittinen tutkimus tarkastelee myos sitd, miten lakia
noudatetaan ja mitkd sen noudattamisen vaikutukset ovat. Lainsddadantd on osaltaan
poliittista vaikuttamista, ja se voi olla lopputulos erilaisista intresseista, eli kompromissi.
Talléin lainsaadannon vaikutuksen seuraaminen, valvominen ja arvioiminen jaavat
helposti viranomaisten harteille heidan kaytettdvissa olevien resurssien mukaisesti.
Oikeuspoliittisen tutkimuksen ongelmana tai tehtdavana voidaan pyrkia ratkaisemaan tai
tarkastelemaan sen kaltaisia lainsdadanndllisia ja oikeusjdrjestyksen yllapitamisen

kannata keskeisia asioita, jotka vastaavat yhteiskunnan omia arvoja ja tavoitteita.?’

Tutkimus on myo6s lainopillinen eli oikeusdogmaattinen tutkimus. Lainopillisessa
tutkimuksessa tutkimuskohteena ovat normit. Se tuottaa tieteellista tietoa
oikeusnormeista ja selvittda normi- ja tulkintakannanottoja. 3° Ominaista metodille on
se, ettd jonkun fakta- ja normipremissin yhdistelmasta voidaan toistuvasti ja perustellen
saavuttaa tietty oikeudellinen tulkintalause. Kyse on siitd, ettd normien tulkinnan ja
perusteluiden valossa joku toinen juridisen koulutuksen saanut henkil6 voi paatya

samaan lopputulokseen. 3!

Tiedonintressind on tuottaa voimassa olevaan oikeuteen perustuvaa tulkinta- ja
systematisointikannanottoja vallitsevan lainopin mukaisesti, eli tuottaa tietoa siita, mita
oikeus talla hetkelld on. Tutkimuksessa kiinnitetaan huomiota siihen, miten oikeus on
toteutunut ja miten se tulee tamanhetkiselld lainsaadanndlla toteutumaan. Toisaalta
tutkimus vastaa osaltaan vaihtoehtoisen lainopin doktriinia. Talloin tutkimuksessa
tuodaan esille voimassa olevan oikeuden lisaksi, mita oikeus pitaisi olla. Tutkimuksessa
korostetaan lainsdaadanndn ristiriitoja sen tavoitteisiin nahden ja tehdaan tulkintoja siita,

miten se palvelisi paremmin toteuttaakseen sille asetetut tavoitteet.??

29 Sjikavirta 2007, 420-421, 428
30 Hirvonen 2011, s. 22

31 Kolehmainen 2015, s. 8

32 Kolehmainen 2015, s. 2



16

Tutkimuksen padasiallinen tutkimusaineisto koostuu kansainvdlisista ja kansallisista
saadoksista seka alemman asteisista asetuksista. Tutkimuksessa esitellddn kansainvaliset
ja EU-tasoiset sadadokset, jotka ovat ohjanneet Suomen kansallisen lainsdadannon
suuntausta. Tutkimus painottuu kansallisen lainsdaadannon soveltamiseen ja tulkintaan.
Saadoksien tulkinnassa kaytetdan apuna lainvalmisteluaineistoja seka
oikeuskirjallisuutta. Keskeisessa roolissa lainsaadannon nykytilan onnistumisen
tulkitsemisessa ovat ministerididen ja viranomaisten raportit, tutkimukset ja selvitykset
sekd tuomioistuinten oikeustapaukset. Niiden avulla tuodaan esille vallitsevaa

oikeustilaa.
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2 Mita on korruptio?

Maailmassa esiintyy korruptiota kaikkialla. Sen torjuminen vaatii kansainvilisia
sitoumuksia ja sopimuksia, joilla valtiot pyrkivat yhdessad toimin torjumaan sen
ilmenemista. Korruptiota esiintyy eri yhteiskunnan tasoilla ja se voi ilmentya hyvin eri
tavoin. Kaikkea korruptiota ei valttamatta edes mielleta korruptioksi vaan esimerkiksi

maan tavaksi. Korruptio heikentda turvallisuutta ja taloudellisia intressej3.33

Euroopan unionin tavoitteena korruption torjunnassa on varmistaa, etta veronmaksajien
varat kdytetdan tarkoituksenmukaisella tavalla, sekd kitked harmaan talouden ja
jarjestaytyneen rikollisuuden kautta tapahtuvaa terrorismin rahoitusta. Euroopassa
korruption ehkaisemiselld on myos tarkea rooli sisamarkkinoiden toimimisen kannalta,

silld se alentaa investointihalukkuutta ja aiheuttaa yritysten toiminnalle epdvarmuutta.3*

2.1 Korruption maaritelma

Mita korruptio kasitteend tarkoittaa? Yleinen maaritelma korruptiolle on vaikutusvallan
vaarinkayttaminen jonkun edun tavoittelemiseksi. Keinona tavoitteiden saavuttamiseksi
ovat epaeettiset tai laittomat toimintatavat, joita henkild voi asemansa puolesta

hyodyntaa.?®

Suomessa korruptiota esiintyy erilaisissa konsepteissa ja usein se ilmenee
elinkeinoelaman ja viranomaistoiminnan rajapinnassa osana muuta talousrikollisuutta.
Korruptiota esiintyy perusteettomien etuuksien tai lahjuksien antamisena tai ottamisena,
suosimisena ja erilaisien eturistiriitojen kautta paatdksentekoprosesseissa. Edelliseen

liittyen merkittavaksi riskikohteeksi on noussut epdeettinen paatoksenteon valmistelu

33 Euroopan Unioni n.d. Petokset ja korruptio

34 Euroopan Unioni n.d. Petokset ja korruptio

35 Transparency International, What is corruption?; OECD, 2007, s. 20; Peurala & Muttilainen, 2015, s. 15;
Salminen, 2015, s. 4
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muodollisten paatoksentekorakenteiden ulkopuolella, jota voi esiintyda esimerkiksi

kunnallishallinnossa. 3°

Euroopan Parlamentin yleislauselmassa (1995) korruptio kuvataan toimintana, jossa
henkil6, joka on julkisessa tai yksityisessa tehtdvassa laiminlyo velvollisuutensa, suorittaa
tai jattaa suorittamatta jonkun tehtavan vastapalveluksena siitd, kun hanelle suoraan tai

epasuorasti tarjotaan taloudellista tai muuta etuutta.?’

Korruption maaritelmaan vaikuttaa useat kansainviliset ja alueelliset yleissopimukset,
johon Suomi on sitoutunut. Tarkeimmat niistda on Yhdistyneiden Kansakuntien
korruption vastainen yleissopimus (2006), OECD:n lahjonnan vastainen yleissopimus
(1999) ja Euroopan neuvoston rikos- ja siviilioikeudellinen lahjonnan vastainen
yleissopimus (1999). OECD:n yleissopimuksen johdannon mukaan sopimusosapuolet
ottavat huomioon lahjonnan esiintymisen kansainvalisissa liikesuhteissa, mukaan
luettuna kaupan ja investointien yhteydessa, jota on pidettdva moraalisesti ja poliittisesti
huolestuttavana. Korruptio heikentdd hyvaa hallintoa, talouskehitystd ja
kilpailuolosuhteita. Sopimusosapuolet yhdessd katsovat olevansa vastuussa

kansainvilisen lilketoiminnan yhteydessa tapahtuvasta lahjonnan torjumisesta.3®

Suomi on sitoutunut korruption vastaiseen Yhdistyneiden Kansakuntien
yleissopimukseen  (58/2006). Johdanto-osassa kuvataan laajasti korruption
ilmenemismuotoja ja sitd, mihin allekirjoittaneet valtiot sitoutuvat ennaltaehkaistakseen
ja tukeakseen korruption selvitystd ja rangaistakseen sen ilmentymista. Sopimus on
kirjoitettu myos melko yleisesti antaen sopimusvaltioille sijaa kansallisen lainsaadannon
luomiseksi. Sopimuksessa on korostettu julkisten asioiden ja omaisuuden hoidon
huolellisuutta, oikeudenmukaisuutta, tasa-arvoisuutta ja vastuullisuutta seka

sitoutumaan varanhoidon rehellisyyteen ja korruptionvastaisen kulttuurin edistamiseen.

36 Valtioneuvosto, 2021, s. 2
37 peurala & Muttilainen, 2015, s. 14, 17
38 SopS. s 14/1999, johdanto
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Sopimuksen 9 artiklan ensimmaisessa kohdassa on saadetty julkisista hankinnoista ja
varanhoidosta siten, ettd sopimusvaltiot sitoutuvat oikeusjarjestelmansa periaatteiden
mukaisesti ottamaan kayttoon sellaiset hankintajarjestelmat, jotka ovat avoimia,
perustuvat kilpailuun, objektiiviseen arviointiin ja toimivat tehokkaasti osana korruption
torjuntaa. Ensimmadisen kohdan a-e alakohdissa on lueteltu niitd toimia, joilla
varmistetaan asianmukainen julkisten hankintojen jarjestiminen. 3° Saman artiklan 2
kohdassa saddetdan jalleen julkisten varainhoidon avoimuutta ja vastuullisuutta seka 3
kohdassa saadetdaan hankinta-asiakirjojen koskemattomuudesta ja vaarentamisen

ennaltaehkdisyn merkityksesta.*°

Maaritellessa korruptiota julkisten hankintojen yhteydessa on tarkeda muistaa avoimuus,
joka liittyy oleellisesti molempien termien, sekd korruption ettd avoimuuden
merkityksen ymmartamiseen. Avoimuus tarkoittaa seka julkisten hankintojen ettd siina
esiintyvdan korruption torjunnan tavoitetta, jolla varmistetaan asianmukainen

hankintamenettely ja siihen liittyvad hyva hallintotoiminta ja johtaminen.*!

Nama sopimukset ovat osaltaan olleet vaikuttamassa Suomen lainsdadantoon mm.
lahjusrikosten tunnusmerkiston osalta. Korruptio kuvataan usein asiallisen toiminnan
vastakohtana. Poliisin tietoon tulleessa korruptiorikollisuudessa kohtaa usein
vastuullinen asema, yksityinen etu ja vaarinkdytos.*? Rikoslaissa (39/1889, RL) on 14
lahjusrikoksiin  viittaavaa pykaldad, jossa sdddetaan virkarikoksien yhteydessa

tapahtuvasta lahjonnasta seka elinkeinoeldman ja poliittisen lahjonnan vaikutuksista.

RL:n 40 luvussa saadelldaan virkarikoksista, jotka liittyvat korruptiontorjuntaan.
Julkisyhteisdjen ja virkahenkildiden mahdollisuus julkisen vallan kaytolle tarvitsee
vastapainokseen jarjestelmaa, jolla turvataan toimien lainmukaisuus. Julkisen vallan

kayttdé edellyttdaa valvontaa ja vastuuta. Virkavelvollisuudella ja -vastuulla on luotu

39 Korruption vastainen yhdistyneiden kansakuntien sopimus (58/2006) 9. artikla 1. kohta

40 Korruption vastainen yhdistyneiden kansakuntien sopimus (58/2006) 9. artikla 2. ja 3. kohta
41 Ssalminen, 2015, s. 18

42 peurala & Muttilainen, 2015, s. 14
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edellytykset ohjata virkatoimintaa, johon kuuluu julkisen vallan kaytt6d ja ohjata
tarvittaessa  yksittdisten  virkahenkildiden  kdytosta.  Virkarikoksia  koskevat

rangaistussaannokset ovat osa erityista vastuusddntelys.*3

Suomen rikosoikeudellisen lahjontasaantelyn taustat ja perusta ovat kansallisia, toisin
kuin useimpien kansainvalisrikosoikeudellisten kriminalisointien kohdalla. Suomessa on
saadetty rangaistavaksi my0s elinkeinotoiminnassa tapahtuva lahjonta, josta on sdadetty
RL:n 30 luvussa. Elinkeinoelaman ja julkisen sektorin lahjontasdannosten
rangaistusasteikot ovat varsin yhtenaiset Suomessa. Saantelyn taustalla on ajatus sit3,
ettei yksityisen elinkeinotoiminnan lahjonta ole sen vihemman moitittavaa kuin julkisen

sektorin. 44

Lahjusrikossdadannosten tavoitteena on turvata kansalaisten luottamus virkatoimintaan,
riippumattomuuden turvaamiseen, virkatoiminnan laillisuusteen, tasapuolisuusteen ja
riippumattomuuteen. Talldin suojelun kohteena toimii yleiset yhteiskunnalliset edut. 4°
Rikoslain 40 luvun 1 §:n mukaan:

” Jos virkamies toiminnastaan palvelussuhteessa itselleen tai toiselle

1. pyytdd lahjan tai muun oikeudettoman edun taikka tekee muutoin
aloitteen sellaisen edun saamiseksi;

2. ottaa vastaan lahjan tai muun edun, jolla vaikutetaan tai pyritéddn
vaikuttamaan taikka joka on omiaan vaikuttamaan hénen
toimintaansa palvelussuhteessa, taikka

3. hyvdksyy 2 kohdassa tarkoitetun lahjan tai edun tai lupauksen tai
tarjouksen siitdi,

On tuomittava lahjuksen ottamisesta sakkoon tai vankeuteen

enintédén kahdeksi vuodeksi.

Virkamies on myds tuomittava lahjuksen ottamisesta, jos hdn

toiminnastaan palvelussuhteessa hyvdksyy 1 momentin 2 kohdassa

tarkoitetun lahjan tai muun edun antamisen toiselle taikka lupauksen
tai tarjouksen siitd. ”

43 Lappi-Seppald ym. 2022, luku 11.28. RL 40: virkarikokset ja julkisyhteisdn tyéntekijan rikokset
44 Kimpimaki 2017, s. 2,4
45 Kimpiméki 2017, s. 6-7
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Rikoslain 40:2 §:ssa on saadetty teon torkea tekomuoto, ja 3 §:ssd lahjusrikkomuksesta,
mikali 1 ja 2 §:n mukaiset vaatimukset eivat tdysin tdyty, mutta menettely on omiaan

heikentdmaian viranomaisen toiminnan luottamusta. ©

Rikoslain 40 luku kuvaa lahjontaa, joka ei kuitenkaan ole synonyymi korruptiolle, mutta
se on yksi ilmenemismuoto. Talldin puhutaan ns. korruption kovasta ytimest3,
ilmikorruptiosta. #’ Siihen liittyy kriminalisoidut teot. Lahjonnan ympérilld voidaan
nahda eri tasoisia korruption muotoja, jotka ovat moitteenvaraisia, epaeettisia ja
moraalisesti vaarid. Ndin ollen korruptiivinen toiminta ei aina ylita rikosoikeudellisuuden

rangaistavuuden rajaa. *®

Korruptiota voidaan kuvata piilo- tai rakenteellisena korruptiona, jolloin se on huonoa
hallintoa eettisesti ja moraalisesti, eikd tule helposti ilmi.*® Korruptiolle on vaikea antaa
tarkkaa maarittelya, silld se voi erota subjektiivisten kokemusten perusteella. Taman
vuoksi korruptio maaritelmana eroaa erilaisissa tutkimuksissa ja selvityksissa, silla sita
maaritellddn jatkuvasti muuttuvien yhteiskunnallisten olosuhteiden mukaan. Silti
jokainen, joka havaitsee normaaleista sdannoista poikkeavaa kaytosta, tietda sen olevan
korruptiota. Kuten aikaisemmin todettiin, korruptio on vallan vaarinkayttéa yksityisen
edun tavoitteluun ja moraalittomuutta, jolloin poiketaan yhteisista maaritellyista

arvoista. >°

Korruptiivinen kayttaytyminen voi olla aktiivista tai passiivista, ja se hyodyntaa julkista
tai yksityista toimintaa loukkaamalla niiden integriteettia. Kun maarittelemme kasitetta,
voimme lahestya sita myos seurauksen nakdkulmasta. Korruptiolle on tyypillista, etta se
uhkaa kansalaisten terveytta, turvallisuuden tunnetta sekda kokemusta vaikuttaa

yhteisten asioiden hoitoon. >!

46 Lappi-Seppald ja muut 2022, luku 11.28. RL 40: virkarikokset ja julkisyhteisdn tyéntekijan rikokset
47 Valtiovarainministerié 2022, s. 6

48 peurala & Muttilainen 2015, s. 14

49 Valtiovarainministerid 2022, s. 6

50 peurala & Muttilainen, 2015, s. 14-15

51 peurala & Muttilainen, 2015, s. 14-15; Muttilainen ja muut 2020, s. 13-14.
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Heidenheimerin (1989) jakaa korruption yhteiskunnan eri sektoreiden erityispiirteiden

mukaan. Sen mukaan korruptio voidaan jakaa kolmeen osaan:

1. Korruptio virka-aseman vaarinkdyttona eli julkiseen viranhoitoon liittyva

korruption muoto. Talldin henkild tekee toiminnallaan poikkeuksen omiin

virkatehtaviinsa nahden ja toimii oman edun tavoittelemiseksi.

2. Korruptio tulojen maksimoinnin keinona eli markkinakeskeinen korruptio.

Toiminnan tavoitteena on maksimoida saadut tulot.

3. Korruptio yleistd etua vastaan eli julkisiin etuihin liittyva korruptio. Tavoitteena

on hyddyntaa yksityista tahoa yleisen edun nimissa esimerkiksi lainvastaisina

tekoina. >2

Kasitteen maarittelemiseksi korruptiota voidaan havainnollistaa esimerkiksi seuraavalla

kuviolla.

Korruptio

IImikorruptio

Rakenteellinen
korrptio
(piilokorruption
muoto)

Rikoslain 40 luvun mukaiset
korruptiorikokset - mm. lahjonta
ja luottamusaseman
vadrinkayttaminen

Kuva 1 : Korruption kasite

52 Heidenheimer 1898. s. 8-11.

Vaikutusvallan

verkostot ja suosinta

vaarinkayttaminen muodollisesti
lakien ja sdanndsten mukaisesti -
mm. huono hallinto, hyva veli -
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2.2 Miten rakenteellinen korruptio erottuu korruptiosta?

Rakenteellinen korruptio on yksi korruption muoto, kuten edelld olevasta taulukosta
voimme nahda. Rakenteellisen korruption ongelma on sen maaritelmdssa. Suomessa
aihetta on tutkinut paljon Ari Salminen useiden tutkimusten ja selvitysten muodossa.
Korruptioon liittyy aina vaikutusvallan vaarinkdyttaminen vyksityisen edun
tavoittelemiseksi ja ndin myds rakenteellisessa korruptiossa, mutta se on vield
vaikeammin havaittavissa ja maariteltavissa, sekd nayttdda muodollisesti lailliselta

toiminnalta. >3

Salmisen mukaan rakenteellinen korruptio vaikuttaa instituutioiden toimintaan.
Toiminnalla vaikutetaan niiden systeemisiin ja strategisiin tavoitteisiin mahdollisesti jopa
laillisin ja eettisesti hyvaksyttdvin tavoin. Talléin rakenteellinen korruptio vaikuttaa
pitkadlla tahtdimelld negatiivisesti instituution tavoitteiden saavuttamiseen tai
pahimmillaan vie sen pois alkuperaisesta tavoitteestaan. Rakenteellinen korruptio viittaa
my0s eri toimijoihin liittyviin kysymyksiin. Kun poliitikko, elinkeinoelaman edustaja tai
julkinen toimija kayttad julkista valtaa omien henkilokohtaisten padamaariensa
saavuttamiseksi, saattaa kyse olla rakenteellisesta korruptiosta. Julkisen edun nimissa tai
osana poliittisten etujen vaihdantaa tehdyt toimet ja toiminnan taustakysymykset voivat
jossain tapauksissa tayttaa rakenteellisen korruption maaritelman. Tavoitteena voi olla

poliittisten etujen hankinta, monopolit tai valtionjohdon keskittyminen. >*

Edellda mainittujen toimijoiden verkostosuhteiden kautta voidaan kayttaa valtaa erilaisiin
hallinnollisiin rakenteisiin, esimerkiksi aiheuttaen vallan keskittymista. Salmisen mukaan
johtavilla paatoksentekijoilla on valta vaikuttaa, ja mikali valtaa kaytetdaan vaarin,
laillisuuden perusteet heikkenevat. Elinkeinoelamassa taas salaiset yrityskartellit voivat

vaikuttaa kilpailuun, jolloin julkiset hankinnat ja kilpailu karsivat. >°

53 Salminen 2015, s. 22, Salminen 2023, s. 25
54 Salminen 2015, s. 18-20, Salminen 2023, s. 26
55 Salminen 2015, s. 20
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Salmisen mukaan erityista tarkastusta ja valvontaa tarvitaan silloin, kun korruption riski
nakyy julkisten varojen vaarinkayttdna tai varojen vairisteltyna tietona. °® Markkinoiden
kilpailua ja kartelleja pyritddan valvomaan aluehallintovirastojen ja Kilpailu- ja

kuluttajaviraston toimesta.

Rakenteellisen korruption tulkintaan vaikuttaa tulkitsian omat moraalikasitykset
oikeasta ja vaarastd. Rakenteellisessa korruptiossa toimitaan usein yhteisten
pelisdantdjen tai lakien mukaisesti. Varsinainen harkinta eettisesti oikeasta
toimintatavasta alkaa vasta sitten, kun sddnnokset eiviat anna endi ratkaisuja. >’ Sen
vuoksi puhutaan rakenteellisesta korruptiosta, sillda sen muoto ilmenee esimerkiksi hyva
veli -verkostoina laillisen toiminnan puitteissa. Esille nousee usein myds termi “maan
tapa”, joka viittaa samaan laillisen toiminnan piiriin. Tall6in sdanndksia ja laillisia toimia
kdytetddn toiminnassa epaasiallisesti tai luottamusta heikentdvalld tavalla hyddyksi. >2
Yksilon korruptiiviset toimet eivat ole aina suoraviivaisia ja siihen voi vaikuttaa epatarkat

ohjeistukset ja ”n&in on aina tehty” -tyyppiset perusteet. >°

Korruption maaritelma on vaikea sen laajuuden vuoksi. Jokainen yksilé ymmartaa, mista
korruptiossa on kysymys, mutta tarkemmin maariteltdessd sen rajoja on vaikea
havainnoida. Salminen maarittelee rakenteellisen korruption seuraavalla kaavalla
60 ” Rakenteellinen korruptio (structural corruption) = vallan védrinkéytté (abuse of
power) + rankaisematta jdttdminen (impunity) — kansalaisosallistuminen (citizen

participation). ”

Salminen taydentda rakenteellisen korruption maaritelmaa tutkimuksessaan, etta se
kohdistuu erityisesti instituutioihin ja jarjestelmiin, ja sitda hyodyntaa niihin kytkeytyneet

henkil6t. Se voi vaikuttaa pahimmillaan demokraattisen yhteiskunnan toimintaan

56 Salminen 2023, s. 28
57 Salminen & Mintysalo 2013, s. 11
58 Salminen & Mantysalo 2013, s. 14
5% Salminen 2023, s. 30
60 Salminen 2015, s. 22
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esimerkiksi heikentamalla hyvaa hallintotoimintaa ja horjuttamalla yleista luottamusta

instituutioita ja organisaatioita kohtaan. 6!

Suomelle on ominaista rakenteellinen korruptio sen vuoksi, ettd pienena maana ihmiset
tuntevat toisensa eri yhteyksien kautta, jolloin palveluksia vaihdetaan
henkilostosuhteiden  kautta ilman vastinetta. Tahan ilmiédn eivat RL:n
lahjusrikossdannokset ylety. Yksityiselld sektorilla palvelusten vaihto on yleistd, eika
siihen ole sovellettavissa muita RL:n sdaadoksia. Virkamiesten osalta arvioitavaksi voi tulla

muut virkarikossaadokset. 62

61 Salminen 2015, s. 23, Salminen 2023, s. 25-26
62 Kimpimaki 2017, s. 13
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3 Julkiset hankinnat ja korruptio

Julkiset hankinnat on todettu useissa eri tutkimuksissa yhdeksi korruptiolle altteimmaksi
osa-alueeksi Suomessa. ® Hankinnoissa on tunnistettu eri osa-alueita, joissa
epaasiallisen vaikuttamisen mahdollisuus on merkittavampi. Hankintaprosessissa on
useita eri vaiheita, joissa esiintyy korruption riski. Riskitekijat asettuvat hankintatarpeen

kartoituksesta aina hankinnan jilkeiseen aikaan eli uusien hankintojen toteutumiseen.%

3.1 Saantelyn tavoitteet

Hankintadirektiivin 2014/24/EU taustalla on mm. Eurooppa 2020 -strategia, jonka
vhtena tavoitteena on saada aikaan kestdvaa, alykasta ja osallistavaa kasvua, seka
varmistaa julkisten varojen tehokas kayttd. Uusi direktiivi pyrkii mahdollistamaan pk-
yritysten osallistumisen julkisiin hankintoihin ja lisddamaan talld tavoin kilpailua ja
julkisten varojen tehokasta kadyttoda. Samalla se mahdollistaa julkisten hankintojen
toimivan yhteisten yhteiskunnallisten tavoitteiden tukijana. Lainsaddannolla on pyritty
tukemaan Euroopan unionin tuomioistuimen vakiintunutta oikeuskaytantoa

tdsmentamalla kasitteistda ja sddntelyn perusldhtékohtia.®®

Hallintolain 6 §:ssa saddetdan hallinnon oikeusperiaatteista, jonka mukaan viranomaisen
on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti ja kdytettava toimivaltaa yksinomaan
lain  mukaisiin, hyvaksyttaviin tarkoituksiin. Viranomaisten toimien on oltava
puolueettomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun paamaaraan nahden, seka niiden on

suojattava oikeutettuja odotuksia.

Hallintolain oikeusperiaatteet on otettava huomioon hankintalain oikeusperiaatteiden

rinnalla julkisissa hankinnoissa seka korruption torjunnassa yleisesti. Selkeasti laadit

63 kts. esim. Mansikka 2014, s. 33; Peurala & Muttilainen 2015, s. 28; Salminen 2015, s. 28; Valtioneuvosto
2021, s. 24; Oikeusministerio 2022, s. 9; Valtiovarainministerio 2023, s. 22

64 kts. Peurala & Muttiainen 2015; s. 31. Salminen 2015 s. 42;

85 Neuvoston direktiivi 2014/24/EU, johdanto-osa 2 kappale



27

tu tarjouspyynté sekd vertailuperusteet varmistavat tarjoajien
tasapuolisen kohtelun seka vertailun. Korruptiivinen toiminta voi nain ollen ilmeta
esimerkiksi siten, ettd edelld mainitut vertailu- tai perusteluvelvollisuus laiminlyodaan.
Suosiminen voi osoittautua talldin tarjouspyynnon vertailukriteerien asettamisella siten,
ettd se suosii tiettyd toimittajaa. Myos puutteellinen vertailu arviointikriteereissa tai

perusteeton suorahankinta voi olla korruptiota.®®

Kansallisen hankintalain 2.1 §:ssd saddetdan lain tavoitteista, jonka mukaan lain
tavoitteena on tehostaa julkisten varojen tehokasta kayttod, edistdd laadukkaiden,
innovatiivisten ja kestdvien hankintojen tekemistd seka turvata yritysten ja yhteisojen
tasapuoliset mahdollisuudet tarjota palveluita, tavaroita ja rakennusurakoita julkisten

hankintojen tarjouskilpailussa.

Hankintalain 3 §:ssd on sdadetty julkisten hankintojen periaatteista, jotka ovat
tasapuolinen ja syrjimaton kohtelu. Sen mukaan hankintayksikon on kohdeltava
hankintaan osallistuneita tasapuolisesti ja syrjimattomasti seka toimittava avoimesti ja
suhteellisuuden vaatimukset huomioon ottavasti. Toisen momentin mukaan, mikali
hankintaan osallistuu hankintayksikon organisaatioon kuuluva, sen omistama tai toinen

hankintayksikkd, on sita kohdeltava samoin kuin muita ehdokkaita.

HE 108/2016 mukaan lain tavoitteiden osalta on todettu, ettd hankintalain uudistuksen
tavoitteena on ollut edistda asianmukaisten toimintatapojen noudattamista, kuten
harmaan talouden torjuntaa ja korruptiota. Esityksen tavoitteena on muun ohella ollut
tehostaa hankintalainsaadannén noudattamista, edistda avoimen ja syrjimattomyyden
hankintaperiaatteiden noudattamista sekda perustaa Kilpailu- ja kuluttajavirastolle

hankintalain noudattamisen valvontatehtava. ¢’

66 Oikeusministerid 2022, s. 43
57 HE 108/2016 vp s. 32
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Julkisissa hankinnoissa on usein kyse riippuvuussuhteiden aiheuttamasta korruptiosta,
silld tarjoajia on vahan, hankintasopimukset pidetidan salaisina® ja osallistuminen on
rajallista. Talloin hankintaprosessi aiheuttaa myos korkeita transaktiokustannuksia, silla
epaasiallisen vaikuttamisen keinot pyritddn salamaan muilla toimin. Eettisyys nousee
esille julkisten hankintojen korruptiossa, jolloin puhutaan rakenteellisen korruption
ilmenemisestd. Korruptio ilmenee julkisten hankintojen yhteydessa esimerkiksi
kaytetyista “voitelurahoista” sekd julkisen ja yksityisen organisaation keskindisina
taloudellisina etuina. Talléin kilpailu voi rajoittua ja estdaa yksittdisen yksityisen

organisaation intresseja paasta julkisten hankintojen markkinoille.®®

Erilaisten korruptiomuotojen esiintyminen riippuu paljon yhteiskunnallisesta tilanteesta,
ja ne muuttuvat ajan myota. Kuten aikaisemmin todettiin, rakenteellisen korruption
tulkinta on jossain tapauksissa myos yksilon kokemuksiin perustuvaa. Sen vuoksi sen
ilmenemistd voi olla myos vaikea tdysimadraisesti analysoida. Tassd tutkimuksessa
tuodaan esille useissa eri tutkimuksissa yleisimmin ilmentyneita julkisten hankintojen

korruption muotoja. 7°

3.2 Hankintalain oikeusperiaatteiden vaikutus korruption torjunnassa

Hankintalain 3.1 §:n mukaan hankintayksikon on kohdeltava hankintamenettelyn
osapuolia tasapuolisesti ja syrjimattomasti seka noudatettava avointa toimintaa
suhteellisuuden vaatimukset huomioon ottaen. Hankintalain 3.2 §:ssd todetaan, etta
mikali tarjouskilpailuun osallistuu hankintayksikén organisaatioon kuuluva yksikkd, on

tata kohdeltava samoin kuin muita ehdokkaita tai tarjoajia.

Kolmannessa pykaldassa on saddetty julkisten hankintojen periaatteet, jotka toimivat

hankintalain soveltajan apuvalineena koko hankintaprosessin ajan. Hankintaperiaatteet

68 kts. KHO 2023:7

59 Salminen 2015 s. 38

70 kts. esim. Mansikka 2014, s. 33; Peurala & Muttilainen 2015, s. 28; Salminen 2015, s. 28; Valtioneuvosto
2021, s. 24; Oikeusministerio 2022, s. 9; Valtiovarainministerio 2023, s. 22;
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on otettava huomioon myds kynnysarvon alittavissa hankinnoissa. Edelld esitetyn
kansallisen lainsadadannon 3 § perustuu hankintadirektiivin 18 artiklaan, jonka mukaan
hankintaviranomaisten on kohdeltava toimittajia yhdenvertaisesti, syrjimattd ja
noudatettava toimissaan avointa ja oikeasuhtaisia toimia. Hankintadirektiivin ja -lain
mukaan julkisia hankintoja ohjaavat tarkeimpina tasapuolisuus- ja syrjimattomyys-,

avoimuus- ja suhteellisuusperiaate. 7*

Hankintalain  periaatteet pohjautuvat unionin perustamissopimukseen seka
tuomioistuinkdytantéon. 2 Hankintalaista ei I6ydy vastausta kaikkiin kysymyksiin, jolloin
soveltajan on kiinnitettdvd huomiota edelld mainittuihin hankintaperiaatteisiin ja
lainsdddannon tarkoitukseen ja tavoitteisiin. Uusi hankintalaki on keventynyt
kansallisissa hankinnoissa edelliseen lakiin julkisista hankinnoista (348/2007) nahden,

joten tdma korostaa hankintaperiaatteiden merkitysta ohjaavana keinona. 73

Periaatteista on saddetty myos yleislakina tunnetussa hallintolain 6 §:ssd, jonka mukaan
viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti. Viranomaisten, eli
hankintayksikdn toimintaa ohjaa myds julkisuuslain 3 §. Sen mukaan viranomaisen on
toiminnassaan toteutettava avoimuutta sekd annettava vyksiloille ja yhteisoille
mahdollisuus valvoa julkisten varojen kaytt6a, muodostaa mielipiteensa, vaikuttaa vallan

kayttajiin seka valvoa oikeuksiaan ja etujaan.

Hankintalain 5 §:ssa maaritelldan lain hankintayksikkd kasitetta, johon hankintalakia
sovelletaan. Sen mukaan laissa tarkoitettuja hankintayksikoita ovat:
1) valtion, hyvinvointialueiden, kuntien ja kuntayhtymien viranomaiset;
2) evankelisluterilainen- ja ortodoksinen kirkko, niiden seurakunnat ja muut
viranomaiset;

3) valtion liikelaitokset

7 Eskola ym. 2017, s. 34
72 HE 108/2016 vp, s. 73
73 Eskola ym. 2017, s. 33
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4) julkisoikeudelliset laitokset ja
5) jotkin muut yksikot, jotka ovat saaneet hankinnan tekemiseksi yli puolet tukea 1—
4 kohdassa mainitulta hankintayksikolta.

Hankintalain 5.2 §:ss8 maaritellaan tarkemmin valtion liikelaitos -kasitetta.

3.2.1 Tasapuolinen ja syrjimaton kohtelu

Euroopan perustamissopimuksen 12 artiklassa sdaddetdaan syrjimattomyyden kiellosta.
Artikla kasittaa laajasti kaikenlaisen syrjinnan, ja sitd voidaan soveltaa myods julkisiin
hankintoihin. Artiklan mukaan samanlaisia asioita on kasiteltdava samalla tavalla, ellei
erilaista  kohtelua  voida  perustella. Euroopan unionin  tuomioistuimen
oikeuskaytannossa tata syrjimattomyyden olettamusta on sovellettu myos tavaroiden ja
palveluiden vapaaseen liikkuvuuteen, kilpailun ja markkinoiden avoimuuteen,

tasapuoliseen kohteluun sek3 suhteellisuuteen.”

Hallituksen esityksen mukaan hankintalain 3 §:n syrjimattomyyden periaate pohjautuu
Euroopan unionin perustamissopimuksen 12 artiklaan ja hankintadirektiivin 18
artiklaan. > Hankintadirektiivin mukaan julkisissa hankinnoissa on kohdeltava asiaan
osallistuvia syrjimattomasti ja tasapuolisesti seka noudatettava menettelyssa avointa ja

oikeasuhtaista tapaa toimia. 7°

Syrjimattdmyysperiaate on keskeinen Euroopan sisamarkkinoiden toiminnan
nakokulmasta, ja se ilmenee useissa eri perussopimuksen artikloissa. Se kohdistuu
erityisesti jasenvaltioihin, mutta myods EU-toimielimiin, laitoksiin, elimiin ja yksityisiin
luonnollisiin ja oikeushenkiléihin. Periaatteen mukaisesti toisen jasenvaltion kansalaisia
tai oikeushenkil6itd ei voi kohdella eri tavalla kuin oman maan. Tama aktualisoituu
erityisesti kilpailutilanteissa EU-oikeudessa sen sisamarkkinoilla.

Syrjimattomyysperiaatteesta huolimatta SEUT 18 artikla ei estd kansallisessa

74 Eskola ym. 2017, s. 36
7> HE 108/2016 vp, s. 75
76 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/24/EU 2014 (18)
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lainsddadannossa tiukempaa sddntelya esimerkiksi kelpoisuusehtojen maarittelyssa,
mikali se on suhteellista tavoiteltuun paamaaraan nahden, eikd se hairitse tai loukkaa

sisamarkkinoiden toimintaa.”’

Hankinnan suunnitteluvaiheessa kdydaan usein markkinavuoropuhelua tai tiedusteluja
potentiaalisten tarjoajien kanssa. Suunnitteluvaiheeseen, esiselvitykseen tai vastaavaan
osallistuneen tarjoajan edellytykset kilpailuun voi olla rajatummat kuin tarjouspyynnén
jattamisen jalkeen osallistuneen tarjoajan. Vuoropuhelu tarjoajien kanssa ennen
hankintaa ei saa johtaa syrjimattémyyden tai avoimuuden periaatteen vaarantumiseen.
Tama voisi ndkyd esimerkiksi siten, ettd tarjouspyyntd muodostuu tiettyd yritysta
suosivaksi tai jonkun yrityksen poissulkevaksi. Arviointi tdman suhteen voi olla kuitenkin

hyvin haastavaa. 78

3.2.2 Avoimuus

Avoimuuden periaate liittyy samaan perustamissopimuksen 12 artiklaan, jonka mukaan
sisdmarkkinoilla on toteutettava avointa kilpailua. Hankintadirektiivin johdanto-osion
ensimmaisessa kohdassa tuodaan esille, ettd julkisten hankintojen on noudatettava
avoimuuden periaatteita. 7 Myés hallintolain ja julkisuuslain sddnnokset viittaavat
yleisesti hallinnon avoimuuteen koskeviin vaatimuksiin viranomaisten toimissa.
Hankintamenettelyssa avoimuudella viitataan hankintamenettelyn tietojen julkisuuteen,
niista ilmoittamiseen ja tiedottamiseen, seka tarjouskilpailun ratkaisemiseen ja muiden

hankinnan asiakirjojen julkisuuteen.®

Hankintalain 138.1 §:ssa saadetaan, etta hankinta-asiakirjojen julkisuuteen sovelletaan
julkisuuslakia, jos hankinnan tekee julkL:n 4 §:ssa maaritelty viranomainen tai muu

hankintayksikkd, johon on muun lain perusteella sovellettava julkL:n saadoksia.

77 Raitio 2013, s. 286-287

78 Eskola ym. 2017, s. 323 kts, my®s. HE 108/2016 s. 164; Ma0:771/14

79 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/24/EU 2014 johdanto-osan 1. kappale
80 Eskola ym. 2017, s. 34
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Hankintalain 138.2 §:n mukaan muun kuin 1 momentissa maaritellyn hankintayksikon
asiakirjajulkisuuteen sovelletaan, mita julkL:n asianosaisten oikeudesta asiakirjoihin
saadetaan. Talléin hankintojen asiakirjojen julkisuus koskee vain tarjouskilpailuun

osallistuneita muita tarjoajia.

Perustuslain 12 §:n seka julkisuuslain 1 §:n mukaan viranomaisen asiakirjat ovat julkisia,
jollei niiden julkisuutta ole valttamattomyyden vuoksi lailla rajoitettu (julkisuusperiaate).
Jokaisella on oikeus saada julkinen asiakirja. Julkisuuslain 6.1.3 §:n mukaan viranomaisen
asiakirja tulee julkiseksi, kun hankintaa, urakkaa samoin kuin muuta tarjousten
perusteella ratkaistavaa oikeustointa koskeva tarjouksen tdydennyspyynté ja
tarjousasiakirjan kasittelya varten laaditut selvitykset ja muut asiakirjat kuten sopimus
asiassa on tehty, ellei asiakirjan julkisuudesta taikka salassapidosta, taikka muusta

tiedonsaantia koskevasta rajoituksesta muuta sdadeta.

Hankinnoissa avoimuus ja julkisuus liittyy toisiinsa. Julkisten hankintojen avoimuus on
tarkeda korruption torjunnan kannalta, koska julkisissa hankinnoissa liikkuu merkittava
maarad julkisia varoja. 8! Korkein hallinto-oikeus on linjannut vuosikirjaratkaisussaan
2023:7, jossa oli kyse osakeyhtiomuotoisen yhteishankintayksikon tekeman hankinnan
hankinta-asiakirjojen julkisuudesta, ettei yhteishankintayksikkd kayta julkista valtaa

julkL:n 4 §:ssa tarkoitetulla tavalla, joten asiakirjoihin ei sovelleta julkisuuslain saadoksia.

82

Nain ollen julkisen sektorin omistamiin yksityisoikeudellisiin organisaatioihin syntyy
lapinakyvyysvaje julkisuusperiaatteen nakékulmasta, ja siten julkisten varojen kayttoa ja
korruptiota ei voida valvoa ulkopuolelta kasin tehokkaasti. Asiaa kasitellaan tarkemmin

tutkimuksen viimeisessa paaluvussa.

81 Halonen 2018, s.54
82 KHO 2023:7, kohta 37
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3.2.3 Suhteellisuus

Hallintolain 6 §:n mukaan viranomaisten toimien on oltava oikeassa suhteessa
tavoiteltuun paamadaraan ndhden. Hankinnoissa on asetettava tarjouspyynnon
vaatimukset siten, ettd ne vastaavat tosiasiallisia tarpeita, ja ovat oikeassa suhteessa
tavoitteiden kanssa. Tarjouspyynnon sisdlté ja ehdot eivat myoskdaan saa olla
kohtuuttomia hankinnan laatuun nahden  tai asettaa kohtuuttomia

liikevaihtovaatimuksia. 83

MyoOs  suhteellisuusperiaatteen  noudattamisesta on sdddetty EU tasolla
perussopimuksissa (SEU 5(4) artiklan EY 5(3) artikla) ja mm. hankintadirektiivin
johdanto-osan ensimmaisessa kappaleessa, jossa myods muista hankinnan periaatteista
sdadetdan. 8 Nykyisessi kansallisessa hankintalaissa on korostettu
suhteellisuusperiaatteen merkitysta sen vuoksi, ettd edelliseen lakiin ndhden sdantelya
kevennettiin terveys- ja sosiaalipalveluiden, sekd muiden erityispiirteitd sisaltdvien

hankintojen suhteen. Ndin on haluttu keventda ja varmistaa periaatteiden merkitysta

arvoltaan vihaisissa tai muita erityispiirteita sisiltivissi hankinnoissa.?>

Suhteellisuusperiaatteen Eurooppa tasoinen tulkinta ei tule kdytt6on suoraan yksityisten
lukuun. Kansallinen jasenvaltio voi pyytaa EU-tuomioistuimelta tulkintasuosituksia
suhteellisuusperiaatteen tulkinnasta. Sen soveltaminen edellyttdd, etta jasenvaltion
viranomaisella on ollut harkintavaltaa paatoksenteossa. Toisena edellytyksena on, etta

suhteellisuusperiaatteen takia viranomaisen paatos on vaikuttanut yksityisen oikeuksiin.

86

Kansallisen hallinto-oikeudellisesta ndkokulmasta suhteellisuusperiaatteeseen liittyy eri

intressien tasapainoisen suhteen saavuttamiseen. Periaate on voitu katsoa luonteeltaan

83 Eskola ym. 2017, s. 35

84 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/24/EU 2014 johdanto-osan 1. kappale
85 HE 180/2016 vp. s. 74

86 Raitio 2013, s. 317-318
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julkisen vallan kadyton ja lainsdadannon rajoittavaksi tekijaksi. Oikeuskirjallisuudessa
suhteellisuutta on arvioitu myds suhteellisuus- ja tarpeellisuusvaatimuksen
nakokulmasta. Suhteellisuusvaatimus viittaa siihen, ettd viranomaisen tulee kayttaa vain
sellaisia keinoja, joilla tavoite voidaan saavuttaa. Tarpeellisuusvaatimuksen mukaisesti
toiminnalla on objektiivisesti arvioiden merkitysta, ja keinoista valitaan se, joka rajoittaa

vahiten yksityisen oikeuksia.?’

Hankinta-Suomen selvityksessa toiseksi yleisempana esteena julkiseen kilpailutukseen
osallistumiselle on pidetty kohtuuttomia vaatimuksia. Vastaajista noin 60 % kokivat, etta
tarjouspyynndissa esiintyy kohtuuttomia referenssivaatimuksia tarjoajan kokemukselle
tai henkilostolle. Tarjoajien kokemusten perusteella tarjouspyyntdjen
referenssivaatimukset ovat usein kohtuuttomia hankinnan arvoon tai vaatimuksiin
nahden. Lisdksi vastauksissa oli kyseenalaistettu hankintayksikdiden vaatimuksia siita,
ettd tarjoajalle on asetettu vaatimuksena jo toteutettu vastaava hankinta julkiselle
sektorille, eika yksityiselle sektorille toteutettu hankinta sovellu vaatimuksiin. Nain ollen

julkisen hankinnan toteuttaja kaventaa kilpailua jo tarjouspyyntdvaiheessa. 88

3.3 Korruption ilmenemisen riskialueet

Seuraavat riskialueet ovat tunnistettu useammasta tutkimuksesta, jotka ovat kasitelleet
korruption ilmentymista Suomessa ja julkisissa hankinnoissa. Paalahteina on kaytetty
Peuralan ja Muttiaisen poliisiammattikorkeakoulun tutkimusta (2015) korruption
ilmentymista Suomessa. Sen lisdksi Mansikan (2014) artikkelia virkavastuusta, joka
kasittelee virkavastuun ulottumisesta sen ulkoistettuun toimintaan ja epaasiallisesta
vaikuttamisesta paatoksenteossa. Taman lisaksi uudempina l|dhteind on kaytetty
Oikeusministerion tuottamia selvityksia, joita esimerkiksi Kiviaho ja Knuutinen (2022)

ovat kirjoittaneet kunnallishallinnon korruptiontorjunnasta. Kolmantena paalahteena on

87 Kulla & Salminen 2024, s. 127-128
88 Hankinta-Suomi 2023, s. 11-12
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kaytetty Hankinta-Suomen selvityksid tarjoamisen haasteista (2023), jossa toteutettiin
kyselytutkimus hankintoihin osallistuneille yrityksille. Seuraavaksi on esitelty ne
korruption riskialueet, jotka ovat yleisimmin toistuneet eri tutkimuksissa. Kuten
aikaisemmin todettiin, korruptio esiintyy aina eri tavalla, eri ymparistdissa, hyddyntaen

erilaisia niiden ominaisuuksia.

3.3.1 Kaksoisroolit ja esteellisyys

Salminen tuo rakenteellisen korruption selvityksessaan esille yksildiden valisten
suhteiden kautta syntyvan korruption riskin. Tahan liittyy hyva veli -verkostojen kautta
syntyneet suhteet, joka on vahva rakenteellisen korruption merkki. Tama ilmenee
esimerkiksi siten, ettd julkisen organisaation toteuttama rakennusurakka myonnetaan
yhtiolle, jossa jollain viranhaltijalla tai luottamushenkilolld on vaikutusvaltaa tai
paatdksentekovaltaa. Todellinen korruptio tapahtuu siis odotetusta voitosta tai edusta,

joka tulevaisuudessa hyédyntdd hankinnan voittaneen yhtién etua. 8°

Edelld esitetty korruptio voi olla tyypillista kunnallishallinnossa, silla samoilla henkilGilla
voi olla monia eri asemia, toimivaltuuksia tai muuta vaikutusvaltaa kunnallisiin
organisaatioihin, seka yksityisten organisaatioiden elimissa. Talloin syntyy riski, etta
hankintoja ei kilpailuteta yhta tehokkaasti, tai tarjoajia ei kohdella tasapuolisesti ja
syrjimattdémasti. °° Mikali viranhaltija tai luottamushenkilé osallistuisi téllaisen

hankintapaatoksen tekemiseen, olisi kyse esteellisesta tilanteesta.

Kuntalaki ja hallintolaki saatelevat esteellisyydesta. Hallintolain 29 §:n mukaan
esteellisyyden tunnistaminen ja arvioiminen on viranhaltijan, luottamushenkilon tai
tyontekijan omalla vastuulla. Hallintolain 27 §:n mukaan virkamies ei saa osallistua asian
kasittelyyn eika olla lasna sita kasiteltdessa, mikali han on esteellinen. Esteellisyydesta

saadetaan tarkemmin HL 27-30 §:ssa. Kuntalain 97 §&:n mukaan valtuutettu on

8% Salminen 2015 s. 40
%0 Oikeusministerid 2022 s. 38
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valtuustossa esteellinen kasittelemaan asiaa, joka koskee henkilokohtaisesti hanta,

taikka hdanen HL:n 28 §:n 2 ja 3 mom. tarkoitettua laheistaan.

Saannokset velvoittavat viranhaltijat ja luottamushenkilét ottamaan esteellisyytensa
huomioon itse, ilmoittamaan siitd, sekd ottamaan tarvittaessa sen huomioon asioiden
kasittelyssa. Nain ollen esteellisyyden ilmoittaminen ja huomioiminen on jokaisen
omalla vastuulla. 91 Oikeusministerion mukaan sidonnaisuuksien kartoittaminen ja
dokumentointi hankintoja tekevien virkamiesten tai tyontekijoiden osalta olisi
hyodyllistda. Tama mahdollistaisi eturistiriitojen paremman havainnoinnin, seka

epaasianmukaisten vaikuttamispyrkimysten tunnistamisen. 92

Kuntalain uudistuksen yhteydessa vuonna 2015 sdadettiin 84 §, joka velvoittaa kunnan
luottamushenkilon tai  viranhaltian tekemaddn sidonnaisuusilmoitus omista
johtotehtavistdan ja luottamustoimistaan elinkeinotoimintaa harjoittavissa yrityksissa ja
muissa Yyhteisdissd. Sidonnaisuuksien ilmoittamisen taustalla on pyrkimys lisata
avoimuutta ja lapinakyvyyttd kunnallisessa paatoksenteossa, jonka tavoitteena on
turvata kuntalaisten luottamus riippumattomaan paatoksentekoon. Tiedot kerdtdan
sidonnaisuusrekisteriin, jonka myota esteellisyyden valvontaan saadaan lisdaa julkista

kontrollia. 3

Aikaisemman kuntalain (365/1995) 32.2 §:ssa saadettiin  kunnan toimielimen
mahdollisuudesta esittdaa luottamushenkildlle pyynto selvityksestd, jossa on tuotu esille
seikkoja, joilla voi olla vaikutusta esteellisyyden tai vaalikelpoisuuden arvioinnissa. Se ei

kuitenkaan mahdollistanut tietojen kerdamista. °*

Ndin  ollen korruptiivisen verkoston paljastuminen on nykyisin hieman

todenndkoisempada kuin aikaisemman kuntalain yhteydessa. Siitd huolimatta

9! Harjula & Prattald 2015 s. 542
92 Oikeusministerid 2022, s. 44
9 HE 268/2014 vp. s. 199-200
% Harjula & Prattald 2015 s. 542
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tutkimuksissa on ilmennyt, ettd edelleen kunnallisiin paatdksentekijéihin kohdistetaan
epdasiallista  vaikuttamista taloudellisten intressien edistamiseksi erilaisten

sidonnaisuuksien ja suhdetoimintojen kautta.

Kunnissa ja hyvinvointialueilla korruptiivisia tilanteita voi ilmeta sidonnaisuuksien vuoksi
tarjouspyynnodn ehtojen maarittelyssa tai tarjousten arvottamisen yhteydessa. Talloin
sidonnaisuuksista tai epaasiallisen vaikuttamisen takia syntyy tarjouspyynto, joka

kohdistuu vain tiettyyn osaan tarjoajista. ¢

Kuten aikaisemmin todettiin, hyva veli -verkostojen kautta tapahtuvaa korruptiota
ilmenee julkisissa hankinnoissa. Tama voi ilmetd esimerkiksi siten, ettd sama tarjoaja
valitaan aina uudestaan toteuttamaan julkisen hankinnan alaista tavaraa tai palvelua.
Selvityksissd on tuotu esille, ettd talloin tarjoaja voi kayttad esimeriksi laskutusta tai
tarjoamaansa konsulttitoimintaa hyvdkseen meneillddn olevissa tai tulevissa
kilpailutuksissa. %’ Talloin kdytetdan sisapiirin kautta saatua tietoa hyviksi, ja se voi tuoda

merkittavaa etua.

3.3.2 Markkinakartoitus

Markkinakartoitus ja tarjouspyynndn suunnittelu on prosessin vaiheita, joissa
viranhaltijat ja virkamiehet voivat kayttdaa laajaa harkintavaltaa hankinnan maarittelyn
suhteen, jolloin ep3asiallisen vaikuttamisen mahdollisuus voi syntya. % Hankintayksikkd
voi suorittaa markkinakartoitusta ennen hankinnan toteuttamista, ja antaa toimittajille
tietoa hankintaa koskevista suunnitelmista ja vaatimuksista. Markkinakartoitus voi olla
molempien osapuolien kannalta hedelmallista yhteisty6ta parhaimmillaan, mutta siina
on tunnistettu olevan epaasiallisen vaikuttamisen mahdollisuus. Markkinakartoituksen

vhteydessa on havaittu, etta valmisteluun osallistuva kilpailija voi pyrkia kayttamaan

9 Valtiovarainministeri® 2023 s. 24
% Mansikka 2024, s. 33

97 Oikeusministerid 2022, s. 45

%8 Mansikka 2024, s. 33-34
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epaasiallisia keinoja tai muuta vaikutusvaltaa tilaajaan. Viranhaltijalla voi olla laaja

harkintavalta hankinnan tarpeellisuuden suhteen, kuten miti tilataan ja kuinka paljon.*®

Hankintalain 9 luvun 65 §:ssa sddadetdan markkinakartoituksesta. Ensimmadisen
momentin mukaan hankintayksikké voi ennen hankintamenettelyn aloittamisesta tehda
markkinakartoituksen, jossa se kertoo toimittajille tulevasta hankinnasta ja sen
suunnitelmista seka vaatimuksista. Toisen momentin mukaan markkinakartoituksessa
voidaan kayttaa asiantuntijoita, viranomaisia tai toimittajia. Eri tahojen neuvoja voidaan
kayttaa hyvaksi hankinnan suunnittelussa ja toteutuksessa, mutta markkinakartoitus on

tehtdva avoimuuden ja syrjimattomyyden periaatetta vaarantamatta.

Hankintalain 66 §:ssd saddetddn erikseen hankintaan osallistuvan ehdokkaan tai
tarjoajan asemasta, joka on osallistunut markkinakartoitukseen. Sen mukaan
hankintayksikdn on varmistettava, ettei markkinakartoitukseen osallistuneen tarjoajan
tai ehdokkaan asema suunnittelussa vaarista kilpailua. Tama pykala on uusi vanhaan

hankintalakiin ndhden ja se perustuu hankintadirektiivin 41 artiklaan. %

Uuden hankintalain hallituksen esityksessa (108/2016 vp.) tuodaan esille, etta
vakiintuneen oikeuskdytdnnén mukaan tarjouksen valmisteluun osallistuneen
ehdokkaan kohtelu voi johtaa syrjimattémyyden periaatteen vaarantumiseen.
Esityksessa on tuotu esille hankintadirektiivin 41 artiklan mukainen esimerkki siita, miten
hankintayksikko voi varmistaa hankintaperiaatteiden toteutumisen naissa tapauksissa.
Sen mukaan hankintayksikkd noudattaa hankintaperiaatteita, mikali se toimittaa
sellaisen tiedon muille tarjoajille ja toimittajille, jonka hankintaan osallistunut taho on
saanut hankinnan suunnittelussa, ja joka on vaikuttanut hankinnan tarjouspyyntéon.
Nadin hankintayksikkdé varmistaa kaikkien toimittajien tasapuolisen aseman, seka

avoimen ja syrjimattéman kohtelun.10!

% Mansikka 2014, s. 33-35
100 HE 108/2016 vp. s. 163
101 HE 108/2016 vp. s. 164



39

3.3.3 Tarjouspyynnon raatalointi ja arviointikriteerit

Korruptio voi ilmetd kilpailutuksen suunnitteluvaiheessa siten, ettd hankinnan
kelpoisuusehtojen ja arviointikriteerit ovat maéritelty tiettyd toimijaa suosivaksi. 192
Kuten aikaisemmin todettiin, hankinta-Suomen tutkimuksessa (2023) kay ilmi, etta
tarjoajat kokivat yleisimmaksi esteeksi julkisiin hankintoihin osallistumisessa sen, etta
tarjouspyynnot ovat kohdistettu tietyille toimijoille. Noin 61 % vastaajista ilmoitti
suurimpana esteend tarjoamiselle sen, ettd tarjouspyyntd on suosinut liikaa tiettya
toimittajaa. Toiseksi yleisimmaksi esteeksi ilmoitettiin kohtuuttomat vaatimukset.
Hankinta-Suomen tutkimuksessa tuodaan esille, miten tarjoajien kokema suosinta
tiettya toimittajaa kohtaan vaikuttaa kilpailuun ei toivotulla tavalla, ja siten vaikuttaa

tuotteen tai palvelun hinnan muodostumiseen.%3

Hankintalain 67 §:n mukaan tarjouspyynto, neuvottelukutsu ja sen liitteet on laadittava
niin selvasti, ettd niiden perusteella voidaan antaa vertailukelpoisia tarjouksia. Toisen
momentin mukaan, mikali tarjouspyynté ja hankintailmoitus poikkeavat toisistaan,
noudatetaan hankintailmoituksen vaatimuksia. Hankintalain 68 §:ssda on tarkemmin

saadetty tarjouspyynnon sisallosta, joita on 12 eri kohtaa.

Tarjouspyynnon saatavuudesta on sdddetty lain 69 §:ssd, jonka 1 momentin mukaan
tarjouspyynt6, neuvottelukutsu tai niiden liitteet seka muut hankinta-asiakirjat on
asetettava sahkoisesti saataville ilmaiseksi, rajoituksetta, suoraan ja kokonaan. Asiakirjat
on oltava saatavilla siita paivasta lukien, kun hankintailmoitus on julkaistu. Lainkohta on
uusi vanhaan hankintalakiin nahden ja se perustuu hankintadirektiivin 53 artiklaan,
jonka tarkoituksena on edistaa sahko- ja viestintaverkojen kayttoa hankintamenettelyssa

ja siten lisata hankintaprosessin avoimuutta ja tehokkuutta. 194

102 yaltiovarainministeri®, korruptiontorjuntaan liittyvia ohjeita valtion virastoille ja laitoksille, s. 25;
Hankinta-Suomi 2023. s. 11; Oikeusministerioé 2022:9 s. 49

103 Hankinta-Suomi 2023. s. 11

104 HE 108/2016 vp. s. 165-166
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Korruptio tai korruptiivinen kayttaytyminen voi ilmeta ns. ndennaisesti kilpailutetuissa
hankinnoissa.  TallGin hankinnan  lopputulos  tiedetdaan  jo  hankinnan
kilpailuttamisvaiheessa, mutta tarjouspyyntd tehdaan valituille tarjoajille. Naista
harkituista toimittajista voidaan tietda jo etukateen, etta kilpailutuksen kriteerit tayttavia
tarjoajia on vain vyksi. Epdeettisesti tai lainvastaisesti toimiva on talldéin jo
suunnitteluvaiheessa tietoinen saavutettavasta lopputuloksesta. Edelld kuvattu
menettely voi olla omiaan tapahtumaan hankinnoissa, jotka alittavat hankintalain
kynnysarvon, mutta ovat euromaardisesti niin suuria, etta ne edellyttavat kilpailutusta.
Hankintalakia ei sovelleta kynnysarvojen alittaviin hankintoihin, mutta niilta edellytetaan

myds tasapuolista, avointa ja syrjimaténtd menettelya. 19

Kuten ensimmaisessa kappaleessa viitattiin tarjoajien kokemukseen siitd, etta
tarjouspyynnot kohdistetaan tiettyyn toimijaan, on tama tullut esille muissakin
selvityksissa. 1°¢ Tarjouspyyntdjen muokkaaminen toimittajien kelpoisuusvaatimusten
mukaan voi olla syrjivd, ja ndin karsia hyvinkin tehokkaasti tarjoajien ma&araa.
Esimerkkina tarjoajia rajaavista kriteereistad on tuotu esille liikevaihtovaatimus, osaamis-
ja kokemusvaatimukset, liialliset referenssivaatimukset, sertifikaatit, aikataulutukset tai

erityisvaatimukset. 197

3.3.4 Hankintojen pilkkominen

Neljanneksi korruption riskialueeksi on tunnistettu pilkotut hankinnat. Talléin hankinta
pilkotaan pienemmaksi kokonaisuudeksi, jotta se alittaisi hankintalain kynnysarvon.
Asiantuntijat ovat kuitenkin olleet eri mielta siitd, ovatko pilkotut sopimukset

ongelmallisia vai eivat.1%8

105 Ojkeusministeri® 2022, s. 48

106 kts. esim. Kilpailu- ja kuluttajavirasto 2019, s. 21; Valtiovarainministerid 2020, s. 127, 135-136; Halonen
2021, s. 1122; Hankinta-Suomi 2023, s. 11-14

107 Oikeusministeri® 2022, s. 49

108 peyrala & Muttiainen 2015. s. 31
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EU hankintadirektiivin 46 artikla sdatelee hankintasopimuksen jakamista osiin. EU
lainsddadannon tavoitteena on ollut myds pk-yritysten osallistumismahdollisuus

hankintoihin, jonka vuoksi se kannustaa jossain maéarin hankintojen pilkkomiseen. 10°

Kansallisen lainsaadannon eli hankintalain 2.3 §:n mukaan hankintayksikon on pyrittava
jarjestamaan  hankinnat  tarkoituksenmukaisina  kokonaisuuksina.  Kdytdnndssa
lainsddadannon tavoitteet pk-yritysten osallistamisesta mahdollistaa joltain osin
hankinnan pilkkomiseen vaarin tarkoitusperin, ja siten lainsdadannon kiertdmisen. On
kuitenkin vaikea nayttaa toteen hankinnan epaasiallinen pilkkominen, joten sen vuoksi

asiantuntijat voivat olla erimielisid sen ongelmallisuudesta.

Hankinnan ollessa tarpeeksi laaja on hankintayksikon syyta miettia sen pilkkomista. Talla
tavoitellaan useamman tarjoajan osallistumismahdollisuutta kilpailutukseen ja sita
kautta tehokkaampaan varojen kadytt6on. Suurten hankintojen samalla kerralla
kilpailuttamisessa voidaan saavuttaa esimerkiksi volyymietuja, mutta se voi kaventaa

tarjouskilpailuun osallistuvien yritysten maaraa. 110

Lain 31 §&:n mukaan hankintaa ei saa jakaa eriin, osittaa tai laskea poikkeuksellisesti,
mikali sen tarkoituksena on hankintalain kiertaminen. Tama tarkoittaa sitd, ettei
hankintaa saa pilkkoa siksi, ettei se enda ylita lain kynnysarvoa, jolloin hankintalakia ei

sovelleta.

Hankintalain 75 § vastaa hankintadirektiivin 46 artiklaa. Kyseisen pykalan mukaan
hankintayksikkoé voi tehda hankinnan osissa ja maaritella sen koon ja kohteen. Mikali
hankintayksikko ei jaa hankintaa osiin, sen on esitettava syyt tahan hankinta-asiakirjoissa,
-paatoksessa tai -menettelya koskevassa kertomuksessa. Talla pyritdan turvaamaan pk-

yritysten asema kilpailutuksessa. Saman lainkohdan 2 momentissa sdaadetdan siita,

109 Eyroopan parlamentin ja neuvoton direktiivi 2014/25/EU, annettu 26 piivina helmikuuta 2014 (EUVL
L 94/243 28.3.2014, 5. 1)
110 Eskola ym. s. 31
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miten hankintailmoituksessa on tuotava esille hankinnan jakaminen, ja miten tarjoajat

voivat niihin osallistua ja mitka ovat sovellettavat saanndkset.

3.3.5 Sopimuksen muuttaminen sopimuskauden aikana

Tarjouskumppanin tai sopimusehtojen maarittelyyn on katsottu voivan kohdistua
epaasiallista vaikuttamista myos siltd olin, ettd sopimuksia laajennetaan tai muutetaan
sopimuskauden aikana. ! Tarjousehtoja voidaan muuttaa sopimuskauden aikana siten,
ettd uudet ehdot muuttavat sopimusta silla tavalla, ettd se tulee edullisemmaksi

hankinnan voittaneen tarjoajan kannalta.'!?

Ongelmaksi on tunnistettu kunnallishallinnon hankintatoimen lapindakyvyyden vahaisyys.
Julkisiin hankintoihin liittyvat paatokset eivat ole kaikilta osin julkisia, jonka vuoksi on
vaikea arvioida hankintojen sopimusten sopimuksenmukaisuutta alkuperaisiin
hankintapaatoksiin ndhden. '3 Kunnallishallinnossa sisdinen tarkastus voi valvoa
sidosyksikdiden hankintasopimusten laillisuutta. KKV:n selvityksen (2019) mukaan
kunnallishallinto ei useinkaan ole riittavasti kehittanyt sisdista valvontaa vastaamaan

tehokkaasti ndihin tunnistettuihin riskeihin. 114

Sopimusten muutoksien lisdaksi on tunnistettu lisatilausten ongelmallisuus
sopimuskauden aikana. Hankintalain 41 § saatelee lisatilausten suorahankinnasta. Sen
mukaan hankintayksikko voi tehda lisdshankinnan samalta sopimuskumppanilta, mikali se
on alkuperadisen tavarahankinnan lisatilaus, joka korvaa tai laajentaa aikaisempaa tilausta.
Taman edellytyksend on, etta erilliselta toimittajalta tehty hankinta johtaisi tavaran
erilaisiin  teknisiin ominaisuuksiin, joka aiheuttaa yhteensopimattomuutta tai
suhteellisen suuria teknisia vaikeuksia kunnossapidosta tai kaytossa. Oikeusministerion

mukaan ongelmallisuus ilmenee tasta poikkeuksesta, jos hankintayksikkd ei

111 peyrala & Muttiainen 2015. s. 31
112 peyrala & Muttiainen 2015, s. 32
113 Ojkeusministerid 2022, s. 50

114 KKV 2019, s. 13-15



43

objektiivisesti selvita lisatilauksen suorahankinnan laillisuutta, tai ei perustele sita

oikeudellisesti paatoksessa. 11°

Kuntalain 140.1 §:n mukaan toimielinten poytdkirjoja on pidettdava nahtavilla julkisissa
tietoverkoissa oikaisuvaatimus- ja valitusohjeineen, jollei salassapitosdaannoksistd muuta
johdu. Kunta voi jattaa julkaisematta yksittaisen viranhaltijan hankintapaatoksia, jolloin
edelld esitettyjen sopimusten laillisuuden valvonta ulkopuolelta kasin jaa varsin
vahaiseksi. Oikeusministerion mukaan hankintapaatoksiin, sopimuksiin, tilauksiin ja
laskutuksiin liittyvat asiakirjat pitdisi saada julkiseksi, jolloin julkisen hankinnan
laillisuutta voitaisiin valvoa muiden toimivaltaisten viranomaisten, kansalaisten ja
kilpailuun osallistuneiden yritysten toimesta. Talldin korruptiontorjunta toteutuisi

parhaiten. 116

115 Ojkeusministerié 2022, s. 50
116 Oijkeusministeri® 2022, s. 50-51
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4 Hankinta-asiakirjojen avoimuus ja julkisuus

Hankintalaki maarittelee 2 §:ssa lain tavoitteet. Ensimmadisen momentin mukaan lain
tavoitteena on tehostaa julkisten varojen kayttoa, edistaa laadukkaiden, innovatiivisten
ja kestavien hankintojen tekemistd, turvata yritysten ja muiden yhteisojen tasapuoliset
mahdollisuudet tarjota palveluja ja rakennusurakoita julkisten hankintojen
tarjouskilpailussa. Toisessa momentissa saddetddn hankintojen toteuttamisesta
taloudellisesti, laadukkaasti ja suunnitelmallisesti olemassa olevat kilpailuolosuhteet
kayttden. Lisdksi sdddetdan puitejarjestelyiden, yhteishankintayksikdiden, sekd muiden
yhteistydmahdollisuuksien kaytosta hallinnollisen taakan vahentdmiseksi. Kolmannen
momentin mukaan hankinnat tulee jarjestaa tarkoituksenmukaisina kokonaisuuksina ja
siten, ettd pienet ja keskisuuret yritykset pystyvat tasapuolisesti osallistumaan muiden
tarjoajien kanssa kilpailuun. Momentissa tuodaan esille se, kuinka hankinnoissa on

tuotava esille avoimuus ja syrjimattomyys myos kynnysarvon alittavissa hankinnoissa.

4.1 Poikkeukset hankintalain soveltamisessa

Hankintalain 15 §:ssd saadetdan sidosyksikkohankinnoista. Sen mukaan hankintalakia ei
sovelleta, mikdli hankinta tehddin sen sidosyksikoltd ja pykalassa maaritellyt
edellytykset omistusosuudesta ja liiketoiminnan maarasta tayttyvat. Sidosyksikolla
tarkoitetaan hankintayksikosta muodollisesti erillista ja paatoksenteon kannalta
itsendista yksikkdd. Lain 2—4 momenteissa tarkennetaan 1 momentin liikevaihtoon
littyvaa maaraysta, seka avoimuusilmoituksen tekemistda. Viidennessa momentissa
saadetaan hankintayksikén valvontavelvollisuudesta sidosyksikkéon. Kuudennessa
momentissa saddetddan sidosyksikon hankinnoista siihen maardysvaltaa kayttavalta
hankintayksil6lta, tai muulta  hankintayksikbn = maaraysvaltaan  kuuluvalta

hankintayksil6lta.

Hankintalain 16 §:ssa saadetdaan yhteishankintayksikdiden kaytosta. Hankintalakia ei
sovelleta hankintayksikdiden valiseen hankintaan, mikali ne toteuttavat yhteistydssa

yhteisten tavoitteiden saavuttamiseksijulkisia palveluja, yhteisten etujen palvelemiseksi.
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Pykaldssa on lisdaksi maaritelty liiketoiminnan prosenttiosuusedellytys kuten 15 §:ssa.
Toisessa momentissa kasitellddan poikkeusta, kun markkinaehtoista toimintaa ei ole
markkinoilla, ja sen selvittamiseksi tehtdavdsta avoimuusilmoituksesta. Kolmannessa
momentissa kasitellddn poikkeusta toiseen momenttiin ndhden, jos sopimuksen
osapuolia varten toimitettujen palvelujen arvo on ennen sopimuksen tekemista

edeltavien kolmen vuoden ajalta ollut enintdan 100 000 euroa.

Oheiset poikkeukset ohjaavat hankintojen kilpailuttamista ja hankintamenettelya sidos-
ja yhteishankintayksikkojen kaytossa. Niilla on kuitenkin merkitysta myos siind suhteessa,
ettd hankinta toteutetaan mahdollisesti julkisomisteisen osakeyhtion, tai muun yhtion
toimesta, jolloin julkista hankintatehtdvaa hoitaa viranomaisen lukuun joku muu kuin
alkuperainen viranomainen. Tallin arvioitavaksi tulee myos se, milla tavalla hankinta-

asiakirjojen julkisuutta maaritelldan ja arvioidaan.

4.2 Julkisuuslain soveltaminen ja  toimeksiantajan  vaikutus

asiakirjajulkisuuteen

Sidosyksikkopoikkeus tuli hankintalakiin vuoden 2007 lakimuutoksessa, jota ennen EU
tuomioistuimen oikeuskaytanto oli ohjannut sen tulkintaa. Niin kutsuttu Teckal-tapaus*'’
linjasi periaatteen, jonka mukaan hankinta voidaan toteuttaa sidosyksil6lta, jos se
tehdaan erilliselta ja itsendiselta oikeushenkilolta, jota hankintayksikko valvoo siten kuin
omaa toimipaikkaansa, ja jossa ko. sidosyksikkd harjoittaa padosaa toiminnastaan
omistajaviranomaistensa kanssa. Sidosyksikkdpoikkeuksien tulkinnassa on taman
jalkeen ilmennyt ongelmia. Ne liittyvat usein hankintayksikdiden omistamiin
osakeyhtiomuotoisena toimiviin sidosyksikoihin, joiden asema jaa tulkinnalliseksi
valvontavaltaa kayttaviin hankintayksikoihin nahden. Erityinen ongelma liittyy siihen,
suuntautuuko  sidosyksikdiden  toiminta  tarpeeksi madrdysvaltaa  kadyttaviin

hankintayksikdihin, ja  tayttyyké laissa  madritelty  valvontaedellytys. 118

117.C-107/98 Teckal Srl vs. Comune di Viano ja Azieda Gas-acqua Consorziale di Riggio Emilia
118 Eskola ym. 2017, s. 112-113
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Sidosyksikkéhankinnoissa kdaytetdan  usein  suorahankintojen  toteuttamista
hyédyntamalla hankintalain poikkeusta. Suorahankinnat liittyvat
kilpailuttamisvelvoitteen kiertamiseen tai joskus jopa laiminlyontiin. Tahan liittyen
ongelmaksi on ilmennyt lapindkyvyysvaje, koska useissa tapauksissa hankintojen

asiakirjojen julkisuutta on rajattu.*®

Perustuslain 12.2 §:n mukaan viranomaisten asiakirjat ja tallenteet ovat julkisia, mikali
niiden julkisuutta ei ole lailla erikseen rajattu. Julkisuuslain 2 §:n mukaan lain
tarkoituksena on toteuttaa avoimuutta ja hyvda tiedonhallintatapaa viranomaisen
toiminnassa, sekd antaa mahdollisuus valvoa julkisen vallan ja varojen kayttoa.
Julkisuuslain kannalta sen soveltuvuuden arviointiin liittyy kaksi olennaista kasitetta:
viranomainen ja viranomaisen asiakirja. 2 Jos viranomainen lukeutuu julkL:n 4 &:n
mukaisiin  viranomaisiin, sovelletaan kaikessa sen toiminnassa julkisuuslakia.

Julkisuuslain 4.1 §:ssé maaritellaan laissa tarkoitettu viranomainen.

Hankintalain perusteluissa maaritelldan, ettd hankintayksikkd voi olla itsendinen
oikeushenkild ja osakeyhtiona sen omistajina toimivat osakkeen omistajat. Valillinen
omistajuus on katsottu myds mahdolliseksi. Lisdksi hankintayksikko voi olla yhdistys tai
osuuskunta. Talléin hankintayksikkod katsottaisiin julkisoikeudelliseksi laitokseksi (muu
kuin viranomainen). Hankintalaki ja kilpailuttamisvelvollisuus koskee julkisoikeudellisia
laitoksia silloin, kun niiden katsotaan olevan hankintalain tarkoittamassa
julkisoikeudellisen yhtion asemassa. Lain perustelujen mukaan kyseessa on
julkisoikeudellinen laitos, kun se toimii oikeushenkiléna, ja se on perustettu tayttamaan
yleisen edun mukaisia tarpeita ja nama tarpeet ovat jotain muita kuin teollisia tai

kaupallisia. 12!

119 KHO 2018:164; KHO 2023:7
120 Halonen 2018, s. 56
121 HE 108/2016 vp, s. 80, 84
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Julkisuuslain 4.2 §:ssd madritellddan muun kuin viranomaismaaritelmasadannoksen
alaisten toimijoiden asemaa julkisuuslaissa, jotka hoitavat toiminnassaan
viranomaistehtavaa. Lainkohdan mukaan, mitd viranomaisesta saadetaan lain tai
asetuksen nojalla taikka lain tai asetuksen antaman sdaanndksen tai maarayksen
perusteella, sovelletaan myos julkista tehtavaa hoitaviin yhteisoihin, laitoksiin, saatioihin
ja yksityisiin henkil6ihin niiden kayttdessa julkista valtaa. Julkisuusperiaatteen painopiste
ulottuu mm. hallinnolliseen paatéksentekoon, jolloin syntyy hallintopaatds, johon

julkisuuslakia sovelletaan.!??

Perustuslakivaliokunnan kannanotoissa ja oikeuskirjallisuudessa on katsottu, ettd
hankintojen kilpailuttaminen on viranomaisen toimintaan sidottuna perustuslain 124 §:n
mukainen julkinen hallintotehtdva. 23 Julkisten hankintojen asiakirjojen julkisuus
maaraytyy kuitenkin tapauskohtaisesti. Julkisuusperiaatetta ei sovelleta yhtioihin, vaikka
ne olisivat osaksi tai kokonaan julkisoikeudellisen organisaation omistamia, jos yhtio on
yksityisoikeudellinen yhtio. Osakeyhtidlaista (624/2006) tietojen salaamista ei voida
johtaa, eikd se rajoita tietojen antamista omistajalle tai kunnan luottamushenkildlle.
Mikali  yhtio  kieltdytyy luovuttamasta tietoja, ei luottamushenkil6llda tai

osakkeenomistajalla ole lakiin perustuvaa oikeutta saada asiakirjoja ndhtivikseen. 124

Perustuslain 12.2 § ja julkisuuslaki maarittelee viranomaisten asiakirjojen julkisuutta.
Asiakirjajulkisuuden maarittely julkL. 5.2 §&:ssa toimii asiallisena soveltamisalana
viranomaisen asiakirja -kdsitteen luonteessa. Lainkohdan mukaan viranomaisen
asiakirjana pidetdaan viranomaisen hallussa olevaa asiakirjaa, joka on laadittu sen
toimessa tai toimeksiannosta tai joka on toimitettu viranomaiselle asian kasittelya varten,
tai sen toimialaan tai tehtaviin kuuluvien asioiden kasittelya varten. Viranomaisen

laatimana asiakirjana pidetaan myo6s viranomaisen toimeksiannon johdosta laadittua

122 M3enpas, 2023. IV Julkisuus ja tietosuoja, 5. julkisuuslain soveltamisala, viranomaisen asiakirjat,
julkisuuslain soveltaminen viranomaisten erilaisissa tehtdvissd

123 yloutilainen 2023, s. 373

124 Halonen 2018, s. 59-60
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asiakirjaa sekda viranomaisen asiakirjana asiakirjaa, joka on toimitettu viranomaisen

toimeksiannon johdosta toimeksiantotehtavan hoitamiseksi.

Hankintojen piirissd puhutaan hankinta-asiakirjoista. Talléin viitataan kaikkiin
hankintaan liittyviin asiakirjoihin, jotka hankintaviranomainen on laatinut tai johon se
viittaa hankinnan kohteen maarittelyssa tai kuvauksessa. Myos hankintaprosessin eri
vaiheessa syntyvat asiakirjat ovat hankinta-asiakirjoja. Julkisuuslain piiriin sovelletaan
hankinta-asiakirjoja, kun viranomainen tai viranomaisen palveluksessa oleva on ne
laatinut, tai ne ovat toimitettu viranomaiselle hankinta-asian kasittelya varten. Myos
viranomaisen tehtdvaa suorittava tai sille toimitettuihin asiakirjoihin sovelletaan, mita
julkL. 5.2 §&:n nojalla toimeksi antaneen viranomaisen asiakirjoihin sovelletaan. Talla
tarkoitetaan my0Os hankintasopimusta riippumatta siitd, ettd se on myos

yksityisoikeudelliseen oikeustoimeen liittyva asiakirja. 12°

Viranomaisten asiakirjojen salassapito on perustuttava laintasoisiin saadoksiin tiedon
salassapidosta. Ndin ollen salassapitoa ei voida perustella maarayksilla tai ohjeilla, vaan
salassapidon on perustuttava nimenomaan laintasoiseen salassapitoa osoittavaan
saadokseen. Taman lisdksi tiedon salassapitoa arvioitaessa on punnittava sita, tayttyyko

asiakirjan tieto salassapitointressin perustetta. 126

Hankintalaissa on saadetty kasittelyjulkisuudesta erikseen. Julkisuus toteutuu
hankintalaissa sen avoimuuden vaatimuksen kautta kaikissa hankintamenettelyn
vaiheissa. Hankintojen avoimuuteen pitdisi johtaa julkisuuslain tavoitteet
yleis6julkisuudesta, jonka tiedonsaantioikeuksien intressien mukaan vyksildlle ja
yhteisolle annetaan mahdollisuus valvoa julkista valtaa ja varojen kayttoa. Hankintalaki

itsessaan on osa julkisten varojen kaytén saantelya, joten asiakirjojen avoimuuden, ja

125 Voutilainen & Maatta 2023, s. 628
126 \Joutilainen & M3atta 2023, s. 624-625
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koko hankintaprosessin julkisuutta koskevassa arvioinnissa olisi otettava julkisuuslaki ja

sen sdantelyn tavoitteet huomioon laajassa ndkdékulmassa.t?’

Nadin ollen julkisuuslain sddanndksia pitdisi soveltaa myos sidosyksikoihin ja
yhteishankintayksikdihin, koska niiden laatimat asiakirjat ovat palvelujen tuottamisen
vuoksi luotuja tai niitd varten toimitettuja asiakirjoja, eli toimeksiannon antaneiden
hankintayksikdiden viranomaisten asiakirjoja. Tasta syysta hankintalain 138.1 §:n nojalla
asiakirjajulkisuuteen sovelletaan julkisuuslakia ja toimeksiannon tehneen viranomaisen
tulisi paattaa asiakirjojen julkisuudesta. Tall6in paatos olisi luonteeltaan hallintopaatos,
koska viranomainen kayttaa julkista valtaa asiakirjan julkisuudesta paattaessaan. 128

129 valossa. Seuraavassa alaluvussa keskitytdan

Nain ei kuitenkaan ole oikeuskaytdannon
avoimuuden ja julkisuuden tuomaan Ildpindkyvyysvajeeseen, johon on pdadytty

julkisuuslain epaselvyyden, sekd oikeustapausten linjausten vuoksi.

4.3 Nykyinen ongelma lapindkyvyysvajeessa

Valtiovarainministerion uutisen mukaan julkisten hankintojen merkittavda vaheneminen
vuosien 2022-2023 vaélilla on johtunut hyvinvointialueiden kaynnistyksesta.
Laskennallinen muutos julkisissa hankinnoissa oli vuodesta 2022 45,5 miljardista eurosta
vuoden 2023 37,6 miljardiin euroon. Aikaisemmin kuntayhtymat laskuttivat kunnilta
palvelut ja henkilostokulut, jotka aiheutuivat palveluiden tuottamisesta.
Hyvinvointialueiden vuoden 2023 kokonaishankintojen maara koostui ulkopuolelta
ostetuista palveluista ja tuotteista, joista merkittdvda osa oli tehty toisilta

hyvinvointialueilta.3°

127 \Joutilainen & M3atta 2023, s. 624-627

128 \Joutilainen 2023, s. 375-376

129 M3enpa3, Il Julkisuuslain soveltamisala, 4 viranomaiset, jossa julkisuuslakia sovelletaan, kunnalliset
viranomaiset ja kunnan toiminta; KHO 2018:164; KHO 2023:7

130 valtiovarainministerid 2024:2, uutinen 11.9.2024
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Ongelmaksi muodostuu talldin se, ettei esimerkiksi hyvinvointialueet kilpailuta
hankintaa hankintalain edellyttamalla tavalla, jos palvelu ostetaan sidosyksikoltd, jossa
hyvinvointialueella on marginaalinen omistus. Talloin tulkinnalliseksi on jaanyt, tayttyyko
sidossuhteen edellytykset, jolloin hankinta voidaan tehda kilpailuttamatta. Nayttaakin
siltd, ettd kunnat, kuntayhtymat ja hyvinvointialueet ovat viimeisten vuosien aikana
alkaneet  kiertamdan  hankintalakia  ostamalla  esimerkiksi  Sarastia-yhtion
kaltaisilta “sidosyksil6ilta” marginaalisen omistusosuuden, jolloin hankintaa ei tarvitsisi
kilpailuttaa. Myos kiire on esiintynyt kilpailutuksen jattamisen perusteena julkisissa

hankinnoissa. 13!

Sidosyksikdiden ja yhteishankintayksikdiden kautta toteutetut hankinnat ovat
varmastikin suurimmassa osassa tapauksia perusteltavissa ja julkiset organisaatiot nain
tekevatkin. Kysymykseksi muodostuu enemmankin julkisten organisaatioiden
yhtioittamisvelvollisuuden kautta syntyneiden organisaatioiden toiminta kilpailuilla
markkinoilla, silla Suomen kaltaisissa pienessd maassa markkinoiden tehokkuuden

kannalta yritysten kilpailu mm. julkisissa hankinnoissa on merkittava.

Julkiset hankinnat ovat olleet paljon esilld julkisuudessa viimeisten vuosien aikana.
Niiden piirissa liikkuu merkittava maara veronmaksajien kerryttamaa julkista
varallisuutta, joten niiden tehokas toteuttaminen on tarkeda tavoite julkisissa
organisaatioissa. Kuntalain yhtidittamisvelvoitteen jalkeen syntyneiden julkisten
organisaatioiden omistamien yksityisoikeudellisten yhtididen lapindakyvyysvaje on
muodostunut ongelmaksi julkisten varojen seurannan, ja korruption torjunnan

nakdékulmasta.132

131 kts. esim: Roslund (2022, 15. elokuu); Joensuu (2023, 9. elokuu); Roslund (2024. 24. kesdkuuta);
132 Halonen 2018, s. 52, 54
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4.3.1 Julkisomisteiset yksityisoikeudelliset organisaatiot

Julkisen sektorin yhtidittamiskehitys on johtanut siihen, etta lapindkyvyys on kaventunut
ja avoimuus ei toteudu perustuslain edellyttamalla tavalla. Hallinnon avoimuus,
kansalaisten ja medioiden valvontamahdollisuus ei enda toteudu yksityisoikeudellisissa
organisaatiorakenteissa. Julkisuusperiaatteella on vahva asema hallintoperinteissa ja se
on mielletty yleensa julkisoikeudelliseksi saantelyinstrumentiksi, jolla turvataan mm.
hyvan hallinnon takeita ja ennalta ehkdistdan korruptiota. Julkisuusperiaatteen ydinta on
korruption torjunta erilaisten valvontamahdollisuuksien kautta, joiden pitaisi toteutua
organisaation sisalta ja ulkopuolelta. Yhtidittamiskehityksen myo6ta organisaatioista on
tullut osittain julkisoikeudellisia ja osittain vyksityisoikeudellisia kun ne toimivat
kilpailuilla markkinoilla yhdessa selvasti yksityisoikeudellisten organisaatioiden kanssa.

Talldin on otettava huomioon myds yhtidoikeuden ja kilpailuoikeudellinen saintely. 33

Tutkimuksessa avattiin aikaisemmin hankinta-asiakirjan kasitettd ja miten sita
sovelletaan viranomaisiin eli hankintayksikdihin. Hankintalain 138.2 §:ssd sdadetdan
hankintojen julkisuudesta hankintayksikdiden osalta, jotka eivat ole julkisuuslain 4.1 §:n
mukaisia viranomaisia. Hankintalain 138.2 §:n mukaan hankintayksikdn jarjestamiin
kilpailutuksiin osallistuneen oikeuteen saada tieto hankinta-asiakirjoista seka
viranomaisen vaitiolovelvollisuuteen sovelletaan, mitda julkisuuslaissa saadetaan
asianosaisen  oikeudesta saada tietoa asiakirjoista, asiakirjan julkisuuden

maardytymisesta seka tiedonsaantia koskevan asian kasittelysta ja ratkaisemisesta.

Tama saannos koskee osaa niista julkisoikeudellisista laitoksista, joihin ei suoraan
sovelleta julkisuuslain 4.1 §:n 5 kohdassa maaritellyksi itsenaiseksi julkisoikeudelliseksi
laitokseksi. On kuitenkin syytd huomioida, ettd julkisuuslain 4.2 §:n nojalla muiden
toimijoiden on sovellettava julkisuuslakia, jos lain tai asetuksen taikka lain tai asetuksen

nojalla annetun saanndksen tai maarayksen perusteella julkista tehtavda hoitaa laitos,

133 Halonen 2018, s. 52
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saatio, yhteiso tai yksityishenkilo, kun ne kayttavat julkista valtaa julkisen tehtavan

hoitamisessa. 13*

Tama hankintalain 138.2 §:n rajaus koskee niitd hankintalaissa tarkoitettuja
julkisoikeudellisia laitoksia, jotka ovat hankintalain 5.1 §:n 5 kohdassa tarkoitettuja
hankintayksikoita, tai kun muiksi julkisoikeudellisiksi laitoksiksi katsotut tekevat
hankintoja omien hankintatarpeiden tayttamiseksi. Eli esimerkiksi kun sidosyksikot
tekevat hankintoja omiin tarpeisiin, sovelletaan hankinta-asiakirjojen julkisuuteen
hankintalain 138.2 §&:n mukaista rajausta. Sen sijaan hankintayksikdiden ja
viranomaisten lukuun, tai toimeksiannon mukaisina tukitoimintoina katsottavina
palveluita tekevien sidosyksikkd perusteisten hankintayksikéiden hankinta-asiakirjoihin

sovelletaan julkisuuslain yleisdjulkisuutta koskevia sdannéksia. 13°

Korkein hallinto-oikeus on perustellut ainakin kahdessa tapauksessa tytaryhtion tai
hankintayksikdn asiakirjojen julkisuutta kdsitellen asiaan julkisen vallan kdyton kautta.
Ratkaisussa KHO 2018:164 todetaan, etta julkL:n 3 luvussa maaritelty oikeus saada tieto
viranomaisen asiakirjasta koskee lain 4 §:n mukaisten viranomaisten, toimielintein ja
muiden julkista valtaa kayttavia yhteisojen, seka lain 5 §:ssd maariteltyjen asiakirjojen
maaritelman mukaisia asiakirjoja. Nain ollen KHO perustelee, ettad julkisuuslakia ei
sovelleta muiden kuin 4 §:ssa sdaddettyjen tahojen toimintaan niiden kayttaessa julkista
valtaa toiminnassaan. Tiedonsaantioikeus ei siten perustu vain viranomaiskasitteeseen

tai muun tahon kéasitteen varaan. 136

Samoin ratkaisussa KHO 2023:7 on todettu, ettei hankintayksikké kayttanyt julkista
valtaa julkL 4.2 §:n mukaisella tavalla, koska hankintamenettelyssa ei puututtu julkisen

vallan kaytélle ominaisella tavalla yksityisen oikeusasemaan hallintopaatéksella tai

134 youtilainen & Maatta 2023, s. 630
135 Voutilainen & M3atta 2023, s. 632
136 KHO 2018:164
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tosiasiallisella hallintotoimella. KHO katsoi perusteluissaan, ettei hankinnassa ollut kyse

julkL. 4.2 §:n mukaisesta julkisen vallan kaytosta.

KHO totesi ratkaisussaan 2023:7, ettd hankintamenettelyssa valitaan tarjouspyynndon
perusteella  hankintayksikélle sopimuskumppani ldhtokohtaisesti luonteeltaan
yksityisoikeudelliseen sopimussuhteeseen. Taman vuoksi tointa ei voida katsoa
hallintopaatokseksi tai tosiasialliseksi hallintotoimeksi, koska paatokselld ei puututa

137 Korkein

julkisen vallan kaytolle ominaisella tavalla yksityisen oikeusasemaan.
hallinto-oikeus on Voutilaisen artikkelin mukaan tulkinnut asiakirjajulkisuuden
rajaamista koskevaa sdaannosta suppeasti julkisen vallan kasitteen, seka julkisuuslain

perustelujen kannalta yleisesti julkisuusmydnteisesta lainopista poiketen. 138

Myos julkisuusperiaatetta sovelletaan kaikkeen viranomaisen toimintaan riippumatta
siitd, kdytetaanko julkista valtaa. Julkisuus on osa julkisyhteis6jen toimintaa ohjaavista
periaatteista, jotta toimintaa voidaan valvoa, ja se on avointa. Julkisuus on siten
toiminnan lahtokohta, josta poikkeamista on perusteltava lailla ja ne ovat siten erityisia.
Avoimuus edellyttdd myoOs tiedottamista toiminnastaan. Julkisuuden vastakohta on
salassapito, ja ndihin molempiin liittyy viranomaisen harkintavalta. Taman periaatteen
myota viranomaisella on itselldan viime kadessa oikeus paattaa tiedon julkisuudesta.
Nain ollen viranomaisen omalla harkinnalla ja hallintokaytanndélla on keskeinen rooli

julkisuuden maaraytymisessa. 39

Oikeuskansleri Tuomas Poysti on korruptionvastaisen paivan seminaarissa vuonna 2018
ottanut esille julkisuusperiaatteen toteutumisen rakenteelliset ongelmat suomalaisessa
hallinnossa. Hanen mukaansa julkiset konserniyhtiot tulisi lahtokohtaisesti kuulua
julkisuusperiaatteen piiriin. Samoin han on ottanut kantaa kuntien ja maakuntien

yhtididen sidonnaisuuksien ilmoittamiseen, ja niiden tarkasteluun hyvan hallinnon ja

137 KHO 2023:7 (kohta 37)
138 \Joutilainen 2023, s. 379
139 M3enpii 2020, s. 2-3
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eettisesti kestdavan johtamisjarjestelman nakokulmasta. Oikeuskansleri ottaa myos
kantaa revolving doors -ilmiéon, eli johtavien virkamiesten siirtymisesta julkiselta
puolelta yksityiselle puolelle, sekda hyva veli -verkostojen luomaan korruptioriskiin.
Toisaalta han on tunnistanut jo tuolloin hallinnon verkostoitumistarpeen ja yhteistyon
yksityisen sektorin kanssa.'*® Ongelma on siten monitahoinen ja kompleksinenkin, silla
toisaalta tarve verkostojen luomiseksi ja yhteyden pitdmiseksi on tarpeen, mutta rajan

madrittely eettisyyden ja moraalin nakokulmasta vaihtelee tilannekohtaisesti.

4.3.2 Julkinen valta asiakirjajulkisuuden lahtékohtana

Edelld kuvattu julkisen vallan kdyton kautta saavutettu tulkintalinja asiakirjajulkisuuden
madrittelijand on nihty ongelmalliseksi.*! Julkisen vallan termia ei ole julkisuuslaissa
saadetty, vaan siihen on otettu kantaa lain esitdissa. Hallituksen esityksen (30/1998 vp)
mukaan julkista valtaa ei haluta maaritella tarkkarajaisesti ja esimerkin mukaisesti sen
keskeiseen sisdltoon on katsottu lukeutuvan hallintopaatés tai tosiasiallinen
hallintotoimi, joka puuttuu vyksityisen oikeusasemaan. Samoin esityksessd on
tdsmennetty, ettd laki koskee julkista hallintotehtdvaa hoitavaa vain silta osin, kun tama

maaraykseen perustuen kayttaa julkista valtaa.*?

Perustuslain 124 §:n mukaan julkinen hallintotehtava voidaan antaa muulle kuin
viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehtavan
tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi, eika vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai
muita hyvan hallinnon takeita. Merkittavaa julkisen vallan kayttda sisdltava tehtava

voidaan antaa vain viranomaiselle.

Kuntalain 9 §:ssa sadadetdan palveluiden tuottamisesta. Lainkohdan mukaan kunta voi
tuottaa jarjestamisvastuulleen kuuluvat palvelut itse tai hankkia ne sopimukseen

perustuen muulta palvelun tuottajalta. Toisen momentin mukaan julkisen

140 valtioneuvoston oikeuskansleri 2018
141 Voutilainen 2023, s. 379; Halonen 2018, s. 57-60; M3&tt3 & Voutilainen 2017, s. 528.
142 HE 30/1998 vp, s. 52



55

hallintotehtavan kunta voi antaa vain muulle viranomaiselle, jos siita erikseen saadetaan
laissa. Kolmannessa momentissa sdadetdan kunnan jarjestamisvastuun sailymisesta
lakisdateisissa palveluissa, vaikka se sopisi palveluiden tuottamisesta muun toimijan
kanssa. Taman lisdksi palveluiden tuottajan vastuu maaraytyy sen mukaan, mita laissa
tai muualla sdadetdan, sekda mita kunta tai kuntayhtyma palveluiden tuottajan kanssa
sopii. Kuntalain 9 § rajaa julkisen hallintotehtdavan luovuttamista muulle kuin

viranomaiselle perustuslain 124 §:n rajoissa.

Rikoslain 40 luvun 11 §&:n 5 a kohdan mukaan julkista valtaa kayttavalla henkilolla
tarkoitetaan sitd, jonka tehtaviin lain tai asetuksen nojalla kuuluu antaa toista velvoittava
maardys tai paattdd toisen eduista, oikeuksista tai velvollisuudesta, tai joka lain tai
asetuksen nojalla tehtdvassdan tosiasiallisesti puuttuu toisen etuun tai oikeuteen.
Rikoslain soveltamisala kuitenkin sadntelee rikosvastuuta julkisista valtaa kayttavalle

henkilélle, eikd laajemmin eri laeissa kdytettdvaan kisitteen maarittelyyn.'43

Julkinen valta voidaan nahda institutionaalisena ja funktionaalisena merkityssisalloltaan.
Instituutioon viittaava julkinen valta tarkoittaa viranomaista, julkisyhteis6d kuvaavaa
kuten valtiota tai kuntaa, jota esimerkiksi PL 22 § velvoittaa. Funktionaalinen taas kuvaa
toimintaa, kuten julkista valtaa kayttavda tahoa tai henkilda julkisyhteisossa.
Julkisuusperiaate on kohdistettu koskemaan naita molempia maaritelmia, ja myos

sellaiseen tahoon, joka kayttaa julkista valtaa viranomaisorganisaation ulkopuolella. 144

Toisaalta, jos palaa HE 30/1998 vp 3 §:n yksityiskohtaisiin perusteluihin, tuodaan siella
esille, miten avoimuuden turvaaminen on keskeista myos perusoikeuksien turvaamisen
kannalta. Oikeus saada tieto viranomaisen asiakirjoista on perusoikeus, jota julkisen
vallan on edistettdva toiminnassaan. Perusteluissa tuodaan esille, miten
julkisuusperiaatteen yksi merkittavimpia tavoitteita on julkisen vallan kdaytén valvominen,

jota talla saantelylla halutaan edistaa. Edelleen todetaan, etta pykalaa sovelletaan myds

143 yloutilainen 2023, s. 376-377
144 M3enpas 2020, s. 10
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muihin kuin viranomaisiksi organisoiduiksi julkista valtaa kayttaviin tahoihin niiden

kayttdessa julkista valtaa.'*®

Oikeuskirjallisuudessa®®® julkisten hankintojen tekemistd on pidetty osana taloudellisia
toimia ja velvollisuuksia, joissa tehdaan hallinnollisia ratkaisuja eli hallintopaatoksia.
Nain on katsottu myds siksi, ettd hankintaan kdytetdan julkisia varoja, ja siten kaytetdan
julkista valtaa. Nailla paatoksilla on vaikutusta yksityisen oikeusasemaan sita kautta, etta
sen myota viranomainen tekee kilpailutuksen jalkeen paatoksen, kenelle annetaan
oikeus toimittaa tavara tai palvelu. Ratkaisun kautta toimittaja saa taloudellisia
vaikutuksia. Ennen yksityisoikeudellisen sopimuksen tekemista (kilpailuttamisen
seurauksena esimerkiksi sidos- tai hankintayksikdssa) tehdaan tyypillisesti hallintolain
soveltamisalaan kuuluva hallintopdatds hankinnan toteuttamisesta hankintayksikdssa.
Hankintojen tekeminen on osa virkatoimia, jotka kuuluvat virkahenkildiden toimialaan.
Oikeuskaytiannossa'” hankinnan valmisteluun esteellisend osallistunut on katsottu HL

27.1 §:n mukaisesti toimineen virkavelvollisuuksien vastaisesti. 148

Hankintalain 138.3 §:n sdadosta sovelletaan kaikkiin hankintayksikdihin. Sen mukaan
hankintayksikon paatokseen, jossa on ratkaistu asiakirjan antamista tai julkisuutta, voi
hakea muutosta siten, kun julkisuuslain 33 §:ssd saadetdaan. Talloin toimivaltainen
hallinto-oikeus ratkaisee hankintayksikon paatoksestda tehdyn valituksen. Tamakin

korostaa julkisen vallan kayttéon liittyvaa kysymysta julkisten hankintojen yhteydessa.

149

145 HE 30/1998 vp, s. 48

146 Eskola ym. 2017, s. 166; Voutilainen & M3atta 2023, s. 630-634; Maenpaa 2023, Il Yleinen hallinto-
oikeus, 4. julkishallinnon tehtavat ja toimintamuodot, viranomaisen yksityisoikeudelliset toimet, julkiset
hankinnat —jossa todetaan, etta hallinto-oikeudellinen, toimivaltaa ja menettelya koskeva sdantely ulottuu
my0s oikeustoimiin, jotka koskevat yksityisoikeudellisia oikeustoimia. Oikeustoimen sisalt6a ja tekemista
koskevaa paatoksentekoa pidetdadn hallintoaisan kasittelyna.

147 KKO 2017, kohta 57, 66-68

148 \loutilainen 2023, s. 377-378; Halonen 2018, s. 59

143 Vloutilainen 2023, s. 633



57

Halonen kirjoittaa artikkelissaan, ettd mikali hankintapaatoksen tekeminen katsottaisiin
julkisen vallan kaytoksi, siihen sovellettaisiin aina julkisuuslain sdaannoksia. Talloin
arvioitavana olisi ennemmin se, tayttdaké yhtido hankintalain 5 §:n maaritelman
hankintayksikostda. Hankintapaatoksen tekemisessa kaytettava julkinen valta, ja siten
kaikkien hankintalain 5 §:n maaritelmien tayttavien vyhtididen tulisi soveltaa
julkisuuslakia, kun he tekevat hankintoja, muttei muussa toiminnassa. Kuten todettu,
toistaiseksi tille ndkemykselle ei ole oikeuskidytianndssa tukea. °° Hankintalaki sisdltida
erityissddannoksen hankintojen asiakirjajulkisuudesta asianosaisiin nahden. Mikali
hankinnat katsottaisiin aina julkisen vallan kdyttamiseksi, ei télle erityissdannokselle olisi
tarvetta. Hankintaa tekevat yhtiot noudattavat useimmin tata erityissaannosta eivatka

julkisuuslain sdannoksia. 1>*

Avoimuuden rajoittamisen puolesta on katsottu, ettd sen ulottaminen kaikkiin
julkisyhteis6jen enemmistéomistamiin yhtidihin olisi ongelmallista ja ndin ollen
vaikuttaisi niiden asemaan markkinoilla. Jos yhtio toimii markkinoilla, vaikka olisikin
julkisyhteison omistama, se siirtyy kilpailusdantojen soveltamisalan piiriin. Tall6in
voitaisiin katsoa, etta julkisuuslain ja -periaatteen ulottuminen ko. yhtidihin heikentaisi

152 Tissd  tutkimuksessa  rajataan

niiden  kilpailuasetelmaa  markkinoilla.
kilpailuneutraliteettia ja yksityisen ja julkisten yhtididen toiminta kilpailumarkkinoilla

tutkimuksen ulkopuolelle.

4.4 Korruption torjunta avoimuuden lisddamisen ndakékulmasta

Korruption torjunnan kannalta julkisoikeudellisten organisaatioiden omistamien
yksityisoikeudellisten yhtididen avoimuus olisi perusteltavissa. Talloin julkisilla varoilla
toteutettuja hankintoja voitaisiin valvoa ja tuottaa tehokkaammin, kun tiedetdan
palveluiden kaypa hinta. Talla hetkelld yrittajat kokevat, etta kunnat ja hyvinvointialueet

ostavat palvelut sidosyksikodiden kautta, jolloin palveluja ei tarvitse kilpailuttaa ja niiden

150 Halonen 2018, s. 59
151 Halonen 2018, s. 59-60
152 Halonen 2018, s. 61-62



58

hinta ei perustu kilpailuun vaan ”saneluun”. Taman koetaan my0s jarruttavan
yrityskehitystd markkinoilla, joka ei ole toivottavaa Suomen markkinoiden kehityksen

kannalta.1®3

Avoimuus ja tiedonsaantioikeus on olennaista korruption torjunnassa, sillda ne
ennaltaehkaisevat lainvastaisia toimintatapoja ja viranomaisorganisaation epaasiallisia
toimintatapoja, seka vaarinkaytoksia. Korruption ehkadisemisen kannalta on olennaista,
ettd vaikutusvallan vaarinkdyttamisen ilmituloon on esimerkiksi julkisuuden kautta suuri
riski, ja siten ennaltaehkadistda sen tapahtumista. Avoimuus edesauttaa laillisuuden
valvomista viranomaiskoneiston ulkopuolelta kansalaisten ja median vaikutuksesta, joka
edesauttaa luottamusta viranomaisia kohtaan. ** Avoimuuden puute esimerkiksi
kuntien  maaraysvaltaan  kohdistuviin  yhtidihin  on nahty ongelmalliseksi

korruptiontorjunnan nikékulmasta. 1>°

Julkisissa hankinnoissa ja kuntakonsernien toiminnassa on erityisesti havaittu
rakenteellista korruptiota.'® Rakenteellisen korruption ilmeneminen on monitahoista,
ja sen toteen ndyttaminen voi olla hyvin haastavaa. Kun hankintaa ulkoistetaan
enemmissd madarin kuntien yhteistoimintaelimille esimerkiksi yhteishankintayksikoille
tai sidosyksikdille, ja ne toteuttavat omalla toimialallaan hankintaa, voi asiakirjojen
julkaisemattomuus edistda tehottomuutta hankinnoissa. Kaytdanndssa tama nakyy

puutteellisina perusteluina kaytettaessa suorahankintaa.’

Pienhankinnoissa tai suorahankinnoissa voi esiintya vaikutusvallan vaarinkdytt6a tai

muuta epadasiallista vaikuttamista, kun viranomaiset kayttavat harkintavaltaa

153 Valtiovarainministerié 2020; kts my®s Valtiovarainministerié 2023, s. 26-27; 135-137 Hankinta-Suomi
2023,s.19;

154 Ojkeusministerié 2022, s. 19-20

155 Kilpailu- ja kuluttajavirasto 2019, s. 25-26

156 Valtiovarainministerid 2023, s. 24; Oikeusministerié 2022, s. 22

157 Mansikka 2014, s. 34
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hankintojen tarpeellisuudessa tai madadrdssa. Laaja harkintavalta voi houkutella

vaarinkaytoksille. 1°8

Kilpailu- ja kuluttajaviraston raportin mukaan, nykyinen julkishallinnon yhtididen
toiminnan ja varojen kdyton avoimuus, valvonta ja sadntely ei ole riittdvaa. Yhtididen
toimintaan ei sovelleta julkisuuslakia, jolloin niiden toiminta ja valvonta jaa yhtién omien
organisatoristen ja henkildston toimenpiteiden varaan. Tama liittyy my6s hankintoja
tekevien esteellisyyksien arviointiin ja  valvontaan. Suomessa omaksutun
viranomaistoiminnan lapindkyvyyteen ja hallinnon avoimuuteen nahden yksinomaan
organisaation omiin toimenpiteisiin perustuva valvonta ei ole riittdvada, ja vaarantaa siten

julkisten varojen kdytdn avoimuuden, valvonnan ja sddntelyn riittdvyyden.>®

Edelld esitetty on merkityksellistd sen suhteen, ettd julkiseen paatoksentekoon ja
rahankdyttoon on tunnistettu riskeiksi sidonnaisuudet julkisten sektorin paattijien,
luottamushenkiloiden, sekd palveluita tarjoavien yritysten kesken. Kaksoisroolit ja
sidonnaisuudet on julkisten hankintojen korruption ilmenemismuoto. Korruptiota
julkisissa hankinnoissa on kdytannossa mahdoton arvioida ilman riittdvaa avoimuutta ja
julkisuutta. Yksi ndkokulma on myos se, ettei hankintoja tekevat tai paatoksentekijat
tunnista korruptiota tai mieltdvat rakenteellisen korruption “maan tavaksi”, jolloin he
eivat edes tunnista omaa korruptiivista kayttaytymista. Koulutusta julkisten hankintojen

tekemiseksi ja korruption torjumiseksi olisi syyta lisata. 160

158 Mansikka 2014, s. 34
159 Kilpailu- ja kuluttajavirasto 2019, s. 7
180 vialtiovarainministerid 2020, s. 70
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5 Johtopaatokset

Suomessa korruptiontorjunta on vasta alkumetreillda. Tutkimusta aiheesta on tehty
enemmissa maarin viimeisen kymmenen vuoden aikana. Korruption vastaista toimintaa
edistdd yhteistyOverkosto, joka toimii Suomen korruptionvastaisena elimena.
YhteistyOverkostoon kuuluu useita eri virastoja ja sitd koordinoi oikeusministerio.
Verkoston tavoitteena on ennaltaehkadistd ja valvoa korruptiota, sekd seurata

korruptionvastaista strategiaa ja toimenpidesuunnitelmaa. 6?

Kansallinen julkisten
hankintojen strategia on tehty ensimmaisen kerran vuosille 2021-2023. Strateginen
painopiste on ollut julkisten hankintojen strateginen johtaminen, ja hankintataitojen
osaamisen yllapitaminen tietojohtamisen ja vaikuttavuuden arvioinnin avulla.
Strategiassa painotetaan yhteistyotd hankintayksikdiden ja markkinoilla toimivien

162

yritysten kanssa, jotta markkinat pysyvat elinvoimaisina.*®* Strategia on talla hetkella

paivitettdvana. 163

Korruptio on kasitteena tunnettu. Sen on katsottu yleisesti tarkoittavan vaikutusvallan
vaadrinkayttod, jossa kaytetddn esimerkiksi vastuullista asemaa hyvaksi vaarin
tarkoitusperin. % Korruptio voidaan jakaa sen ilmenemisen perusteella ns. raskaaseen
korruptioon, joka on nakyvaa, ja joiden rangaistavuudesta sdddetaan rikoslain 40 luvussa.
Korruptio voi olla my6s piilossa, ns. rakenteellista korruptiota, joka ei ndy yhteiskunnalle,

ja se hyodyntaa laillisuuden rakenteita ja instituutioita.

Useissa eri tutkimuksissa korruptiolle altteimmiksi riskialueiksi on tunnistettu poliittiset
virkanimitykset, paatoksenteko, viranomaisvalvonta, julkiset hankinnat, kartellit,
revolving doors -ilmi6d, tutkimus- ja kehitysrahoitus, sekda avustustoiminta ja

kehitysyhteisty6. Naiden lisdaksi kunnallishallinnossa on tunnistettu korruptiolle alttiiksi

161 korruptiontorjunta.fi (n.d), korruptiontorjunta Suomessa

162 Hankinta-Suomi 2020, s. 4

163 Ojkeusministeri6 18.6.2024

164 Transparency International, What is corruption?; OECD, 2007, s. 20; Peurala & Muttilainen, 2015, s. 15;
Salminen, 2015, s. 4
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riskialueiksi kuntakonsernien toiminta markkinoilla, yhteiskuntasuunnittelu, seka
maankayton ja rakentamiseen liittyva paatoksenteko. Korruptio ilmenee naissa
riskialueissa mm. vaikutusvallan vaarinkdyttona esimerkiksi paatoksenteossa tai

tiedonhaussa. 1%°

5.1 Tutkimustulokset ja pohdita

Tassa tutkimuksessa on keskitytty julkisten hankintojen korruptioriskiin. Tutkimuksessa
on kasitelty EU-tasoisia direktiiveja, jotka ohjaavat kansallista saantelyd julkisissa
hankinnoissa. Tarkeimpina saadoksina tassa tutkimuksessa on ollut EU hankintadirektiivi,
laki julkisista hankinnoista ja kdyttéoikeussopimuksista, hallintolaki, julkisuuslaki ja
rikoslaki. Tutkimuksessa tarkedssa roolissa ovat esiintyneet myos lakien esityot, seka
aikaisemmat tutkimukset, selvitykset ja artikkelit aiheesta. Vaasan Yliopiston

167 yuodelta 2015, ministerididen

tutkimukset®®, poliisiammattikorkeakoulun tutkimus
selvitykset seka professori Kirsi-Maria Halosen artikkelit ovat olleet tutkimuksen

paakirjallisuutta normien ohella.

Tutkimus perusteena on kaytetty aikaisempia kyselytutkimuksia kuten Salmisen ja
Viinamaen (2017) julkaistua kyselytutkimusta piilokorruptiosta ja Hankinta-Suomen
(2023) tutkimusta tarjoamisen haasteista julkisissa hankinnoissa. Naiden tutkimusten
tuloksista ilmenevat toistuvasti julkisten hankintojen alttius korruptiolle, ja miten niiden
valvomisen vaikeus on yksi syy korruption esiintymiselle. Julkiset hankinnat ovat olleet
tutkimusten kohteena vasta tovin, joten tahan saakka kertynyt tutkimusaineisto on

nakemykseni mukaan vasta alku tekijoissaan.

Tutkimus on vastannut kahteen tutkimuskysymykseen. Ensimmainen tutkimuskysymys
kasitteli aihetta, miten korruptio ilmenee julkisissa hankinnoissa? Useiden tutkimusten

mukaan yleisimmat riskialueet korruptiolle julkisissa hankinnoissa ovat kaksoisroolit ja

165 vialtiovarainministerid 2023, s. 22
166 Erityisesti Ari Salmisen ja kumppanien artikkelit
187 peyrala & Muttilainen, 2015
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esteellisyys, markkinakartoitus, tarjouspyyntdjen raatalointi tai kohdentaminen,
hankintojen pilkkominen ja sopimusten muuttaminen sopimuskauden aikana. Toisena
tutkimuskysymyksena on tarkasteltu sitd, miten julkisuuslainsdadanté ja
julkisuusperiaate seka avoimuus toteutuu julkisten hankintojen asiakirjajulkisuudessa

tamanhetkisen sadantelyn myota.

Julkisissa hankinnoissa korruptiolle tai rakenteelliselle korruptiolle on tyypillistd, etta se
kayttdaa hyvakseen sidonnaisuuksia yksildiden vililla. Kaksoisroolien kautta esimerkiksi
kunnallishallinnossa voi tulla vastaan tilanteita, jossa luottamushenkild osallistuu
paatdkseen, joka hyodyttda hanta tai hanen lahipiiriadn. Hyva veli -verkostojen kautta

hyddynnetdan sidonnaisuuksia esimerkiksi palvelusten pyytamisen suhteen.

Myds saman toimijan valitseminen yha uudelleen ja uudelleen voi viitata epaasialliseen
vaikuttamiseen yksildiden valilla. Talldin esille nousee myds epadilys tarjouspyyntdjen
raataldinnistd, jotta ne suosisivat jotain tiettyd toimijaa. Yritykset ovat kokeneet
suurimmaksi esteeksi julkisiin hankintoihin osallistuessaan sen, ettd tarjouspyynnot ovat
osoitettu tietylle toimittajalle, ja se on nahtdvissd hankintailmoituksesta tai

tarjouspyynnosta.

Hankintayksikot toteuttavat usein markkinakartoitusta hankintojen yhteydessa.
Markkinakartoitus on osa hankintoja ja oikein toteutettuna se palvelee kaikkia osapuolia
tehostaen hankintaprosessia seka julkisten varojen kayttda, kun viranomaiset tietavat
mitda hankitaan. Kuitenkin varjopuolena on huomattu epdaasiallisen vaikuttamisen
mahdollisuus, tai liiallinen vaikuttaminen tarjouspyynnon sisaltéon, joka voi poissulkea

markkinakartoitukseen osallistuneen yrityksen osallistumismahdollisuuden hankintaan.

Hyvina ja huonoina puolina markkinakartoituksen lisaksi on tutkimuksessa tuotu esille
hankintojen pilkkominen ja korruption mahdollisuus niissa. Toisaalta hankintadirektiivi
ja -laki edellyttdaa hankintojen tarkoituksenmukaista jarjestamista siten, ettd pienet ja

keskisuuret yritykset voivat osallistua kilpailutukseen, tai tarjouspyynt6 jopa kannustaa
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heita osallistumaan. Talléin saadaan enemman kilpailua, joka on julkisten varojen kayton
kannalta tehokasta. Hankintoja voidaan toisaalta pilkkoa my6s ns. epaasiallisin
tarkoitusperin, jolla viitataan hankintalain kiertamisen tarkoitukseen. Hankintalaki
madrittelee, ettda hankintaperiaatteita tulee noudattaa myds hankintalain kynnysarvion

alittavissa hankinnoissa.

Tutkimuksissa on my0s tuotu esille sopimusten muuttaminen sopimuskauden alkamisen
jalkeen siten, ettd se muuttuu voittaneelle tarjoajalle edullisemmaksi alkuperaiseen
hankintapdatokseen nahden. Tahdan menettelyyn on kuitenkin vaikea puuttua ilman
hankintayksikdiden asiakirjojen avoimuutta, ellei tarjouskilpailuun osallistunut muu

yritys saa timmoista seikkaa tietoonsa, ja valittaa siitd esimerkiksi markkinaoikeuteen.

Sidonnaisuuksien kompleksinen puoli ilmenee pienessa valtiossa myos siten, etta eri
ammattikunnissa on pienet edustukset tietyn alan erityisammattilaisia, joiden
ammatillista osaamista halutaan hyddyntdad eri ymparistoissa. Esimerkiksi
ladketeollisuudessa tutkivat ldakarit voivat toimia erikoissairaanhoidossa potilaiden
hoitavina lddkareind, mutta samaan aikaan he voivat tehda tutkimusta jonkun ladkkeen
vaikutuksesta, jonka tutkimuksen on rahoittanut tietty ladkeyhtio. Kaksoisrooli voi siis
olla ilmeinen, mutta Suomessa ladkeyhtididen rahoitus ladketieteellisen tutkimuksen

kehityksen nakokulmasta olennaista.

Julkisten hankintojen korruption riskialueet ovat myds monilta osin positiivisestikin
perusteltavissa. Tutkimuksessa on tuotu esille miten epaasiallinen vaikuttaminen voi
nakya ndissa riskialueissa. On selvaa, ettd hankinnan ammattilaiset haluavat tehda
tyonsa eettisesti oikein, ja julkisissa hankinnoissa on aito halu toteuttaa hankinnat

tehokkaasti, olemassa olevat kilpailuolosuhteet huomioiden.

Toinen  tutkimuskysymys liittyi  hankinta-asiakirjojen  julkisuuteen. Kuntien
yhtidittamisvelvollisuus on johtanut siihen, ettd markkinoilla toimii nykyisin paljon

julkisomisteisia yksityisoikeudellisia yhtioitd, koska kuntalain 126 §:n mukaan sen on
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yhtioitettdva toimintansa, mikdli se hoitaa 7 §:ssd tarkoitettua tehtdvaansa
kilpailutilanteessa markkinoilla. Ongelmaksi on ilmennyt julkisuuslain soveltaminen
yksityisoikeudellisiin organisaatioihin, silla hankintalain 138.2 § rajaa hankinta-
asiakirjojen julkisuutta. Tama on aiheuttanut lapindkyvyysvajeen, jolloin esimerkiksi

julkisten varojen kdyton valvonta tallaisissa yhtidissa on vaikeaa.

Talla hetkellad oikeustapaus KHO 2023:7 ennakkoratkaisuna rajaa asiakirjojen julkisuutta.
Tapauksessa katsottiin, etta vaikka julkisista hankinnoista, kilpailuttamisvelvollisuudesta
ja hankintamenettelystd on sdddetty lailla, menettelylld ei puututa julkisen vallan
kdytolle ominaisella tavalla vyksityisten oikeusasemaan hallintopaatoksella tai
tosiasiallisella hallintotoimella. Talloin kysymys ei ole ollut julkisuuslain 4.2 §:ssd
tarkoitetusta julkisesta vallan kaytostd, eikd nain ollen julkisuuslakia sovellettu

asiakirjoihin.

Tuomioistuimen on annettava etusija perustuslaille suhteessa alemman tasoisiin
normeihin, jos ne ovat ilmeisessa ristiriidassa perustuslain kanssa (PL 106 §).
Tuomioistuimen ei tulisi soveltaa sdannosta, joka on ristiriidassa julkisuusperusoikeuden
kanssa, tai sellaista alemman tasoista normia, joka on ristiriidassa perustuslain kanssa
(PL 107 §). Julkisuutta ei saisi rajoittaa suhteettomasti tai perusteettomasti, mutta

viranomaisen on oltava tarkkana soveltaessaan salassapito- ja vaitiolovelvoitetta. 168

Salassapitosaantelyn tulkintaa ohjaa suppean tulkinnan periaate, joten salassapito on
poikkeus paasaantoon, julkisuuteen nahden. Perustuslain hyvan hallinnon takeet (PL
21.2 §) ohjaavat jo julkisuuden merkitysta hallinnossa. Lisdksi hallintolain 6 § hallinnon
oikeusperiaatteet ja julkisuuslain 20 § viranomaisen tiedonjaon velvollisuudesta ovat

tarkeita yleislain saadoksia, jotka ohjaavat viranomaisen toimintaa.

168 M3denpaa 2023, IV Julkisuus ja tietosuoja, 2. julkisuus perusoikeutena ja ihmisoikeutena,
perusoikeussuojan merkitys, velvollisuus turvata julkisuus perusoikeutena.
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Julkisten hankintojen toteuttaminen hankintalain tarkoittamissa julkisoikeudellisissa
yhtidissa eli yhteishankintayksikdissa tai viranomaisen lukuun hankintoja tuottavissa
sidosyksikdissd on julkisen hallintotehtdvdn hoitamista. Myds hankintalain
kilpailuttamisvelvollisuus koskee kaikkia hankintayksikoita, jolloin se on julkinen tehtava

hankintayksikdlle. 16°

Talla hetkelld julkisissa hankinnoissa syntyy jossain maarin lapindakyvyysvajetta
julkisoikeudellisissa yhtidissa. Julkisuusperiaate on johdettavissa perustuslaista, mutta
tutkimusten mukaan se ei talld hetkelld toteudu lainsaatdjan tarkoittamalla tavalla

hankinta-asiakirjojen julkisuudessa.

Korruption torjunnan kannalta on tarkeaa, etta viranomaisten toiminta on avointa ja sita
voidaan valvoa ulkoa esimerkiksi kansalaisten ja median taholta. Korruption riskialueisiin
on tunnistettu kuuluvan ilmiona ldhes aina huono hallinto, suosinta, syrjintd seka
tietojen ja asiakirjojen salaaminen. 7% N&in ollen onkin erityisen tirke3a, ettd julkisissa
hankinnoissa edesautetaan kansalaisten valvontamahdollisuuksia, silld onhan kyseessa

julkisin varoin toteutettuja hankkeita tai palveluja.

Suomea on pidetty hyvin pitkdan vahan tai ei lainkaan korruptoituneena maana.
Korruptio on suhteellisen vaikea asia mitata, silla myds maan sisalla voi olla eroja sen
suhteen, mika asia koetaan korruptioksi. Erityisen vaikeaa korruption mittaamisesta
tulee silloin, kun puhutaan rakenteellisesta korruptiosta, silla siihen voi liittya yksiléiden
valisia eroja siitd, mika katsotaan korruptioksi. Rakenteellinen korruptio toimii usein
laillisuuden piirissd, mutta yksiléiden kokemukset eettisista toimintatavoista eroavat,

joten sita voi olla vaikea havaita.

Korruption havaitsemiseen voi myds vaikuttaa ymparisto, jossa se ilmenee. Esimerkiksi

pienten paikkakuntien luottamushenkildiden ja paikallisten yritysten yhteistyo ja

189 youtilainen & Maatta 2023, s. 629-630.
170 valtiovarainministerid 2023, s. 25
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vaikuttaminen toisiinsa on valttamatonta, ja osin myods valttamatonta. Toisin isojen
kaupunkien yritysten ja luottamushenkildiden valilla voi olla pienempi riski talle, mutta
Suomen kokoisessa pienessa valtiossa todennadkdisyys talle on suuri. On ymmarrettavaa,
ettd myos yksildille itselleen voi olla usein vaikea hahmottaa sitd, mika on asiallista

vaikuttamista, ja missa menee raja asiattomuuden suhteen.

Korruption ilmenemisessd olosuhteet ovat aina erilaiset. Julkisia hankintoja ohjaa
lainsdadadanto ja hankinnan seka hallinnon periaatteet, mutta konteksti, jossa hankintoja
tehdaan, on aina erilainen. Onko korruptioon olemassa vakiintunutta oikeuskaytantoa,
joka ennakkoratkaisuperiaatteellaan ohjaisi menettelya? Suomessa ei ole vakiintunutta
oikeuskaytantoa korruption ilmenemisessa. Kattavaa tilastotietoa Suomessa tuomituista

korruptiorikoksista ei ole saatavilla. 17!

On myo6s syytd huomioida, ettd Suomessa on erilaiset kynnykset rikostutkinnan
aloittamisessa poliisissa, syytteen nostamisessa syyttajalld sekd tuomion annossa
tuomioistuimessa. Korkein niistd on tuomitsemiskynnys, joten pelkkien rikosilmoitusten

perusteella ei voida tehda johtopaatoksia korruption esiintymisestd Suomessa.

Suomen markkinoiden nakdkulmasta olisi myds aarimmaisen tarkeaa kiinnittaa
huomiota siihen, etta yritykset voivat aidosti kilpailla hankintojen toteutuksesta, ja ndin
ollen hankinnalle saadaan markkinoita vastaava kilpailukykyinen hinta. Hankinta on
onnistunut, kun siind on saatu luotua riittavaa kilpailua. Kilpailu- ja kuluttajaviraston
mukaan merkittavinta sadstéa saavutettaisiin, kun Kkilpailua saataisiin lisattya
alhaisemmissa hankinnoissa. Mediaani maara tarjouspyyntoihin vastanneiden yritysten
osalta on kolme kappaletta, joka tarkoittaa, etta yli puoleen tarjouspyyntéihin jattaa

hakemuksen alle kolme toimittajaa. 1”2

171 Ks. Oikeusministerién 2017 julkaisu, jossa on listattu rikosnimikkeitd vuosilta 2010-2015, joihin
mahdollisesti voi liittyd korruptio. Taulukoon on listattu kaikki virkarikosnimikkeet ja elinkeinotoimintaan
liittyvat rikosnimikkeet, joten tdman perusteella ei voi tehda johtop&datoksia siitd, missa rikosilmoituksissa
olisi korruption piirteita.

172 Kjlpailu- ja kuluttajavirasto 2023, s. 36
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Kilpailun lisdaminen on tarkeaa myos siitd nakdkulmasta, etta se luo markkinoille oman
jalkikateisen valvonnan. Suurissa hankinnoissa on talla hetkelld havaittavissa enemman
kilpailua kuin pienissad. Suurissa hankinnoissa yritysten intressit voittaa kilpailutus on
suurempi ja todenndkoisyys valittamisesta markkinaoikeuteen on suurempi.
Kilpailutilanteissa toteutuu paremmin hankinnan valvonta jalkikdteen ja se ehkaisee

vaarinkayttaytymisen mahdollisuutta hankintayksikdn toimesta.

Edelliseen liittyen ja muutonkin hankintaprosessin tehokkaaseen ja korruption
ennaltaehkdisemisen kannalta on tarkeaa kiinnittdaa huomiota hankintoja suorittavien
henkiloiden ammattitaitoon ja sen yllapitamiseen. Tama on tullut esille useissa
selvityksissd, jossa on kartoitettu kuntien hankintatoimia. Pienissa kunnissa ei yleensa
ole hankinnoista erikseen vastaavaa henkilod, vaan hankinnat toteutetaan esimerkiksi
vhteishankintayksikdiden kautta. Tall6in hankintaa suorittaa myos todennakdisimmin
siihen erikoistuneet henkilot, joilla on riittavdaa kokemusta hankintojen toteuttamisesta.
Ammattitaidon lisdaminen edesauttaa myos korruption ennaltaehkdisemisessa sen
suhteen, ettd heilld parempi kyky tunnistaa esimerkiksi yrityskartelleja markkinoilta,

jotka ovat laittomia.

Julkisoikeudellisten yhtididen yleistyessa rajapinta yksityisten ja julkisten toimijoiden
valilla hailyy. Viranhaltijoilta ja virkahenkil6iltd odotetaan myds viranomaisissa koko ajan
enemmissa maarin tehokkaampaa tydskentelya ja taloudellisia saastdja vaaditaan
jokaiselta. Rajapinnan hailyttya viranomaiset joutuvat uudelleen miettimaan esimerkiksi
palveluasenteitaan ja prosesseja, jotta ne vastaisivat paremmin kilpailuun yksityisten

toimijoiden kanssa.

5.2 Jatkotutkimus

Suomen kokoisessa pienessa valtiossa on mielestdni punnittava sitd, milla tavalla
palvelut tuotetaan tulevaisuudessa ja miten edesautamme riittdvaa kilpailua
markkinoilla. Odotetaanko julkisen hallinnon tuottavan palveluita, jolloin se voi vaikuttaa

yksityisten markkinoiden kehitykseen, vai luotetaanko ja kannustetaanko Suomessa
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yksityisia yrityksia ottamaan riskeja ja toimimaan kilpailuilla markkinoilla esimerkiksi
julkisten palveluiden tuottamiseksi? Talldin synnytetdan kilpailua ja palveluille tai
tavaroille saadaan kilpailukykyisempi hinta. Hankintojen ammattitaitoiselle tekemiselle
on entistd enemman kysyntaa, silla oikein tehty tarjouspyyntd hankintaprosessin alku

vaiheessa on onnistumisen edellytys koko hankintaprosessin elinkaaren ajan.

Jatkotutkimuksen kannalta mielenkiintoista olisi tutkia sita, miten Euroopan unionin
lainsaadannon rikkomisesta ilmoittavien henkildiden suojelusta annetun direktiivin (EU)
2019/1937 ns. whistleblower-direktiivin kansallinen taytantoonpano on edistanyt
korruption torjuntaa Suomessa. Tasta on sdadetty lailla Euroopan unionin ja kansallisen

oikeuden rikkomisesta ilmoittavien henkildiden suojelusta (1171/2022).

Myos julkisuuslakia pyritddan muuttamaan ldhitulevaisuudessa. Tyoryhmamietinnon
mukaan julkisuuslain organisatorista soveltamisalaa ehdotetaan laajennettavaksi siten,
ettd lakia sovellettaisiin jatkossa julkista hallintotehtavaa hoitavaan kokonaisuudessaan
sen sijaan, ettd soveltaminen kohdentuisi vain julkisen vallan kdyttoon. Lakia ehdotetaan
sovellettavaksi julkisyhteison, valtion liikelaitosten ja julkisyhteisdjen yhteisessa
maardysvallassa olevaan yhteisoon tai sdatioon, seka niiden tytaryhteisoihin. Rajauksena
tassa olisi se, ettd ko. yhtiot harjoittavat muuta kuin kilpailutilanteessa markkinoilla

tapahtuvaa taloudellista toimintaa. 173

Johdannossa tuotiin esille my6s julkisiin  hankintoihin  suunnitteilla oleva
tietovarantorekisteri. Jatkotutkimuskysymyksena olisi mielenkiintoista selvittdaa, miten
tdma mahdollisesti toteutuva tietovaranto vaikuttaa hankintayksikdiden palveluiden
kilpailuttamiseen. Esimerkiksi vaikuttaako julkisuuslain muutos ja avoimuusrekisteri
siihen, vahentadaké nama yhdessa tai erikseen suorahankintojen toteuttamista

hankintayksikdiden toimesta.

173 Oikeusministerié 2023, s. 10
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