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TIIVISTELMA:

Valtiolle ja kunnalle kuuluvien palveluiden tuottamisvastuu on siirtyméssi yhd merkittdvimmin yksityis-
ten toimijoiden tehtdvéksi, koska palveluiden tuottaminen pelkéstddn julkisilla resursseilla ei ole enédd
mahdollista. Osittain tdhdn vaikuttavat EU-lainsddddnnon tiukentuneet vaatimukset julkisten palveluiden
ja hankintojen tehokkaasta kilpailuttamisesta, mutta myos julkisen sektorin heikentyneet mahdollisuudet
toteuttaa palvelujen jérjestiminen itse. Julkisessa hankintakilpailussa ja yritystoiminnan keskuudessa
litkkkuu kuitenkin myds ns. ”harmaan puolen toimijoita” jotka tarkoituksellisesti pyrkivat valttimaan jul-
kisia velvoitteita ja hyvéksikdyttimién rehellisesti toimivien yritysten hyvimaineisuutta. Tallaiset mark-
kinahéirikot haittaavat kilpailuneutraliteetin toteutumista ja luovat epétasapuoliset kilpailuasetelmat muil-
le rehellisesti kilpaileville yrityksille. Ndiden ns. “varjotalouden harjoittajien” kautta on syntynyt aivan
toisenlainen markkina-alue, jossa ei yhteiskunnan yhteisistd pelisddnndistd kanneta huolta.

Valtio on pyrkinyt 1990 -luvulta ldhtien kehittimédn erimuotoisia valvontakeinoja epérehellisesti toimi-
vien yritysten harmaita markkinoita vastaan. Osa ndistd on osoittautunut erittdin toimivaksi osa taas edel-
lyttdd vield kehittdmistd. Harmaan talouden selvitysyksikké on korostanut sddnndllisesti asiantuntijakir-
joituksissaan ja ilmioselvityksissddn valvovan viranomaisen mahdollisuutta selvittdd julkisiin hankinta-
kilpailuihin, luvanhaltijan/ rekisterdintivelvollisen yrityksen taloudellisia toimintaedellytyksid. Usein
selvitysyksikkd on katsonut, ettd taloudellisten toimintaedellytysten selvittiminen erityisesti jélkikéateisis-
s valvontakeinoissa ovat olleet puutteellisia. Usein yritysten taloudellista asemaa ja julkistaloudellisten
velvoitteiden hoitoa, ei voida sovellettavan lainsddddnndn nojalla selvittdd riittdvasti. Yhdeksi keskei-
simmiksi selvityskohteeksi, selvitysyksikko on todennut asiantuntijakirjoituksissaan yritysten taloudelli-
sen luotettavuuden.

Tamén tutkielman tarkoituksena on selvittdd, mitd taloudellisella luotettavuudella tarkoitetaan ja mistd
tunnusmerkeistd tima késite rakentuu. Toiseksi tutkielmassa selvitetdan, miten taloudellista luotettavuutta
voidaan selvittdd julkisessa hankintakilpailussa ja viranomaisen lupaa tai rekisterdintid edellyttivilla toi-
mialoilla. Tutkielmassa kaytetddn tutkimusmetodina oikeusdogmaattista eli lainopillista tutkimusmetodia
ja asiantuntijahaastatteluja. Oikeusdogmaattisen tutkimuksen tulkinnan osalta, tydssd hyddynnetidén sub-
jektiivisteleologista ja analogista tulkintatapaa. Analogisen tulkintatavan avulla, pyritddn selvittimédn
taloudellisen luotettavuuden méairitelma ja luomaan tille késitteelle tunnistettavat tunnusmerkit. Subjek-
tiivisteleologisen tulkinnan kautta, selvitetiddn lainsdddénnon esitdiden kautta, mitéd lainsddtdja on kunkin
sovellettavan lain osalta alun perin tarkoittanut.

Tutkielman johtopaétoksend ilmenee, ettd taloudellisen luotettavuuden tunnusmerkit muodostuvat osittain
tilinpddtosanalyysin liittyvéstd késitteestd, jonka kautta voidaan selvittdd yrityksen taloudellista tilaa ja
asemaa. Taloudellisen luotettavuuden tai taloudellisen tilan késitteeseen kytkeytyy kuitenkin merkitysero,
jonka mukaan luotettavuuden késitettd ei voida suoraan yhdistéd ainoastaan tilinpdatoksen tietoihin nojau-
tuen. Taloudellisen aseman edellytykset poikkeavat eri toimiloilla ja julkisissa hankinnoissa.

AVAINSANAT: Taloudellinen tilanne, hallintolupa, julkiset hankinnat, harmaa talous






1. JOHDANTO

1.1. Tutkimusaiheen esittely ja rajaaminen

“llmoituksen tekijin taloudellisen luotettavuuden selvittimiseksi riittdd, ettd hakija ei ole
konkurssissa ja ettd hakija kykenee asettamaan tarvittaessa hyviksyttdvin vakuuden. 11-

moituksen tekijdin, tai jos tdmd on yhteiso, yhteison ja sen vastuuhenkildiden mahdollisia

aiempia laiminlyontejd ei selviteti.'”

”...taloudellisia toimintaedellytyksid ja taloudellista luotettavuutta ei mainita luvan- tai

ilmoituksenvaraisen toiminnan ehtoina.>”

”...tdmd tarkoittaa, ettd toiminnassa olevaa yritystd tarkastaessa ei voida valvoa talou-

dellisia edellytyksid ja luotettavuutta.’”

Y114 luetellut tekstiviittaukset ovat katkelmia verohallinnon harmaan talouden selvitys-
yksikon asiantuntijakirjoituksista, joissa on arvioitu taloudellisen luotettavuuden val-
vontakeinoja luvanvaraisilla toimialoilla. Taloudellisen tilan ja luotettavuuden edelly-

tysten on todettu puuttuvan useaa luvanvaraista toimialaa koskevasta lainsafdinnosta. *

Harmaan talouden selvitysyksikkd on huomauttanut usean lupaa/rekisterdintid edellyt-
tdvin toimialan kohdalla, ettd valvontaviranomaisella ei ole riittdvid valvontakeinoja
ndiden taloudellisten edellytysten selvittimiseen. Tdllainen lainsdddénnollinen heikkous
asettaa tarpeettomasti luvanhaltijan/rekisterdintivelvollisen sellaiseen tilanteeseen, ettd

sille muodostuu mahdollisuus tavoitella perusteetonta taloudellista hy6tya.

! Harmaan talouden selvitysyksikon asiantuntijakirjoitus 2016a.

2Emt 2014a.

3 Emt 2012b

4 Harmaan talouden selvitysyksikko on katsonut taloudellisten luotettavuustekijoiden edellytysten puuttu-
neen usean luvanvaraisen toimialan lainsdddanndstd. Esimerkiksi yksityisten sosiaali- ja terveydenhuolto-
palvelujen valvonnassa, taloudellista luotettavuutta ei voida edellyttdd eikd valvoa jélkikéteisen valvon-
nan aikana. Myds valmismatkatoimialalla taloudellisesta luotettavuudesta ei ole mainintaan lainsédddén-
nossa.



Hankintadirektiivi ja erityisalojen direktiivit kokivat uudistuksen helmikuussa 2014.
Uuden direktiivin vaikutuksesta muutoksia on saatu myds uuden hankintalain harkin-
nanvaraisiin poissulkemisperusteisiin. Tdmédn myo6ta harkinnanvaraisiin poissulkemispe-
rusteita tismennettiin mm. siten, ettd uuden lain myoti verottajan kanssa sovittu vero-
velkajérjestely estdd harkinnanvaraisen poissulkemismahdollisuuden. Sen sijaan yritys-
saneeraus tai muu velkajirjestely oikeuttaa hankintayksikon kayttdmadn harintavaltaan-

sa hakijan/tarjoajan harkinnanvaraisessa poissulkemisessa.’

Téssé tutkielmassa on tarkoitus perehtyd taloudellisen luotettavuuden késitteeseen, joka
on noussut yhd useammin esille korkeimman hallinto-oikeuden julkaisemissa ratkai-
suissa. Termiin on viitattu myds valvontaviranomaisen tekemissd ratkaisuissa, joissa
luvansaajan tai rekisterdintivelvollisen taloudelliset edellytykset ja asema eivit ole ol-
leet riittdvélla tasolla. Taloudellisen luotettavuuden tai taloudellisen tilan kasitettd on
kéytetty viranomaisratkaisuissa ja korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuissa vaihtele-
vasti ja niissd on ilmennyt ajoittain merkityseroja. Lahtokohtaisesti késite liittyy yrityk-
sen taloudellisen tilan ja aseman madrittdmiseen, joka voidaan selvittdd pddosin hyddyn-
tamalld litketaloustieteelle tunnusomaista tilinpaatosanalyysia. Tdma ei ole kuitenkaan
aina riittdvaa, silld taloudellisen luotettavuuden kisitteeseen, voidaan katsoa kuuluvan

myds muita luottamusta maarittavid tekijoita.

Tutkielman pddamadrdnd on muodostaa taloudelliselle luotettavuudelle selkedt tunnus-
merkit ja peilata nditd hankintalakiin sisdltyvien harkinnanvaraisten poissulkemisperus-
teiden ehtoihin ja luvanvaraista/rekisterdintid edellyttdvien toimialojen edellytyksiin.
Tutkielmassa on tarkoitus laatia myos lapileikkaus taloudellisen tilan aseman yhteydesti
luvan/rekisterdinnin peruuttamista koskevien oikeustapausten kautta. Elinkeinotoimin-
nan taloudellisen luotettavuuden osalta tutkimuksessa on tarkoitus tarkastella myds tér-
keimpien tydovoimavaltaisten elinkeinoalojen taloudellisten toimintaedellytysten lain-
sdddannollistd tilannetta. Tarkasteltaviksi toimialoiksi on valittu ne elinkeinomuodot,

joilla on olennainen merkitys julkisissa hankintamenettelyissi ja julkisten varojen kay-

5 Hankinnat.fi



tossd. Tutkimuksessa késiteltivid aloja ovat yksityiset sosiaali- ja terveyspalvelut, perin-

tédpalvelut, ravintola- ja majoituspalvelut sekd yksityinen vartiointiala.

Tutkielman tarkoituksena on tarkastella myds korjaavien toimenpiteiden (self-cleaning)®
mahdollisuutta, joka on lisdtty osaksi uutta hankintalakia. Korjaavien toimenpiteiden
arvioiminen on saanut korostetun merkityksen, koska esim. korkeimman hallinto-
oikeuden ratkaisun (KHO 2013:41) perusteella, luvansaajan korjaavat toimenpiteet riit-
tivdt kumoamaan lddninhallituksen elinkeinoluvan peruuttamispéddtoksen. Téatd voidaan
verrata hankintalainsddaddnnon mukaiseen self-cleaning-mahdollisuuteen, jossa taloudel-
liselle toimijalle muodostuu mahdollisuus osoittaa korjaavia tekoja, jolla se voi yrittdd
palauttaa laiminlyonnistd aiheutunutta huonomaineisuutta. Edelld mainitun ratkaisun
perusteella elinkeinonharjoittajalla on oikeus esittdd ndyttod taloudellisesta luotettavuu-
destaan. Tdmd yhdenmukaisuus muodostaa mielenkiintoisen jénnitteen elinkeinoval-

vonnan ja julkisten hankintamenettelyjen valilla.

1.2. Tutkielman rajaaminen

Tutkielma koostuu kolmesta eri pddosa-alueesta; taloudellinen luotettavuus, hankinta-
lain mukaiset harkinnanvaraiset poissulkemisperusteet ja elinkeinoluvan/rekisterdinnin
peruuttamisedellytykset, jotka on rajattu koskemaan valvonnan perustavia ja mahdollis-
tavia lupia’. Tutkimuksesta on tarkoituksellisesti rajattu pois pakollisia poissulkemispe-
rusteita koskevat tilanteet ja hankintalakia koskevat muut vaiheet. Harkinnanvaraisia
poissulkemisperusteita tarkastellaan ainoastaan taloudellisen luotettavuuden nidkokul-
masta. Luvanvaraisen elinkeinovalvonnan osalta, tutkimuksesta rajataan pois elinkeino-
luvan hakeminen ja luvansaannin edellytysten arvioiminen. Tutkimuksessa ei myodskdin
tarkastella muita viranomaisen kéytettdvissd olevia sanktiotoimenpiteitd, kuten huomau-
tuksen tai varoituksen antamista, uhkasakkoa ja maérédaikaista luvan peruutusta. Rajaus
on toteutettu siitd syystd, ettd taloudelliset haittatekijét ovat yleensd olleet niin vakavia,

ettd ne ovat olleet riittdvand perusteena sekd harkinnanvaraisessa poissulkemisessa etté

6 Korjaavat toimenpiteet (self-cleaning) menettelylld tarkoitetaan ehdokkaan/tarjoajan mahdollisuutta
osoittaa toimenpiteitd, joilla se voi osoittaa korjaneensa sithen kohdistuneen virheen tai laiminlyonnin.
7 Mienpéd 1992: 60.
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luvan/rekisterdinnin peruutusta koskevissa pddtoksissd. Tutkielmassa halutaan tuoda
liséksi esille ainoastaan jélkikéteiseen valvontaan liittyvid seikkoja, jotka ovat elinkei-
novalvonnassa yleensd merkittdvien taloudellisen epdkohtien seurauksena luvan peruut-
taminen, rekisteréinnin poistaminen tai hankintamenettelyssd harkinnanvarainen pois-
sulkeminen. Oikeuskédytdnndssd on myos liséksi verrattu harkinnanvaraista poissulke-
mista luvan peruuttamiseen, jolloin ndmé ldhtokohtaisesti vastaavat menettelyiltdén ja
ominaisuuksiltaan valvontatoimenpiteend toisiaan. Pakolliset poissulkemisperusteet
ovat hankintayksikolld velvoittavia poissulkemisperusteita eivétkd jatd hankintayksikol-
le harkintavallan kdyton mahdollisuutta. Téstd syystd pakollisen poissulkemisen edelly-
tykset eivit ole vertailukelpoisia elinkeinovalvonnan luvan/rekisterdintida koskevien

ehtojen kanssa.

1.3. Tutkielman kulku

Tutkimuksen ensimmdiinen luku siséltdd johdanto-osuuden tutkielman rakenteeseen,
jossa esitellddn tutkielman aihe ja aiheen valinnalle liittyvét perustelut. Luku sisdltdd
lisdksi tutkimusongelman rajaamiseen liittyvit syyt ja rajauksen tarpeellisuuden poh-
dinnat. Edelleen luvussa esitellddn myos tutkielmassa kéytettdvdt tutkimusmetodit ja
tulkintametodit. Luvussa selvitetidn myds, mika asiayhteys tutkimusaiheella on eri oi-

keustieteiden koulukuntiin ja tieteenaloihin.

Tutkielman toisessa luvussa esitellddn tutkimusaiheeseen liittyva péddasiallinen lainsda-
dénndllinen kehys ja tutkimusongelman kasittelyd koskevat EU-oikeusperiaatteet. Lain-
sddddnnon osalta, luvussa selvitetddn uuden sovellettava hankintalain yhteys tutkimus-
ongelmaan seka tutkielmassa késiteltdvien lupaa/ rekisterdintid edellyttdvien toimialojen
valvontaan kuuluva keskeinen lainsdddintd. Lisdksi luvussa késitellidn myds mika
merkitys elinkeinovapauden rajoittamisella voi olla hankinta menettelyssd ja luvanva-

raisessa/ rekisterdintid edellyttivilld toimialoilla.

Tutkielman kolmannessa luvussa pureudutaan tutkielman pddasialliseen tutkimuskysy-
mykseen eli mitd taloudellisella luotettavuudella tarkoitetaan, mistd tekijoistd késite

rakentuu ja mika juridinen merkitys silld voi olla hankintalaissa ja elinkeinovalvonnas-
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sa. Késitettd pyritddn avaamaan mahdollisimman laajasti lainsdddédnnon, lain esitdiden,
oikeuskirjallisuuden ja liiketaloustieteeseen kuuluvien ldhdeaineiston ja késitteiden
kautta. Luvussa raotetaan verhoa myos harmaan talouden ilmiolle, harmaan talouden

késitteeseen.

Neljannessa padluvussa tarkastelemme hankintalain (1397/2016) 81 §:ssd sdddettyd har-
kinnanvaraisia poissulkemisperusteita. Tarkastelussa selvitetdén ensin vanhemman han-
kintalain (348/2007) 54 §:n keskeinen sisdlto ja edetdén téstd edelleen uudistuneen han-
kintalain 81 §:n sisdllon ja tdhin tehtyjen muutosten selvittdmiseen. Téssd padluvussa
pohditaan my0s uuden hankintalain mukaista korjaavien toimenpiteiden menettelyd,

joka mahdollistaa tarjoajalle/ehdokkaalle mahdollisuuden korjata huonomaineisuuttaan.

Viidennessé luvussa syvennymme luvanvaraista/rekisterdintid edellyttdvien toimialojen
lainsdddantoon ja esittelemme neljén eri toimialan lainsddadéntda ja siihen liittyvad ta-
loudellisen tilanteen ja aseman yhteyttd. Sosiaali- ja terveyspalvelut kasitellddn samassa
alaluvussa yhtendisend kokonaisuutena, koska myds lainsditdjd on katsonut ndmai toi-
mialat yhdeksi lainsddadénnolliseksi kokonaisuudeksi. Hallitus on antanut téhén liittyen
esityksensd laiksi sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamisesta (52/2017). Téssd luvussa
keskitymme tarkastelemaan valittujen toimialojen lainsddddntoon kirjattujen taloudellis-
ten toimintaedellytysten ehtoja ja taloudellisen luotettavuuden valvontamahdollisuuksia.
Eroja eri toimialojen vililld pyritddn havainnollistamaan oikeustapausten toimialojen
lainsddddannon vertailun keinoin. Taloudellisen luotettavuuden yhteyttd viranomaisen
valvontaa edellyttavilld toimialoilla, selvitetddn suurelta osin harmaan talouden selvi-
tysyksikon laatimien asiantuntijakirjoitusten ja artikkelien sekd asiantuntijahaastatteluis-
ta saadun tiedon kautta. Luvun péitteeksi esittelen muutamia oikeustapauksia, joissa
ratkaistavana on ollut valvontaviranomaisen tekemé elinkeinoluvan/ rekisteréinnin pe-

ruuttamispaatos.

1.4. Tutkimusmetodit

Hayha on todennut, ettd metodilla tarkoitetaan jotain muuta, kuin teoriaa. Teorian tehté-

vind on toimia tutkimuksen kisityksen julkituojana, kun taas metodi osoittaa, miten
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tieto ndin muotoillusta kohteesta on saavutettavissa.® Tutkimustapani on oikeusdog-
maattinen eli lainopillinen, jonka tarkoituksena on voimassa olevan lainsdddannon tul-
kinta ja oikeuskiytinndn systematisointi’. Lihdeaineistoon sisiltyy lisdksi runsaasti
oikeuskirjallisuutta, jotta tutkimusaihe voidaan sitoa aikaisempaan asiasta tehtyyn tut-
kimukseen'®. S#dddsten ja normien tulkinnan avulla pyritdéin luomaan tulkintaratkaisu
lainsdinnoksen sisillostd, joka voidaan perustella kiytetyn tulkintametodin avulla'!.
Aarnio on todennut lisdksi, ettd jos kdytetty kieli olisi aina yksiselitteistd, ei tdlloin olisi

tulkinnan tarvetta'?.

Lainopillisen tutkimuksen keskeinen vaatimus on tunnistaa ne oikeustieteen koulukun-
nat, joihin valittu tutkimusaihe ldhtokohtaisesti perustuu. Taméin kautta médraytyvit
my0s kdytettdvat tutkimusmetodit. Tutkimuksen ja siind tarkasteltavan tutkimusongel-
man ndkokulmasta, tutkimusaihe sijoittuu useaan eri oikeustieteen koulukuntaan. En-

sinnékin taloudellisen luotettavuuden kédsitteen méaérittelyssi

Aarnio on todennut, ettd tulkinta tai normien soveltaminen kédytint6on, ei ole mekaani-
nen prosessi vaan se on harkintaa. Tastd johtuen metodia voidaan pitdd kaavamaisen
laskusdédnnon sijaan erdénlaisena nidkokulmana oikeuteen. Tastd syystd oikeudellisen
ajattelun metodi poikkeaa luonnontieteiden tai teknisen tutkimuksen menetelmisti.!?
Tutkielmassa tulkintavaihe ilmenee ensinndkin arvioitaessa hankintalain harkinnanva-
raisten poissulkemisperusteiden 81 §:n sisdllon merkitysti, jossa yksittdisen sddannoksen
sisdllolle pyritddn 16ytdmddn selitystd lainsanamuodon ulkopuolelta. Systematisoinnin
tarkoituksena on jisentdd oikeusnormien massaa ja muodostaa véline, jonka kautta oi-
keusjérjestystd voidaan tarkastella tdsméllisemmin. Aarnio on luonnehtinut systemati-
sointia linssiksi, jonka kautta oikeusjérjestelmédd voidaan tarkastella sithen kuuluvien
késitteiden osalta, mutta tarkastelua voidaan toteuttaa vain ja ainoastaan linssin reunojen

sisdpuolelta.'* TAmi osuus niyttiytyy kisilld olevassa tutkielmassa hankintalain harkin-

S Hiiyhdi 1997: 24.

9 Hirvonen 2011: 45.
10 Viljanen

T Aarnio 2011: 98.

12 Aarnio 1989: 167.

13 Aarnio 2006: 237.

14 Aarnio 2011: 97-98.
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nanvaraista poissulkemista koskevan 81 §:n ja elinkeinoluvan/rekisterdinnin peruutusta
koskevien tunnusmerkkien punnintana, siséllon selvittimisen kautta sekd erottamalla
lainsdédnnosten massasta ne relevantit normit, jotka ympardivit edelld mainittujen sdin-
nosten soveltamista. Tdssd kohtaa systematisoinnilla voidaan 16ytdd my0s ne keskei-

simmat oikeusperiaatteet, joilla voi olla harkintavallan kéytdssé olennainen merkitys.

Tulkintametodina analoginen tulkinta soveltuu parhaiten niihin tilanteisiin, joissa tutkit-
tavaa oikeusnormia pyritddn vertaamaan samankaltaisiin tapauksiin. Analoginen vertai-
lu ilmenee téssd tutkielmassa hankintalain 81 §:n harkinnanvaraisten poissulkemisperus-
teiden ja tdhin verrattavien elinkeinoluvan/rekisterdinnin peruuttamisedellytysten valil-
14. Tama tulkintametodi soveltuu ndiden sddnnosten tulkintaan siitd syysté, ettd taloudel-
lisen tilanteen ja tdhin liittyvaa taloudellisen luotettavuuden kisitettd tulee hakea myds
lakitekstin ulkopuolelta. Subjektiivisteleologisen eli lain tarkoitukseen ja lainséétédjan
tahtoa tarkoittavaa tulkintaa hyddynnetién tarkasteltaessa lain esitditd ja direktiivien

tavoitteita tutkimusongelman nikokulmasta'.

Oikeustieteissd oikeudellisella késitteelld on erityinen painoarvo erityisesti hallinto-
oikeuden alalla. Kuten muut tieteenalat, my0s oikeustieteet pyrkivit muodostamaan
késitteitd oikeuseldmaéssd ilmenneiden ilmididen kautta ja kokoamaan ndmé yhtenaisek-
si jarjestelméksi. Késitteiden muodostaminen on tdrkedd erityisesti yhdenmukaisen hal-
linnon lainkdyton ndkokulmasta. Tdlld tavoin keskendéin samankaltaisia ilmiditd voi-
daan arvioida tietysti kiinteéstd nikokulmasta ja samalla tavoin. ' Hirvonen on toden-
nut, ettd oikeusnormin késite sisdltdd nykyisen tutkimuksen mukaan sekd sddntdjen
merkityksen, etti oikeusperiaatteet!’. Tuori viittaa Rytkdlidn ajatukseen, jonka mukaan
hallinto-oikeus oppeihin kuuluvilla oikeusperiaatteilla ja oikeuskésitteilld, on finanssi-
ja hallinto-oikeuden alalla erityinen merkitys hallintotoiminnan ratkaisujen ja hallinto-

oikeus tieteen nidkokulmasta. Han korostaa, ettd ilman oikeudellisten kisitteiden muo-

15 Hirvonen 2011: 39-40.
16 Lakimies 7-8/2002 s. 1296.
7 Hirvonen 2011: 24.
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dostamista, finanssi- ja hallinto-oikeudessa ei voida piéstd oikeudenmukaisiin lopputu-

loksiin'®,

Tutkimusongelman Eurooppa oikeudellisen liitinndn vuoksi, tarkastelussa painottuvat
joustavien oikeusnormien kohdalla myds oikeusperiaateoppi. Sen tarkoituksena on
normien tulkinnassa ja oikeuskdytdnnon systematisoinnissa huomioida oikeusperiaat-
teet, joiden merkitys on alkanut korostua EU-tuomioistuimen ratkaisukdytannon seu-
rauksena.!” Hirvonen on todennut, etti EU-oikeudessa korostetaan tarkoitusperillistid
tulkintaa, jolla tarkoitetaan mm. direktiiveihin kirjattuja tavoitteiden selvittdmistd. Tar-
koitusperéllinen tulkinta ilmenee téssd tutkielmassa erityisesti padluvussa 4, jossa oi-
keushistoriallisella 1dhestymistavalla perehdytdan hankintalain harkinnanvaraisiin pois-

sulkemisedellytyksiin.

1.5. Tutkimuksen liittyminen eri oikeuden aloihin

Tutkimus yhdistyy useampaan eri oikeuden alaan. Viranomaisen tekeméén hallintopai-
toksen ja sitd koskevan harkintavalta miarittelyéd arvioidaan hallinto-oikeudellisella kyt-
kennélld. Taloudellisen luotettavuuden menettdmistd ja sen aiheuttamia seurauksia tar-
kastellaan erityisesti hallinnon periaatteiden kuten suhteellisuusperiaatteen pohjalta.
Tutkimuksessa pyritddn madritteleméédn taloudellisen luotettavuuden tunnusmerkkeji
litketaloustieteiden kautta, koska tilinpaatoksen tunnuslukujen ja niissé erityisesti liike-
toiminnan kannattavuuden arvioiminen kuvastaa yrityksen taloudellista toimintakykya.
Tastd syystd tutkimusongelman késittelyssd litkutaan vahvasti oikeustaloustieteen alu-
eella. Toisaalta kilpailuoikeudellinen ndakdkulma ilmenee kilpailun vééristymiseen liit-
tyvistd tunnusmerkeistd, kuten yritysten taloudellisten velvollisuuksien laiminlydminen
ja tilinpddtoksen manipulointi, voivat vadristdd yrityksen taloudellisen tilanteen anta-
mista. Téllaiset menettelyt ja laiminlyonnit voivat aiheuttaa myos kilpailuneutraliteetin

vaarantumisen.

18 Lakimies 7-8/2002 s. 1296.
19 Hirvonen 2011: 40, 49.
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2. OIKEUDELLINEN PERUSTA AIHEEN TARKASTELULLE

2.1. Hankintalain sddddsperusta

Hankintalain kotimaisena ldhtokohtana voidaan pitdd lakia julkisista hankinnoista
(1505/1992). Tuolloin lain tavoitteeksi katsottiin lain esitdiden mukaan ETA-
sopimuksesta’’ aiheutuneiden velvoitteiden (avoimuuden ja syrjimittdomyyden periaat-
teet) tdyttdminen. Lisdksi lain tavoitteeksi asetettiin kilpailun lisidminen julkisen hallin-
non hankinnoissa, jolla pyrittiin jo tuolloin vaikuttamaan julkisen sektorin kustannusten
sddstoihin. Asetettujen vaatimusten tdyttiminen ja kansallisen hankintalain sisillon tuli
pohjautua silloisiin neuvoston antamiin 50/1992/ETY, 36/1993/ETY ja 37/1993/ETY
direktiiveihin. Merkittdvd neuvoston antama direktiivi oli myds (665/1989/ETY), joka
koski julkisia tavarahankintoja ja rakennusurakoiden sopimusten muutoksenhakumenet-
telyjen soveltamista koskevien asetusten, lakien ja hallinnollisten médriysten yhteenso-

vittamista.?!

Alkuperiistd hankintalakia on piivitetty tdmén jilkeen useaan kertaan, joista merkitta-
vin lainsdddannollinen uudistus annettiin lailla julkisista hankinnoista annetun lain
muuttamisesta (1247/1997), jolla mm. luotiin hyvitysjirjestelmé silloiseen hankintala-
kiin. Lisédksi tuolloin hankintalakiin liséttiin ensimmadinen sdadnnds kynnysarvojen ylit-
tavistd hankinnoista, joita EU:n hankintadirektiivien vaatimukset tulisivat koskemaan.
Lisdys pohjautui itsendiseen sdddokseen, jolla halutiin implementoida EU-direktiiveissd

asetetut vaatimukset.??

Kansallista hankintalakia uudistettiin ns. hankintadirektiivin (18/2004/EY) pohjalta,
jolla saatettiin lisdyksid hankintamenettelyihin ja valintaperusteisiin. Direktiivien tavoit-

teet pohjautuivat pddosin samoihin tavoitteisiin, jotka annettiin 1990-luvun alusta voi-

20 ETA-sopimus allekirjoitettiin kaikilla sopimukseen liittyvilld ETA-kielilld ministeritasolla Portugalissa
Porton kaupungissa 5 pdivané toukokuuta 1992. Sopimuksella alekirjoittaneet valtiot sopivat yhteistyosti
mm. tutkimus- ja kehitystydssid, sosiaalisissa kysymyksisséd jne. Sopimuksessa on sovittu myds yhteisisti
paatoksenteko- ja hallinnointielimistd, uusien pditdsten valmistelussa ja tekemisessd kaytettdvistd menet-
telyistd sekd sopimuksen ja sen nojalla tehtdvien padtdsten noudattamisen valvonnasta.

21 HE 69/1997 vp s.10.

22 Aalto-Setild 2003: 504-505.
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maantulleilla hankintadirektiiveilli. Vuonna 2004 annettujen direktiivien pohjalta, an-
nettiin hallituksen esitys (HE 50/2006 vp). Tatd seurannut julkisia hankintoja koskeva
lainsdddantd (348/2007) ehti olla voimassa Suomessa yli yhdeksén vuoden ajan. Lain-
valmistelun esitdiden mukaan hankintalain sddtdmisen tavoitteena on ollut tarve tehos-
taa julkisten varojen kayttod ja tukea hankintojen avointa kilpailuttamista. Lain sd4tdmi-
sen perusteena on ollut erityisesti julkisten hankintojen suuri taloudellinen merkitys,
jonka on katsottu edistdvén olennaisesti sisdimarkkinatavoitteiden toteutumista. Halli-
tuksen esityksen mukaan sitd seuranneessa hankintalaissa haluttiin erityisesti huomioida

muuttunut julkisten hankintojen kiyttotarve.’

Uusi hankintalaki (1397/2016) vahvistettiin 29.12.2016 ja se astui voimaan 1.1.2017%,
Uudistuneella hankintalailla haluttiin edistda lain esitdiden mukaan erityisesti pienten ja
keskisuurten yritysten mahdollisuutta osallistua hankintakilpailuun. Mahdollisuuksia
helpotettiin mm. keventdmailld yrityksiltd pyydettivid selvityksid ja mahdollistamalla
alustavan vakuutuksen antamisen relevanttien vaatimusten tayttymisestd. Témén katsot-

tiin helpottavan hankintakilpailuun osallistuvan yrityksen hallinnollista taakkaa.?

Uuden hankintalain my6td korvattiin mm. vanhan lain 54 §:n mukaiset poissulkemispe-
rusteet. Tdma pykild on siséltdnyt aiemmin hankintalaissa maaritellyt ehdot, joiden pe-
rusteella hankintayksikko voi sulkea harkinnanvaraisesti tarjoajan/ehdokkaan hankinta-
kilpailusta. Pykald korvattiin uudessa hankintalaissa 81 §:114. Uutena harkinnanvaraise-
na ehtona katsottiin, ettd hankintayksikko ei voi poissulkea tarjoajaa/ehdokasta hankin-
takilpailusta silloin, kun tdlld on maksamattomasta verovelasta voimassa oleva maksu-
jarjestely verohallinnon kanssa tai kun ehdokas/tarjoaja on suorittanut maksamattoman
verovelan. Mikéli maksamattomasta verovelasta on sovittu maksujdrjestely Verohallin-
non kanssa, edellytetddn yrityksen my0ds noudattaneen titd. Vanhan hankintalain aikana,
verovelan maksujirjestelysti on ollut poikkeavia tulkintoja 26

Poissulkemisperusteisiin liittyen, uusi hankintalaki mahdollistaa 78 §:n nojalla myds

mahdollisuuden alihankkijoiden poissulkemiseen. Tdméd mahdollisuus on alun perin

2 HE 50/2006 vp s. 6.

24 Hankinnat.fi:13.10.2018.
25 HE 108/2016 vp 17-18.

26 HE 108/2016 vp: 183-189.
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jatetty hankintadirektiivissd 71 artiklan mukaan jésenvaltioiden itsensd paitettdviksi.
Suomessa tdmé artikla haluttiin kuitenkin ottaa osaksi uutta hankintalakia. Unionin oi-
keuskaytdnnossd on my0s katsottu, hankintayksikko ei voi ldhtokohtaisesti kieltda tarjo-

ajaa kiyttimisti alihankkijoita, ilman tihén liittyvis erityistd syytd.?’

Hankintalain 82 §:ssd sdddetddn ehdokkaan ja tarjoajan korjaavista toimenpiteisti, jotka
tulee huomioida sovellettaessa lain 80 tai 81 §:n mukaisia poissulkemisperusteita. Han-
kintalain 82 pykdlan mukaan, ehdokkaalla/tarjoajalla on oikeus esittdd korjaavia tekoja,
jos sithen kohdistetaan pakollinen tai harkinnanvarainen poissulkuperuste. Taémén pyka-

lén osalta hankintayksikolli ei ole harkintavallan kiyton mahdollisuutta 2

Hankintalain 83 §:ssd sdddetddn ehdokkaiden ja tarjoajien soveltuvuuden arvioinnista,
joka mahdollistaa taloudellisten toimijoiden poissulkemisen ja ehdokkaiden soveltu-
vuuden arvioinnin. Vaatimuksista tulee ilmoittaa hankintailmoituksessa ja niiden tulee
liittyd hankinnan kohteeseen. Lisdksi soveltuvuusvaatimusten on oltava suhteutettuna

hankinnan laajuuteen, kiyttdtarkoitukseen ja luonteeseen.?

2.2. Perustamissopimuksen oikeusperiaatteet

Sisdmarkkinaoikeudet pohjautuvat Euroopan yhteison toiminnasta annetun sopimuksen
(SEUT) artikloihin: syrjimittomyys (art.18), tavaroiden vapaa liikkkuvuus 8art. 34), liik-
keenperustamisoikeus (art. 49), palvelujen tarjoamisen vapaus (art. 56), pddomien vapaa
litkkkuvuus (art. 63) seka kielto vadristia kilpailua (art. 101 ja 102) ja kielto antaa laiton-
ta valtiontukea (art.107).

Yleiset hallinto-oikeudelliset periaatteet ovat saaneet varsinaisen merkityksensd vasta
oikeuskdytdnnon pohjalta seka hallinto-oikeuden tieteenalan kautta. Vakiintuneet hallin-

totoiminnassa huomioitavat oikeusperiaatteet ovat:

%7 Hankinnat.fi; C-176/98, Holst Italia, EU:C:1999:593 ja EU:C:2004:159.
28 HE 108/2016 vp s. 189.
2 Emt: 190 — 191.
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- yhdenvertaisuuden periaate

- tarkoitussidonnaisuuden periaate
- objektiviteettiperiaate

- suhteellisuusperiaate

- luottamuksensuojaperiaate

Vaikka yleisten hallinto-oikeudellisten periaatteiden noudattaminen on kuulunut jo pit-
kddn kaikenlaiseen hallintomenettelyyn, ei niitd ole tavattu eritelld toisistaan. Viran-
omaistoiminnassa on puhuttu ldhinnd yleiselld tasolla ainoastaan hyvén hallinnon vaa-
timuksista.’® Periaatteiden kirjaaminen lakiin, tarkoittaa kiytinnossd menettelyllisti
selkeytymistd niin lainkdytdssd kuin myos hallinnossa, kun kéytettdvissd on positii-
visoikeudellinen vilittomadsti sovellettava lainkohta. Oikeusperiaatteiden sisélté on kui-
tenkin siilynyt ennallaan.>' Pykildsti (HL 6§) ei vilttiméttd heti havaitse, ettd kyse on
nimenomaan viiden oikeuseriaatteen kimpusta tai periaatteista ylipatinsa®?. Julkisia
hankintoja koskevista oikeusperiaatteista, korostuvat hankintalaissa erityisesti syrjimat-
tomyys, tasapuolinen kohtelu, avoimuus ja suhteellisuus. Tamén liséksi julkisissa han-
kinnoissa noudatetaan luonnollisesti myds muita perussopimuksista johdettuja oikeus-
periaatteita, mutta niitd ei ole kirjattu yhtd tdsmaélliseesti hankintalain sanamuotoon.
Naditd edelld mainittuja periaatteita kiytetddn sddnnollisesti myods markkinaoikeuden

ratkaisujen perusteluissa.™’

2.2.1. Yhdenvertaisuusperiaate

Yhdenvertaisuusperiaate on miéritelty perustuslaissa 6 §:ssd seuraavasti:

“Ketddn ei saa ilman hyvdksyttivdd perustetta asettaa eri asemaan sukupuolen,
idn, alkuperdn, kielen uskonnon, vakaumuksen mielipiteen, terveydentilan, vam-
maisuuden tai muun henkiloon liittyvin syyn perusteella.” (PL 6 §.)

30 Puronen 2004: 81.

31 Hurskainen 2003: 163.
32 Koivisto 2014: 118.

33 Siikavirta 2015: 95.



19

Yhdenvertaisuusperiaatteesta on sdddetty tarkemmin myos hallintomenettelyn osalta
hallintolain 6 §:ssd. Pykaldn tarkoituksena on tdsmentédd perustuslain vaatimuksia erityi-
sesti hallintotoiminnan osalta. Yhdenvertaisuusperiaatteen kautta tarkoituksena on suo-
jata ihmisten ja oikeushenkildiden oikeutta tulla kohdelluksi tasapuolisesti viranomais-
toiminnassa. Sddnnds ulottuu kaikkeen viranomaistoimintaan riippumatta asian sisallos-
t4 tai muodosta.’* Hankintalaissa yhdenvertaisuuden periaatteesta on siidetty lain 3 §:n
2 momentissa. Periaatteella tarkoitetaan, ettd toisen hankintayksikon osallistuessa toisen
hankintayksikon hankintakilpailuun, tulisi téllaista yksikk6d kohdella samalla tavoin

kuin muita kilpailuun osallistuneita®.

Markkinaoikeuden ratkaisussa (Mao: 236/2018) katsottiin, ettd tarjoajan tai tarjo-
ajaan liittyvan yrityksen osallistuminen hankintakilpailuun, ei vaarantanut hankin-
takilpailun yhdenvertaisuuden toteutumista. Tapauksessa hankintakilpailun voit-
taneen yrityksen emoyhtio oli osallistunut hankintakilpailun toteuttamiseen siten,
ettd se oli toimittanut hankintayksikolle ehdotuksia ilmansuodattimien vaatimuk-
sille. Markkinaoikeus katsoi kuitenkin, ettei tdllainen menettely ollut sellaista
hankinnan valmisteluun liittyvad osallistumista, joka véaristdisi hankintakilpailua
ja vaarantaisi muiden kilpailijoiden yhdenvertaisen kohtelun.®

Yhdenvertaisuusperiaatteen piiriin kuuluvat olennaisena osana myds tasa-arvolaki
(1986) ja yhdenvertaisuuslaki (2004) sekd virkanimitysti ja virkasuhdetta koskevat syr-
jintékiellot. Tasapuolisuuden merkitys hallintomenettelyssd, ilmenee esimerkiksi haki-
joiden tai hallinnossa asioivien hallintoasioiden yhtéldisen késittelyvelvoitteen. Viran-
omaisen kayttdessd harkintavaltaansa esimerkiksi lupapditoksen tekemisessd, padtostd
ei voida perustaa esimerkiksi hakijan uskontoon tai asuinpaikkaan.®’ Perustuslain 6.2
sisdltdd tyomadritelméan, jonka tarkoituksena on avata syrjinnin késitettd. Kaikkea erot-
telua ei katsota syrjinnéksi, vaan ero syrjinndn ja hyvéksyttdvin erottelun vélilld riippuu

mm. perusteesta (syysti) ja asteesta (vaikutuksista).>®

34 Kulla 2015: 96-98.

35 HE 108/2016 vp s.73-74.

36 HE 108/2016 vp s. 73-74; Ma0:236: 2018.

37 Maenpidd 2008: 67.

38 Hallberg, Pekka, Schein, Martin 2011: Kaikki erottelut eivit suinkaan merkitse syrjinti, vaan arvio
erottelun hyviksyttavisti tai ei-hyvéksyttavastd luonteesta riippuu mm. sen perusteesta. (syystd) ja astees-
ta (vaikutuksista). My®ds perusoikeusuudistuksen esitdissd on tuotu esiin, ettei syrjintékiellolla tarkoiteta.
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2.2.2. Tarkoitussidonnaisuuden periaate

Tamin periaatteen tarkoituksena on, ettd viranomaisella on oikeus kayttdd toimivaltaan-
sa ainoastaan siihen tarkoitukseen, mihin se on lainsddddnnon mukaan méiiritelty kay-
tettavéksi. Hallintolaissa on mééritelty, ettd tarkoitussidonnaisuuden periaatteen mukaan
toimivaltaa on kéytettdvi yksinomaan lain maéradmiin tarkoituksiin. Néin ollen periaate
pitdd sisdllddn myos kiellon kéyttdd véédrin mitd tahansa viranomaisen tehtdvéén tai toi-
mivaltaan kuuluvaa elementtid. Télloin puhutaan siis yleisestd toimivallan vaarinkaytto-
kiellosta.>® EU-oikeuden nikdkulmasta tarkoitussidonnaisuuden periaatteella tarkoite-
taan, ettd viranomaisen tulee tulkita ja soveltaa siihen sisdltyvid normeja siten, ettd EU-
lainsddddnnén tavoitteet turvataan mahdollisimman tehokkaasti. Periaate rajaa viran-
omaisen oikeutta kéyttdd valvonnassa saatuja tietoja ainoastaan siithen tarkoitukseen,

jota varten ne on koottu.*

2.2.3. Objektiviteettiperiaate

Objektiviteettiperiaatteella tarkoitetaan, ettd viranomaisen tulee toimia puolueettomasti
ja ettd paatosten perusteluiden on oltava objektiivisia. Periaate kieltdd epdasiallisen tai
hallintotoiminnalle vieraiden perusteiden kidyton. Epéasiallisten perusteiden kaytosta voi
olla kysymys esimerkiksi silloin, kun hallintotoiminnassa suositaan tuttavia, pyritdan
tavoittelemaan julkisyhteisolle erityistd taloudellista etua tai jos kyseessd on henkild-
kohtaisen hyddyn tavoitteleminen.*! Epiasiallisesta perusteesta voi olla kyse my®ds sil-

loin, kun virkaan nimittimisessi on suosittu hakijan poliittista suuntautumista*.

Julkishallinnossa objektiviteettiperiaate eli puolueettomuus lisdd viranomaisen toimin-
taan kohdistuvaa luottamusta. Lisdksi puolueettomuudella voidaan varmistaa, ettd vi-
ranomaisen toiminta on lainmukaista ja tosiasioita vastaavaa.*’ Mienpii toteaa, etti

puolueettomuus edellyttdd viranomaisen toimivan myos riippumattomasti. Riippumat-

39 Kulla 2015: 100-102.

40 Mienpaa 2017: 156-158.
4 Méenpdi 2017: 159.

2 KHO:1982: A11.

4 Kulla 2015:104-105.
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tomasti toimivalta viranomaiselta edellytetiin, ettd tdmi ei anna ulkopuolisten epiasial-
listen seikkojen vaikuttavan péaatoksentekoon. Riippumattomuuden vaarantumiseen voi-
vat johtaa poikkeuksellisen kiinteédt yhteydet pdidtoksenteon tai valvonnan kohteeseen.
Tehosteena riippumattomuuden toteutumiselle, voidaan pitdéd viranomaisen virkavastuu-

ta ja tuomioistuinvaltaa.**

2.2.4. Suhteellisuusperiaate

Suhteellisuusperiaatteen mukaan viranomaisen tulee mitoittaa toimintansa oikein. Peri-
aate sisiltdd kolme elementtid, joiden mukaan konkreettisen toimen suhteellisuutta arvi-
oidaan. Naitd ovat hallinnon asianmukaisuus, toimen tarpeellisuuden ja véalttimatto-
myyden arviointi ja viranomaisen toimien oikeasuhtaisuus. Jos viranomaisen toimeen
siséltyy negatiivisia tai rajoittavia vaikutuksia, ne eivét saa siséltdd enempid yksityisen
oikeuksien rajoituksia tai yksityiseen kohdistuvaa pakkoa kuin on vélttimatonta toi-

menpiteen tavoitteiden saavuttamiseksi.*’

Hankintalaissa suhteellisuusperiaatteesta on sdddetty 3 §:ssd 1 momentissa, jonka perus-
teella hankintamenettelyssé kéytettdvit toimintatavat ja vaatimukset tulevat olla oikeas-
sa suhteessa tavoiteltavaan padamairdin. Suhteellisuusperiaatteen perusteella viranomai-
sen tulisi esimerkiksi asettaa tarjoajalta vaadittavat kelpoisuusvaatimukset oikeassa suh-
teessa hankinnan arvoon ja luonteeseen. Esimerkiksi kohtuuttoman suurien liikevaihto-
rajojen asettaminen hankintakilpailutuksessa voi olla suhteellisuusperiaatteen vastai-

nen.*

Suhteellisuusperiaate on my0s perustamissopimuksiin kuuluva periaate. Artiklojen SEU
5(4) ja (EY 5(3) mukaisesti unionin toiminnan sisdltd ja muoto eivét saa ylittad sité,
mikd on tarpeen perussopimusten tavoitteiden saavuttamiseksi. Tamain lisdksi SEU 5(4)
artiklassa todetaan myds, ettd unionin toimielimien tulee soveltaa suhteellisuusperiaatet-

ta toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteen soveltamisesta tehdyn poytékirjan mukaises-

4 Méenpii 2017: 160.
45 Mienpaa 2017: 159-160.
46 Pekkala & Pohjonen 2015: 20.
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ti.*” Toisin kuin yleisesti oletetaan, suhteellisuusperiaate ei ole ainoastaan EU-
oikeuskiytdnnon kautta muodostunut luomus. Tdmén periaatteen juuret yltavit jo 1500-

luvulle asti, jossa Olaus Petri on tuomarinohjeessa lausunut seuraavaa:

”Mikd ei ole oikeus ja kohtuus, se ei saata olla lakikaan; sen kohtuuden tihden, mikd

laissa on, se hyviksytddn”.

Y114 mainitussa tuomarinohjeessa suhteellisuuden késitettd on kuvattu osuvasti. Téstd
lauseesta voidaan johtaa, ettd kohdistettu toimenpide tulee olla suhteutettuna oikeassa
suhteessa kirjoitettuun lakiin ndhden. Laki on kuitenkin se ensisijainen maéritelmé koh-
tuudelle. Toisinaan sovellettavissa laeissa ei ole madritelty yksiselitteisesti kaikkia tar-
vittavia késitteitd, ja tilloin médritelmad tulee etsid oikeuskdytdnndn tai muun sallitun

oikeusldhdeaineiston kautta.

Suhteellisuusperiaatteen soveltamistulkinta korostuu ensimmadiisen kerran Fedecher-
tapauksessa. Téstd oikeuskdytinndstd EU-tuomioistuin tulkitsi, ettd yhteison toimielin-
ten tuli soveltaa kdytossd olevia sanktioita suhteessa tilanteessa ilmenneisiin virheisiin.
Sanktioiden tuleekin timén tulkinnan mukaisesti olla suhteessa rikkomuksen tai laimin-
lydonnin vakavuuteen. Myohemmin EU-oikeuskiytinnossd vahvistui Sugar-tapauksessa
myos tulkinta siitd, ettd suhteellisuusperiaate rajoittaa hallintoelinten valtaa ryhtyé yksi-
tyistd loukkaaviin toimenpiteisiin. Suhteellisuusperiaatteen vaikutus korostuukin
enemmadn tulevien laiminlyontien ja rikkomusten ehkéisyyn, kuin menneiden virheiden

arvioinnissa. *®

Suhteellisuusperiaatteen arvioinnissa on olennaista huomioida myds muut oikeusperi-
aatteet kuten oikeusvarmuus-, syrjiméttomyys- ja toissijaisuusperiaatteet. Suhteellisuus-
periaatteen arvioinnissa ongelmia aiheuttavat sanktio ja rangaistusluontoiset toimet,

joissa arvioidaan

47 Ratio 2013: 285.
48 Ratio 2010: 285.
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Joutsamo katsoo yleisilld oikeusperiaatteilla olevan merkittdvd painoarvo kansallisen
lainsdddénnon tulkinnassa, koska EU-tuomioistuimet voivat johtaa primaari- ja sekun-
daarilainsdddinnén tulkintakannanottoja yleisten oikeusperiaatteiden kautta.** Suhteel-
lisuusperiaate luo julkista valtaa kdyttaville taholle tarpeen suorittaa ns. tarpeellisuus-
testin”. Téssd ajatuksena on arvioida uuden lainsdédéntovalmistelun mahdollisia seu-
rauksia, kuten tulisiko yhteison toimia, kuinka sen tulisi toimia ja voiko yhteiso toimia.
Se ei ole alun perin kuulunut varsinaisesti EU-oikeudellisiin periaatteisiin, vaan sen
merkitys on korostunut eurooppalaisen oikeuskdytdnnon seurauksena. Suhteellisuuspe-
riaatteen noudattaminen kansallisessa lainsddddnnon tulkinnassa tarkoittaa, ettd toimen-
piteet toteutetaan oikeassa suhteessa tavoitellun lopputuloksen aikaansaamiseksi. Tilan-
teen havainnollistamiseksi, esimerkiksi hankintayksikon tai viranomaisen tulee arvioida

ennen paitoksen tekemistd mm. toimenpiteen mahdollisia seurauksia.>

2.2.5. Luottamuksensuojaperiaate

Luottamuksensuojasta on sdéddetty hallintolain (434/2003) 6 §:ssd, jonka mukaan viran-
omaisten toimien tulee suojata oikeusjérjestyksen perusteella suojattuja odotuksia®!.
Hankintalain nikékulmasta luottamuksensuojalla ei ole julkisissa hankinnoissa lainsia-
diannollistd jalansijaa, mutta sen merkitys on noussut usein osaksi yhteiskunnallisia kes-
kusteluja ja silld on pitkét perinteet Eurooppa oikeudellisessa kontekstissa. Liséksi kun
kansallinen hankintalakimme pohjautuu Euroopan unionin antamiin direktiiveihin, on
tistd syystd myos luottamuksensuojaperiaatteen sisdllon avaaminen tarpeellista tutki-

muksen nikokulmasta.>?.

Luottamuksensuojasta on sdddetty my0s verotusmenettelylain (1558/1995) 26 §:ssi,
jonka mukaan luottamuksensuojan saannin edellytyksend on asian tulkinnanvaraisuus
tai epaselvyys ja ettd verovelvollinen on toiminut vilpittdméassd mielessd viranomaisen
antamien ohjeiden ja kdytdnnon mukaisesti. Soikkelin mukaan asia on tulkinnanvarai-

nen verotuksessa esimerkiksi silloin, kun lainsdédddnndssé lainaukko. Vastaavasti epi-

4 Joutsamo, Aalto, Kaila & Maunu 2000: 87.

50 Raitio 2010: 285-286.

1 Méenpdd 2008: 76.

52 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2004/17/EY ja EY, 2014/24/EY;; Raitio 2012:



24

selvistd asiasta voidaan puhua silloin, kun asiaa koskevat oikeustosiseikat eli faktat ovat

episelvid. Tillainen tilanne voi muodostua mm. todistelukysymysten kohdalla.>?

Hallintolain nédkdkulmasta luottamuksensuojaan vetoaminen on mahdollista yksityisilld
henkil@illa, yrityksilld ja oikeushenkililld silloin, kun ndma ovat toimineet vilpittomas-
sd mielessd. Mikéli ndin on, tulisi mainituilla tahoilla olla oikeus voida luottaa, tiettyjen
edellytysten tdyttyessd, viranomaisen toimintaan. Hallintolain luottamuksensuoja peri-
aatteen perusteella viranomainen ei voi muuttaa toimintatapaansa eikd yksityisen asiaa
takautuvasti epdedulliseksi, ilman laissa olevaa perustetta. Luottamuksensuojalla on
ndin oikeussuojavaikutus viranomaisen harkintavallan kadyttod vastaan. Yksityisen asian
muuttaminen negatiiviseksi jalkikéteen, edellyttid siten timén suostumusta. Luottamuk-
sensuojan nojalla voidaan myos hakea valituksen kautta hallintopddtdksen kumoamista
silloin, kun viranomainen on laiminlyonyt tdmén periaatteen noudattamisen. Mitéd edelld
on mainittu luottamuksensuojan saannin edellytyksistd, koskevat ne my0s niitd hallinto-

tuomioistuimen tekemii péitoksii, jotka kisittelevit viranomaisen toimintaa. >*

Ukkola on tutkinut artikkelissaan luottamuksensuojan saannin mahdollisuutta ja edelly-
tyksid julkisissa hankinnoissa. Hédn toteaa, ettd periaatteella voi olla yhteys julkisiin
hankintoihin niissé tilanteissa, jotka koskevat poissulkemista tai yksityisen ndkokulmas-
ta lopullisia toimenpiteiti>>. Ukkola viittaa artikkelissaan Suvirannan havaintoihin, jon-
ka mukaan luottamuksensuojan periaate on rantautunut Suomalaiseen hallinto-oikeuteen
Saksasta ja EU:sta. Periaatteen juuret yltdvdat Eurooppa oikeudessa hinen mukaansa
1990-luvulle ja kuuluvat vakiintuneesti eurooppalaisen hallinto-oikeuden oikeusperiaat-
teisiin.’® Raitio kuvaa Eurooppa oikeudessa luottamuksensuojaa perusteltujen odotusten
ja saavutettujen oikeuksien suojaksi. Sen tarkoituksena on suojata yksilod julkisen val-
lan kiytt6d vastaan. Eurooppalaisessa oikeudessa luottamuksensuoja voi korostua ase-

tusten pdtevyyden arvioinnissa ja niissd viranomaisen ja yksilon vililld olevissa padtok-

33 Soikkeli 2004: 31.
54 Maenpad 2008. 76.
35 Ukkola 2013: 3—4.
36 Emt 2013: 4.
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sissd ja yksittdisissd ratkaisuissa, joissa yksilolld on esittdd konkreettisen sopimuksen

olemassaolo itsensi ja viranomaisen vililli.>’

57 Raitio 2010: 306.
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2.3. Hyvéin hallintoon kuuluvat periaatteet

Hallintolain (6.6.2003/434) 2 luvun 6 §:ssd sdddetdan hallinnon oikeusperiaatteista, jon-
ka mukaan viranomaisen on toimittava hallinnossa asioivia kohtaan tasapuolisesti ja
toimien on liityttdva yksinomaan lakiin. Liséksi viranomaisen tekemien toimenpiteiden
on oltava puolueettomia ja toimenpiteiden oltava oikeassa suhteessa tavoiteltuun pai-
madrddn ndhden. Tutkimusaiheen lainsdddannollistd kehykseen lukeutuu myos tietyin
osin hallintolainkayttdlaki (586/1996), jossa on sdddetty hallintoasian muutoksen teke-
misestd. Vaikka hallintolainkdyttélain 5 §:n 2 momentin mukaan sisdisestd madrdykses-
td ei voida tehda valitusta, on Hallberg katsonut valitusmahdollisuuden olevan mahdol-
lista joissain tilanteissa. Hallberg huomauttaa, ettd sellaiset viranomaisen tekemét pai-

tokset, jotka sisiltidvit nimenomaisen velvoitteen, voivat olla valituskelpoisia.>®

2.4. Elinkeinovapaus

Elinkeinovapaudesta sdddetdén perustuslain (PL 731/1999) 18 §:n 1 momentissa, jonka
mukaan kaikilla on oikeus hankkia toimeentulonsa tyolld, ammatilla tai elinkeinolla.
Saddoksessa todetaan lisdksi, ettd julkisen hallinnon tulee edistdd tyollisyytté ja pyritta-
vd turvaamaan jokaiselle oikeus tyohon. Jokaiselle kuuluu elinkeinovapauden nojalla
my0s oikeus harjoittaa haluamaansa elinkeinotoimintaa tai hankkia elantonsa valitse-
mallaan ty6lld. Lisdksi elinkeinon harjoittamisesta sdddetdin Suomessa elinkeinolain
(122/1919) 1 §:ssd, jonka mukaan elinkeinonharjoittamisen tulee olla laillista ja hyvian

tavan mukaista.

Euroopan unionista tehdyn sopimuksen nojalla sen jdsenvaltiot ovat velvollisia takaa-
maan, ettd ne noudattavat SEUT artiklojen sisdmarkkinaoikeudellisia periaatteita. EU:n
jasenvaltiona my06s Suomi on velvollinen mahdollistamaan mm. palvelujen vapaan liik-
kuvuuden yhteison sidddosten ja EU:n perustamissopimuksen mukaisesti>®. Saraviita on

kuitenkin todennut, ettd perusoikeudet ovat sidoksissa fyysiseen henkil6llisyyteen kuten

58 Hallberg, Ignatius & Kanninen 1997:
39 Mattd 2005: 41.
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esim. omaisuuden suoja®®. Tistd syysti elinkeinovapauden tarjoamaa suojaa ei voida
Saraviidan mukaan kohdistaa oikeushenkilGihin esim. yrityksiin, vaan niista tulee voida
osoittaa erikseen fyysisid henkil6itd. Fyysisiksi henkiloiksi voidaan tdssd tapauksessa
katsoa olevan esim. yrityksen omistavat luonnolliset henkilét.8! Mienpiin mukaan taas
elinkeinovapautta koskevat tulkintatilanteet nousevat esille erityisesti tilanteissa, joissa
luodaan joillekin monopoli ja yksinoikeusjirjestelmi#®?. Tillainen tilanne ilmenee esi-
merkiksi Alkon monopoliasemana, myydéd vdkevid alkoholijuomia. Téllainen erityis-
asema aiheutti lopulta tilanteen vuonna 2015, jolloin Helsingin hovioikeus pyysi Euroo-
pan unionin tuomioistuimelta ennakkoratkaisua Alkon alkoholimyynnin erityisasemasta
verrattuna toisesta %. Ratkaisussaan EU-tuomioistuin ei nihnyt rajoitteen kiytolld ja
sisdimarkkinaoikeudellisten periaatteiden vélilld ristiriitaa keskendédn. Jasenvaltiolla on
mahdollisuus SEUT 56(1) artiklan mukaan, rajoitukset ovat kiellettyji tietyin edellytyk-
sin silloin, kun ne koskettavat toisen EU-jdsenvaltion kansalaisen vapautta tarjota palve-
luja EU:n alueella. Huomionarvoista artiklan sanamuodossa on se, ettd se ei estd jisen-
valtiota rajoittamasta omien kansalaistensa vapautta tarjota palveluita EU:n alueella.
Kyse on nimenomaan muiden jisenvaltioiden kansalaisten oikeuksien turvaamisesta.®*
Sopimuksen 57 artiklasta ilmenee edelleen, ettd palvelulla tarkoitetaan suorituksia, jois-
ta tavallisesti maksetaan korvaus ja joita madrdykset tavaroiden, pddomien tai henkil6i-
den vapaasta liikkuvuudesta eiviit koske.%® Niin ollen kansallisista rajoituksista side-

tddn lahinnd perustuslain (PL 731/1999) tasolla.

Oikeuskiytinnossd on katsottu, ettd pelkkd elinkeinovapauteen viittaaminen, ei ole yk-
sistddn ollut hallintopditdsten perusteluissa ratkaiseva tekijd. Tavallista on myo0s, ettd
hallinnon perusteluissa on viitattu muuhunkin perustuslain kohtaan.®® Esimerkiksi rat-

kaisussa KHO: 2013/41 rinnastettiin anniskeluluvan peruuttamisen elinkeinovapauden

60 Perustuslaissa omaisuus on sdddetty poikkeuksettomaksi ja ndenndisesti ehdottomaksi. Tillaiset oikeu-
det ovat perusoikeusteorian mukaan toiseksi vahvimpia oikeuksia. Kielto olla tuomitsematta ketédén kuo-
lemaa katsotaan vastaavasti vahvimmaksi perusoikeussaannokseksi.

61 Saraviita 2001: 18.

62 Mienpid 1992: 107.

% Talouseldma 10.11.2015.

642012/C 326/01 SEUT 56

65 Artiklan sisdllostd ilmenee, etti palveluihin lukeutuvat erityisesti teollinen toiminta, kaupallinen toi-
minta, kdsity6ldistoiminta ja vapaiden ammattien harjoittamiseen kuuluva toiminta.

% Mikeldinen & Madttd 1/2014: 17.
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rajoittamiseen. Ratkaisussa todettiin, ettd elinkeinoluvan peruuttaminen on mahdollista
vain luvanhakijan tekemien riittivdn vakavien ja olennaisten rikkomusten tai laimin-
lyontien kohdalla. Lisdksi peruuttaminen voi olla perusteltua myds silloin, kun luvan-

haltija ei ole kehotuksista huolimatta korjannut edelld mainitun kaltaista toimintaa.

Aluehallintoviraston alkoholitarkastaja Pihlajaméen mukaan anniskeluluvan peruutta-
misen perusteet korostuvat erityisesti niissd tapauksissa, joissa luvanhaltijalla on vaka-
via taloudellisia epdselvyyksid harjoittaa luvanvaraista elinkeinotoimintaa. Usein talou-
delliset epdselvyydet johtuvat suuresta verovelan médristi tai yrityksen verovelan mak-
suohjelmasta, jota ei ole kuitenkaan realistista noudattaa. Epidluotettavuuden tunnus-
merkiksi voidaan katsoa my0s yrityksen vahvasti negatiivisen oman pddoman mééra.

Néma tunnusmerkit saattavat kertoa yrityksen heikosta taloudellisesta luotettavuudesta.
67

2.5. Hallinnon lainalaisuus ja lakisidonnaisuus

Perustuslaissa (PL) on julkista hallinnon kéytt64 edellyttdvé lainalaisuuden ja lakisidon-
naisuuden periaatteen vaatimus, jonka mukaan julkisen vallan kdyton tulee perustua
lakiin ja kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava lakia%®. Hallinnon lainalaisuu-
della ja lakisidonnaisuudella on myds ldheinen yhteys yksilon oikeuksia ja velvollisuuk-
sia sddntelevddn perustuslain 80 § 1 momenttiin. Tdmédn perustuslain pykéldn nojalla
viranomasiset eivit voi mielivaltaisesti asettaa yksityisille toimijoille rajoitteita tai m&a-
rittdd ndille velvollisuuksia, jos toimeenpanovalta ei perustu lakiin. Viranomaistoimin-
nan lainmukaisuutta on voitava liséksi valvoa, josta johtuen tehdyt paitokset ovat myos
péiosin julkisia.®” Mienpiin mukaan hallintoelimet eivit voi tehdi julkista valtaa sisél-

tidvid padtoksid, jos niille ei ole madritelty sithen kuuluvaa toimivaltaa.

Kaytinnossd tdimd periaate madrittid mm sen, ettd hankintayksikon on noudatettava

hankintakilpailussa hankintalain sd&nnoksid. Kaikki sen tekemadt ratkaisut ja menettelyt,

67 Asiantuntijahaastattelu 11.4.2017.
8 Maenpad 2017:
9 Méikeldinen & Maittd 1/2014, s 17.
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on voitava johtaa hankintalaista. Hankintayksikko ei voi esim. poissulkea hankintakil-
pailusta ehdokasta/tarjoajaa, jos silld ei ole nimenomaista lakiin perustuvaa toimivaltaa
toteuttaa poissulkemista’® Vastaavasti valvontaviranomaisen mahdollisuudesta puuttua
valvontakeinoin luvanvaraista toimintaa harjoittavan yrityksen elinkeinotoimintaan, on

tdstd toimivallasta sdddettdva toimialaa koskevassa lainsdadannossa.

M4ittd toteaa, ettdl elinkeinovapauden rajoittamisesta voidaan sditdd ainoastaan lailla’!.
Talloin litkutaan lainalaisuusperiaatteen alueella ja arvioitavaksi tulee se, onko esim.
luvanvaraistamisesta sdidetty lain tasolla. Néin ollen luvanvaraisuudesta ei voi Méen-
pidn mukaan pdittdd ainoastaan puhtaasti hallinnon sisiisin péitoksin.”> Luvanvarais-
tamisen edellytyksend on, ettd se on médritetty riittdvin tarkkarajaiseksi, suhteelliseksi
asetettuun tavoitteeseen niihden ja sanamuodoltaan tismilliseksi.”> Niin katsoo myds
Maienpad hallintolupa -teoksessaan, jonka mukaan elinkeinotoiminnan luvanvaraistami-
sen ongelmat liittyvédt nimenomaan perustuslailliseen kontekstiin. Téssé tulee erityisesti

pohdittavaksi, edellyttizikd luvanvaraistaminen perustuslainsiitimisjirjestystd.”

" HE 108/2016:

I Méitta 2005: 41.

2 Méenpdd 1992: 78.

3 Maittd 2005:74; KHO: 2016:57: tapauksessa arvioitiin taksiliikenneluvan peruuttamisen kohtuullisuut-
ta ja elinkeinovapauden rajoitusperusteita. Padtoksessé korostuivat erityisesti lupaehtojen epéselvyydet.

4 Maenpdd 1992: 76.
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3. TALOUDELLINEN LUOTETTAVUUS

3.1. Harmaa talous ilmiona

Harmaalla taloudella tarkoitetaan harmaan talouden selvitysyksikostd annetun lain

(1207/2010) 2 §:n 3 kohdan mukaan;

”...organisaation sellaista toimintaa, josta aiheutuvia lakisddteisid velvoitteita
laiminlyédddn verojen, lakisddteisten eldike-, tapaturma- tai tyottomyysvakuutus-
maksujen taikka tullin perimien maksujen suorittamisen vilttimiseksi tai perus-

’

teettoman palautuksen saamiseksi.’

Taloudellinen lama 1990-luvun alkupuolella alkoi raottaa verhoa myds siihen kytkeyty-
neistd harmaan talouden ongelmista. Tdmén seurauksena kilpailu kiristyi erityisesti ra-
kennusalalla. Harmaan talouden selvitysyksikostd annettavasta laista (1207/2010) sa-
namuodosta ilmenee, ettd harmaan talouden késite ei liity ainoastaan rikosoikeudelli-
seen asiakontekstiin, vaan kisitteelld viitataan erityisesti yhteiskunnalliseen ilmioon’>.
Naiin ollen harmaalla taloudella ei aina viitata kriminalisoituun toimintaan, vaan siti voi
esiintyd my0s kriminalisoimattomassa toiminnassa. Olennaista on kuitenkin huomata,
ettd harmaa talous on rajoitettu koskemaan harmaan talouden selvitysyksikdstd annetun
lain 2 §:n 1 kohdassa ainoastaan organisaatioiden toimintaan. Yksityishenkild ei voi
harjoittaa harmaata taloutta ilman, ettd tilanteeseen kytkeytyy jollain tavalla jokin orga-
nisaatio. Organisaation toiminnalla tarkoitetaan lain sanamuodossa nimenomaan sellais-
ta toimintaa, jossa julkistaloudellisia maksuja tai joihin velvollisuuksien laiminlydminen
voi vaikuttaa. Velvoitteiden laiminlydminen voi olla seké aktiivista etti passiivista.’®
Ansaméen mukaan laissa harmaa talous on tarkoituksellisesti laadittu koskemaan aino-
astaan organisaatioiden toimintaa, vaikka harmaan talouden i1lmi6 voidaan ajatella myos
laajemmin. Télloin harmaalla taloudella tarkoitettaisiin esim. myds sellaista luonnolli-

sen henkilon toimintaa, jotka toteutettaisiin verojen vilttdmiseksi.”’

S HE 163/2010 vp s.12-13.
76 Maattd 2017: 2; HE 163/2010 vps. 13.
77 Ansamaki 2017: 158.
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Harmaan talouden kaisitteelld tarkoitetaan sellaista sindnsa laillista liitketoimintaa, mutta
joka toteutetaan viranomaisilta salassa. Salaamalla liiketoiminnan, toiminnan harjoittaja
pyrkii vélttdimaén siltd menevien julkistaloudellisten maksujen kuten verojen ja muiden
maksujen suorittamisen.”® Ansamiki toteaakin, etti edelli mainitulla tarkoitetaan ni-
menomaan fiskaalista harmaata taloutta. Kansantaloudessa harmaalla taloudella tarkoi-
tetaan tuotannollista toimintaa, joka ei lukeudu bruttokansantuotteeseen ja joka ei ole
mukana kansantalouden tilinpidossa.”” Tunnusomaista harmaan talouden ilmidlle on
lisdksi se, ettd sithen lukeutuu lisdksi verovelka. Tama verovelka on laskettu verovelvol-
lisen ilmoittaman veroilmoituksen mukaan, mutta jota verovelvollisen ei ole ollut tar-

koitus maksaa lainkaan.®’

Harmaan talouden ilmi0 ja siind mukana olevat tahot, pyrkivdt muuntamaan kéyttayty-
mistddn yhteiskunnan muutosten seurauksena. Téstd esimerkkind on voimistuva séahkoi-
nen kaupankdynti, jossa yritykset voivat myyda tarjoamiansa tuotteita ja palveluita sih-
koisilld markkina-alustoilla. Huomiota on kiinnitetty myds elintarvikepetosten lisdin-
tymiseen, josta uutisoitiin viranomaisten yhteisesti yllapitaméalla verkkosivulla. Ongel-
mana tédlld alalla on pidetty erityisesti lisddntyvid verovelkoja ja yritysten negatiivista
omaa pidomaa.’! Vuonna 2017 verohallinto tiedotti uudenlaisesta harmaan talouden
ilmidstd, joka koski ennakonpidityshuijausta. Ilmidssé tydnantajayritys ilmoittaa palk-
kalistoillaan oleville tyontekijoille huomattavia tuloja, vaikka todellisuudessa tulojen
perusteena ei ole mitddn aitoa tyontekoa. Téllaisessa toimintatavassa tyonantajayritys ja
tyontekijd toimivat yhteistyossd, jossa tyonantaja ilmoittaa pidittineensd maksetuista
palkoista huomattavan ennakonpidatysprosentin. Tdlld petoksella tavoitellaan mahdolli-
simman suuria veronpalautuksia verohallinnolle ilmoitetuista ennakonpidétyksisti, jotka

eivit kuitenkaan todellisuudessa perustuisi aitoihin ennakonpidityksiin.®

8 Harmaan talouden selvitysyksikon asiantuntijakirjoitus 2014,
7 Ansamiki 2017:158.

8 Harmaan talouden selvitysyksikon asiantuntijakirjoitus 2012a.
8! Harmaan talous ja talousrikollisuus.fi 21.5.2018.

82 Ansamiki 2017:197.
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Harmaan talouden toimia vastaan on pyritty kehittdméan erindisié torjuntamenetelmia ja
valvontakeinoja uusien ilmididen tunnistamiseksi. Né&itd ovat esimerkiksi kuitintar-
joamisvelvollisuutta koskeva laki (658/2013), jonka tavoitteena on vdhentdd elinkei-
nonharjoittajien mahdollisuutta jattda tulouttamatta kédteismaksuja kirjanpidossa ja edis-
tdmélld mahdollisuutta havaita tdllaista myyntid. Téllaista ongelmaa esiintyy mm. ravin-
tola- ja majoitustoimialoilla, joissa kéteissuoritukset ja kdteisen rahan kéyttd ovat yleis-
td. Verotarkastuksen tasolla harmaan talouden riskid torjutaan yleisesti hallinnollisten
verotarkastusten tasolla, jossa normaalimuotoisten verotarkastusten yhteydessa selvite-
tdan mahdollisia harmaan talouden toimia kuten pimedd myyntié ja pimeitd palkanmak-
suja. Tamén liséksi verotarkastuksessa on erikseen harmaan talouden tarkastuksiin eri-

koistuneita verotarkastajia, jotka suorittavat tarkastuksia vakavampiin veropetoksiin.

Erds merkittdva harmaan talouden torjuntaprojekti on ollut viranomaisyhteistyon kehit-
tamisprojekti (Virke), jossa oli henkil6itd eri puolilta viranomaisia yhteensi 20 henki-
164. Projektin koettiin tukeneen viranomaisyhteistyd Valtion ponnistuksista huolimatta
torjua harmaan talouden ilmion kasvua, esilld on ollut viime aikoina myos uudistuksia,
joiden seurauksia ei ole varsinkaan valvontaviranomaisten ja tilintarkastajaliiton nike-
myksen mukaan selvitetty riittdvésti. Kyse on pienten/mikroyritysten tilintarkastusvel-
vollisuuden poistamisesta ja osakeyhtididen vihimmaiisosakepidioman poistamisesta.®*
Suomen tilintarkastajat ry on perustellut tilintarkastuksen sdilyttimisen tarvetta erityi-
sesti silld, ettd tilinpaatostiedoista ja muusta taloudellisesta tiedosta hyotyvit erityisesti
rahoittajat®®. Suomen yrittijien edustaja Petri Holopainen on puolustanut tilintarkastus-
velvollisuuden poistoa silld, ettd rahoittajia kiinnostaa yritysten ajantasainen tilanne,

jonka selvittimisesti vastaa kirjanpitolain mukaan kirjanpitija®®.

3.2. Taloudellisen luotettavuuden kéasitteesta

Erddand merkittivand harmaan talouden mittaamisen- ja valvontakeinona on kiytetty

erityisesti elinkeinolupien valvonnassa luvansaajien luotettavuutta. Erityistd painoarvoa

8 Ansamiki 2017: 164.

8 Veroblogi.com 11.10.2018;

85 Suomen tilintarkastajat.fi 26.9.2018.
8 Suomen yrittéjét.fi 24.8.2018.
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luotettavuuden arvioinnissa, on annettu luvanhaltijan taloudelliselle luotettavuudelle,
jonka selvittdmismahdollisuudet eroavat kuitenkin eri luvanvaraisten toimialojen valilla
merkittivisti. 7 Taloudellista luotettavuutta koskevia edellytyksii on lisétty esimerkiksi
laissa kiinteistonvalitysliikkeistd ja vuokrahuoneiston vélitysliikkeistd (1075/2000) ja
laissa erdiden luotonantajien ja luotonvilittdjien rekisterdinnistd (853/2016) sekéd par-

haillaan uudistettavana olevassa perintilainsiadanndssa®s.

Alkoholilainsddddnnossé téllainen késite on ollut jo vanhan alkoholilain aikana ja vaa-
timus on sdilytetty myds uudessa alkoholilaissa (1102/2017). Téllaisen késitteen tun-
nusmerkit kuitenkin eroavat merkittivasti, vertailtacssa edellytyksid eri luvanvaraisten
elinkeinotoimialojen vililld. Valmismatkaliikkeitd koskevassa laissa, ei ollut sdddetty
taloudellista luotettavuutta koskevista vaatimuksista vield vanhan lain (939/2008) mu-
kaisissa rekisterdintiedellytyksissd®®. Harmaan talouden selvitysyksikkd on todennut
asiantuntijakirjoituksessaan, ettd rekisterdintivelvollisen luotettavuutta selvitetidn ny-
kyisin valvontakeinoin varsin suppeasti. Taloudellisen luotettavuuden selvittdimiseksi
riitti, ettd hakija ei ollut konkurssissa ja ettd timé kykenee asettamaan tarvittaessa hy-
vaksyttavian vakuuden. Selvitysyksikkd suositteli asiantuntijakirjoituksessaan, ettd ta-
loudellisen luotettavuuden selvittimismahdollisuuksia tulisi péivittdd valmismatkaliike-

toiminnan osalta.”®

Vastaavia ongelmia on ilmennyt my0s toisessa harmaan talouden selvitysyksikon asian-
tuntijakirjoituksessa, jossa selvitettiin rekisterdintivelvollisuuden mukaista taloudellista
luotettavuutta. Johtopaatoksend selvitysyksikko esitti, ettd hakijana olevan yrityksen
taloudellisen luotettavuuden selvittiminen on suppeaa ja tdstd syystd luotettavuuden

selvittimiseen tarvittavia valvontakeinoja tulisi kehittia, °!

Harmaan talouden selvitysyksikon tekemaéssa selvityksessé taloudellisen luotettavuuden

késitettd on arvioitu myds tilinpadtoksestd saatavien tietojen perusteella. Arvioinnissaan

87 Harmaan talouden selvitysyksikon asiantuntijakirjoitus 2014f.
8 HE 206/2017 vp s. 26-27.

8 HE 99/2008 vp s. 11.

% Harmaan talouden selvitysyksikdn asiantuntijakirjoitus 2016b.
%! Harmaan talouden selvitysyksikon asiantuntijakirjoitus 2016a.
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selvitysyksikko on tutkinut Tekesin rahoitusta saaneiden yritysten taloudellista luotetta-
vuutta kannattavuuden, velkaantuneisuuden, kulurakenteen ja omavaraisuusasteen tun-
nuslukujen kautta. Selvityksessd todetaan taloudellisen luotettavuuden heikkenevin
silloin, kun yritykset ovat taloudellisesti vaikeassa tilanteessa. Téllainen tilanne voi syn-
tyd esimerkiksi silloin, kun niiden toiminta on tappiollista tai jos ne ovat voimakkaasti
velkaantuneita. Selvitysyksikko katsoo taloudellisen luotettavuuden heikentyvin myds
silloin, kun niilld on yritysyhteydet Viron kaupparekisteriin tai jos ne ovat keskendin
voimakkaasti verkostoituneita.”” Taloudellista tilannetta on arvioitu edelld mainittujen
tunnuslukujen kautta myds mm. yksityisten siivouspalveluiden ja anniskeluluvanhalti-

joiden osalta®.

Toisessa harmaan talouden asiantuntijakirjoituksessa taloudellista luotettavuutta on mi-
tattu verotuksen ilmoituspuutteiden, yritysten ryvistymisen ja elinkeinotoiminnan vero-
velkojen kautta. Asiantuntijakirjoituksessa selvitysyksikko tarkentaa, ettd tunnuslukuja
ei tule tulkita erillisind vaan ndma tulee ottaa kokonaisuutena huomioon. Yksittdin tul-
kittuna edelld mainitut tunnusluvut eivit pysty osoittamaan harmaan talouden yleisyytti

vaan tieto jéi liian pinnalliseksi.”*

Verohallinnon harmaan talouden selvitysyksikké on katsonut, ettd taloudellinen luotet-
tavuus on heikkoa silloin, kun seuraavat tunnusmerkit koskettavat tarkasteltavaa yritys-

ta:

1. yritys el kuulu mihinkdén seuraavista verohallinnon rekistereistd; ennak-
koperintd, arvonlisdvero- tai tydnantajarekisteri,

2. yritys on lyhyen elinkaaren yritys, liitketoiminta pdéttyy pian alkamisen
jélkeen,

3. verovelka huomattava >10.000 euroa (aikaisemmin 5 000 euroa).

4. harmaan talouden verotarkastus -> epéluotettava kirjanpito/ei kirjanpitoa

lainkaan

%2 Harmaan talouden selvitysyksikon asiantuntijakirjoitus 2014c.
% Harmaan talouden selvitysyksikdn asiantuntijakirjoitus 2013b.
% Harmaan talouden selvitysyksikon asiantuntijakirjoitus 2013d
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5. konkurssimerkintd

Yrityksen taloudellista tilaa ja sen taloudellisia toimintaedellytyksid arvioidaan pidasial-
lisesti yrityksen julkistaman tilinpdatoksen ja porssiin listautuneiden yritysten osalta
osavuosikatsausten pohjalta. Salmen mukaan arvioinnin tulee perustua yrityksen juok-
sevaan kirjanpitoon, jotta voidaan saada oikea ja riittdvd kuva yrityksen tuloksesta (tu-
loslaskelmasta) ja taloudellisesta asemasta (tase).””> Taloudellisen luotettavuuden kisitet-

td arvioidaan liiketaloustieteiden nédkokulmasta kuitenkin jéljempéna alaluvussa 3.3.3.

3.3. Taloudellisen luotettavuuden arviointia eri ndkdkulmista

Taloudelliseen luotettavuuteen liittyvad késitettd ei voida johtaa yksiselitteisesti yksit-
tdisestd laista tai oikeuskdytdnnostd vaan termille tulee etsid yhtymékohtia myds muiden
tiedonldhteiden kautta. Késite esiintyy yksittiisid luvanvaraisia elinkeinolupia koskevis-
sa laeissa’®. Tistd syysti kiisitteen méirittelyi tulee lihestyd myds oikeuden monitietei-
den kautta eritysiesti oikeustaloustieteen ja taloustieteen kisitteiden nikdkulmasta.®’
Tutkielmassa késitellddn jaljempana liiketaloustieteiden ja laskentatoimen nékdkulmasta
niitd ominaisuuksia, joita taloudellisten tekijoiden muodostamaan luotettavuuteen voi-
daan katsoa kuuluvan. Tarkoituksena on muodostaa téllaiseen luotettavuuskasitteeseen
sovellettavat selkedt tunnusmerkit. Nédiden tunnusmerkkien pohjalta téssd tutkielmassa
pyritddn edelleen maérittdméidn yhtymikohdat taloudellisen luotettavuuden méadarittdmi-

selle, julkisten hankintojen ja luvanvaraisen elinkeinovalvonnan ndakdkulmasta.
3.3.1. Taloudellinen luotettavuus elinkeinolupavalvonnassa
Taloudellisen luotettavuuden tai taloudellisen tilanteen késitettd esiintyy erityisesti elin-

keinotoimintaa koskevien rekisterdinti- ja luvansaannin ehdoissa. Anniskeluluvanhalti-

jan taloudellisia edellytyksid kuvatessa ja elinkeinolupavalvonnan viranomaisten julkai-

%5 Salmi 2012: 121.
% Ks. esim. Laki perintitoiminnan luvanvaraisuudesta (517/1999),
7 Hirvonen 2011: 54
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semissa ohjeissa kéytetddn vaatimusta taloudellisesta luotettavuudesta tai taloudellisista

edellytyksista.

Kumoutuneen vanhan alkoholilain (1994/1143) koskevien lain esitdiden (HE 119/1994)
mukaan, lupa voitiin peruuttaa pysyvisti, jos luvanhaltijan katsottiin menettdneen luvan
saamisen edellytykset tai luotettavuuden. Lain esitdissd ei ollut kuitenkaan maiéritelty
yksityiskohtaisemmin, mitéd luotettavuuden kisitteelld tarkoitetaan. Alkoholilain 22 §:n
1 momentissa todettiin ainoastaan yleisluonteisesti luotettavuudesta, joka voi tarkoittaa
taloudellisen luotettavuuden lisédksi myds ammatillista luotettavuutta. Tdllainen voi tulla
arvioitavaksi esim. silloin, kun arvioidaan luvanhaltijan tekemid muita kuin taloudellisia

laiminlydnteji tai virheitd.”s

Alkoholilain (1102/2017) 12 §:n 1 momentin 3 kohdassa todetaan, ettd luonnollisen
henkilon hakijana, tulee olla luotettava ja henkildkohtasilta ominaisuuksiltaan tehtdvaan
sopiva. Lisdksi pykdldn 2 momentin 1 kohdassa sdddetdén edellytyksestd, jonka mukaan
hakija ei saa olla konkurssissa. Pykéldn 2 momentin 2 kohdassa edellytetdan, ettd myds-
kdin hakijan vastuuhenkil6t ja hallintoelimiin kuuluvat henkil6t ja toimitusjohtaja seki
avoimessa yhtiossd yhtiomiehet ja kommandiittiyhtiéssd vastuunalaiset yhtidmiehet

tdyttdvit 1 momentin 1 — 3 kohdassa siidetyt edellytykset.”

Nykyisen alkoholilain 13 §:n mukaan anniskeluluvanhaltijalla ei ole taloudellisia edel-
lytyksid, jos silld on huomattavia ja toistuvia verovelkoja tai muita julkisoikeudellisia
maksuja maksamatta, luvanhaltija on asetettu konkurssiin'® tai, jos konkurssi on rauen-
nut viimeksi kuluneen viiden vuoden aikana varojen puutteessa. Sen sijaan konkurssi-
pesilld on oikeus harjoittaa luvan mukaista toimintaa enintién viiden vuoden ajan kon-

kurssiin asettamisesta.'?!

8 HE 119/1994 s.

% HE 100/2017 vp: s. 78-79.

100 Koulu & Lindfors 2010:71: Konkurssilla tarkoitetaan yleisti kollektiivista likvidaatiomenettelyd eli
velallisen kaikkia velkoja koskeva maksukyvyttomyysmenettely. Konkurssiin voidaan asettaa sellainen
velallinen, joka ei kykene vastaamaan veloistaan.

101 HE 100/2017 vp.
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Harmaan talouden selvitysyksikkd on arvostellut nykyisen alkoholilainsdddénnén saa-

tdmistd hallituksen esitdistd koskevassa vaiheessa. Selvitysyksikon mukaan esityksessi

Asiantuntijahaastattelun pohjalta ilmenee, ettd luotettavuutta voidaan arvioida hyvinkin
monella tavalla. Haastattelusta kdy ilmi, ettd ammatillisilla virheilld voi olla syy-yhteys
my0s taloudellisten luotettavuusedellytysten heikentymiseen. Téllaisina ammatillisina
virheind voidaan pitdd esim. ravintolan jéarjestysvalvonnan puutteita ja tyosopimusvel-
voitteiden laiminlyomistd, jotka voivat antaa herétteitd myos taloudellisten laiminlyon-

tien mahdollisuudesta. '

Vuonna 2010 toteutettiin Valviran ja aluehallintoviranomaisten valtakunnallinen val-
vontaohjelma, jossa keskityttiin yksinomaan luvanhaltijoiden taloudellisen luotettavuu-
den valvontaan. Valvontaa suoritettiin tiiviissd viranomaisyhteisty0ssa aluehallintovi-
rastojen, verohallinnon, ulosottotoimen ja viranomaisyhteistyokeskuksen (VIRKE, Ve-
rohallinnossa toimiva selvityskeskus) kanssa. Tamén taloudellisen luotettavuuden val-
vontaohjelman tavoitteena oli selvittdd alkoholilain 21 a §:n mukaisten taloudellisten ja
muiden edellytysten valvontaa. Valvontaohjelmassa keskityttiin alkoholielinkeinotoi-
minnassa toimivien yritysten ja yrittdjien julkisten ja yksityisoikeudellisten maksulai-
minlydntien, luotettavuus- ja taloudellisten edellytysten olemassaolon arviointiin, mak-

sujen perintiifin saattamiseen sek taloudellisten véirinkdytdsten paljastamiseen.'®

Ansamaéki katsoo, ettd erityisesti viranomaisyhteistyotarkastuksilla, on kyetty vaikutta-
maan tehokkaimmin harmaan talouden kitkemiseen. Tétd selittdd hdnen mukaansa eri-
tyisesti se, ettd harmaa talous ja talousrikos koostu useista eri vaiheista mm rikosten
ennalta ehkiisy, rikosten paljastus ja varsinainen tutkinta, rikoshyddyn jéljittiminen ja
poisottaminen, syyteharkinta sekd tuomioistuinkésittely. Tamé kaikki edellyttdd usean

eri viranomaisen asiantuntemuksen hyddyntimisti valvontakokonaisuudessa.'®*

Tapauksessa (KHO: 2013:41) arvioitiin anniskeluluvanhaltijan taloudellista luo-
tettavuutta. Alkoholielinkeinoviranomainen oli peruuttanut luvanhaltijan anniske-

102 Asiantuntijahaastattelu 18.4.2017.
103 Alkoholivalvonnan valtakunnallinen valvontaohjelm2017 —2018: 13.
104 Ansamiki 2017:157.
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luluvan pysyvisti taloudellista luotettavuutta koskevien epéselvyyksien vuoksi.
Alkoholilain mukainen luotettavuuden arvioiminen oli toteutettu kokonaisarvioin-
nin perusteella. Luvanhaltija oli jattinyt maksamatta veroja ja julkisoikeudellisia
maksuja huomattavia méaarid. Verovelkojen kumulatiivisesta seurannasta oli sovit-
tu ulosottoviraston ja verohallinnon kanssa, jotta luvanhaltija kykenisi hoitamaan
vanhat maksuunpannut verot.

Hallinto-oikeus katsoi, ettd silloisella ladninhallituksella oli alkoholilain 21 a §:n 1
momentin ja 22 §: 1 momentin nojalla riittdvét perusteet peruuttaa luvanhaltijan
anniskelulupa pysyvisti. Hallinto-oikeuden ratkaisuun vaikuttivat merkittdvimmin
luvanhaltijan verovelkojen kokonaisméérin kasvu sekd tdmin haluttomuus selvit-
tdd taloudellista tilannettaan valvontaviranomaisille. Lisdksi kun otettiin huomi-
oon, ettei luvanhaltija ollut tehnyt verovelan maksusuunnitelmaa l4déninhallituksen
tekemén pdatoksen jilkeen, katsoi hallinto-oikeus luvan pysyvéin peruuttamisen
olevan perusteltua.

Péétos kuitenkin kumoutui korkeimmassa hallinto-oikeudessa, jonka mukaan ta-
pauksessa ilmenneet muuttuvat olosuhteet kuten verovelan pienentyminen ja en-
nakkoperintdrekisteriin palautuminen sekd saneerausohjelman toteutumisen suo-
jaaminen, osoittivat alkoholilainsddddnnon 22 §:n 1 momentissa tarkoitettujen ta-
loudellisten edellytysten tdyttyneen uudestaan.

Y14 esitetyssd oikeustapauksessa korostuvat erityisesti yhtion elinkeinovapauden suo-
jaaminen ja saneerausmenettelylain mukaisten yhtion saneerausmenettelyjen toteutumi-
sen varmistaminen. Ratkaisussa on erikoista se, ettd elinkeinovapaudella on suojattu
myds oikeushenkil6d, vaikka Saraviidan mukaan elinkeinovapaus tulisi olla sidoksissa
ainoastaan fyysiseen henkil6llisyyteen. Toisaalta Saraviita toteaa myds, ettd elinkeino-
vapauden suojan merkitys tulee heikkenemédédn ja henkilokytkentd ohenemaan silloin,
kun yritys kasvattaa yhtidoikeudellista olomuotoaan'®. YIl4 kuvatusta korkeimman
hallinto-oikeuden ratkaisusta voidaan paitelli myos, ettd muuttuneet olosuhteet voivat
vaikuttaa elinkeinolupaa koskevaan jilkikéteiseen negatiiviseen lupapaitokseen hyvin-
kin merkittdvilld tavalla. Luvanhaltija voi ndin ollen vaikuttaa tekemilldén korjaavilla
toimenpiteilld hyvinkin radikaalisti saamaansa elinkeinoluvan epddmispaitokseen sil-
loin, kun elinkeinovalvontaviranomaisen tekemé péétds ei ole saanut lainvoimaa. Ra-
vintola- ja majoitus palvelujen luvanvaraista toimintaa ja niiden taloudellisen luotetta-

vuuden edellytysten arviointia késitelldédn jéljempand luvussa 5.2.1.

105 Saraviita 2001: 17.
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Taloudellisen luotettavuuden ehtoja on asetettu my0s muille luvanvaraisuut-
ta/rekisterdintid edellyttaville toimialoille. Harmaan talouden selvitysyksikon laatimassa
asiantuntijakirjoituksessa selvitettiin pikalainayritysten taloudellisen luotettavuuden
tunnusmerkkejd. Luotettavuuden tarkastelussa kéytettiin hyvéksi alkoholilainsdddantoon
kirjattuja taloudellisen luotettavuuden edellytyksid. Selvityksestd ilmeni, ettd kaikista
pikalainayrityksistd 57, eli 43 prosenttia ja luotonantajarekisteriin kuuluvista 29 kpl, eli
35 prosenttia eivét tayttéisi alkoholilaissa mainittuja taloudellisen luotettavuuden edelly-
tyksid. Selvityksesséd luotettavuuden arvioinnin pohjana kdytettiin tunnuslukuina pika-
lainayritysten kannattavuutta, velkaantuneisuutta, kulurakennetta ja omavaraisuusastet-
ta. TAman lisdksi selvitysyksikko tutki kohdejoukon organisaatiohenkildiden keskindisia
yhteyksii seki suhteita muihin yrityksiin.!® Vuonna 2016 harmaan talouden selvitysyk-
sikko laati pdivitetyn selvityksen edelld mainittuun toimialajoukkoon kuuluvista kulut-
tajaluotonantajista. Selvityksessd todettiin, ettd nykyisilld lain mahdollistamilla valvon-
takeinoilla ei voida selvittda riittdvasti rekisterdintivelvollisen taloudellista luotettavuut-
ta. Selvitysyksikko katsoi, ettd valvontayksikon tietojenhankinta perustuu suurelta osin
hakijalta itseltddn saataviin tietoihin esim. hakijayhtion vakavaraisuuteen liittyviin tie-

toihin.'"’

Harmaan talouden selvitysyksikkd on arvioinut toisessa asiantuntijakirjoituksessaan
velkaantuneisuutta, kannattavuutta, kulurakennetta ja omavaraisuusastetta. Téssd selvi-
tyksessd taloudellista luotettavuutta mitattiin erityisesti tilinpdétdstietojen tunnuslukujen
avulla. Késite ilmenee myds niissd oikeustapauksissa, jotka ovat koskeneet yrityksen

taloudellista tilannetta ja sen talouteen liittyvin luotettavuuden arviointia.!%

Taloudelliseen luotettavuuteen viittavia edellytyksid ilmenee myds laissa yksityisisti
sosiaalipalveluista (922/2011) ja laissa yksityisistd terveydenhuolto palveluista
(9.2.1990/152). Yksityisid sosiaalipalveluita koskevan lain 10 §:n nojalla Valviralla on
mahdollisuus tarkistaa yritysten taloudelliset edellytykset ja velvoitteiden hoito luvan

myOntdmisen yhteydessd. Sosiaalipalvelulaissa taloudellisilla edellytyksilld tarkoitetaan

106 Harmaan talouden selvitysyksikon asiantuntijakirjoitus 2013d.
107 Harmaan talouden selvitysyksikon asiantuntijakirjoitus 2016a.
108 Valvira 3/2017: 39.
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mm. taloudellisten velvoitteiden asianmukaista hoitamista, kuten verojen ja muiden
julkisoikeudellisten maksujen suorittamisesta. Lain mukaan luvanhakija ei kykene vas-
taamaan asianmukaisesti taloudellisista velvoitteistaan silloin, jos se on konkurssissa tai
jos tilla on véhdistd suurempia erddntyneitd verovelkoja tai saatavia ulosotossa. Lain
esitdihin sen sijaan sosiaalihuoltolain ja terveydenhuoltolain taloudelliset edellytykset
on kirjattu avoimeen sanamuotoon. Hallituksen esityksessé todetaan sosiaalipalvelulain
10 §:n yksityiskohtaisista perusteluista, ettd lupaan voidaan liittdd potilasturvallisuuden
varmistamiseksi valttamattomid ehtoja. EsitOissd ei ole mdidritelty yksityiskohtaisem-
min, mitd timén kaltaiset ehdot voisivat olla. Luvan peruuttamisesta lain esitdissd tode-
taan, ettd luvan peruuttaminen tulee kysymykseen vasta viimesijaisena vaihtoehtona.
Esitdissé ei ole myoskddn mitdédn mainintaa luvanhaltijan taloudellisten epéselvyyksien
tai taloudellisen luotettavuuden valvontakeinoista. Téstd syystd valvontaviranomaisella

ei ole toimivaltaa mydskiin tutkia niiden edellytysten olemassaoloa.!?

Laissa yksityisistd terveydenhuoltopalveluista (152/1990), jonka 5 luvun 22 §:n mukaan
lupa voidaan peruuttaa, jos titd lakia on rikottu torkeidlld tavalla tai laissa mainittuja
madrdyksid ei ole noudatettu. Lain 3 §:ssd on sdddetty luvansaannin toimintaedellytyk-
sistd, mutta taloudellisista edellytyksistd ei sdddetd myoskdén tdmin lain kohdalla. Lu-
van peruuttamisen perusteeksi ei voida myodskéddn asettaa luvanhaltijan taloudellisia
epéselvyyksid ja taloudellisen luotettavuuden menettdmisté, vaan peruuttaminen ndyt-
tdisi olevan mahdollista ainoastaan esim. merkittdvin ammattitoiminnassa havaitun

muun kuin taloudellisen virheen vuoksi.

Harmaan talouden selvitysyksikon julkaiseman asiantuntijakirjoituksen mukaan, talou-
dellista luotettavuutta ei voida valvoa, vaan lain (152/1990) 17 §:n mukainen tarkastus-
oikeus koskee ainoastaan toimintaa sekd toiminnan jirjestdmisessd kaytettdvia tiloja ja
toimintayksikditi silloin, kun tarkastuksen tekemiseen on perusteltu syy''®. Edelld mai-
nitut rajoitteet koskevat sekd ilmoituksenvaraista ettd luvanvaraista toimintaa. Asiantun-
tijakirjoituksessa onkin esitetty, ettd lakiin tulisi lisétd téllainen taloudellisen luotetta-

vuuden tutkimisen mahdollistama lisdys. Lisdksi viranomaisella tulisi olla mahdollisuus

109 HE 302/2010 vp: s. 21, 24.
119 Harmaan talouden selvitysyksikon asiantuntijakirjoitus 2014b.
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selvittdd myds vastuuhenkildiden aikaisemmat yritysyhteydet ja muun liiketoiminnan

velvoitteiden hoito!!"!

. Kéytdnnossé tdma tarkoittaa sit, ettd esim. alkoholilain 22 a §:n
1 momenttiin verrattavat luvanperuuttamisedellytykset eivit voi tulla sovellettavaksi
yksityisten sosiaalitoimialojen valvonnassa. Tdma johtuu puhtaasti siitd syysti, ettd val-
vontaviranomaisella ei ole lain mahdollistamaa toimivaltaa ja mahdollisuutta selvittia

tallaisen taloudellisten luotettavuuden menettdmisen mahdollisuutta.

Lindstromin mukaan konkurssitilanteen arvioinnissa, konkurssikelpoiseksi voidaan kat-
soa yhteiso, luonnollinen henkild, sdétié tai muu oikeushenkild. Konkurssin ehdotto-
maksi edellytykseksi voidaan mainita maksukyvyttomyys. Mahonen huomauttaa, etti
oikeushenkild voidaan asettaa konkurssiin myos silloin, kun se on purettu tai poistettu

12 Velallinen ei ole tilldin tilapdisesti maksukyvyton, vaan

asianomaisesta rekisteristé
kyseessi on pysyvimpi tilanne.!!® Edelld mainittuja taloudellisia edellytyksii ei kuiten-
kaan ole ollut vield kumotussa vanhemmassa sosiaalipalvelujen valvontalaissa
(603/1991), vaan ndmi on lisdtty uuteen lakiin vasta mydhemmin. Uudistuksesta huo-
limatta sosiaalipalvelulakiin ei ole kuitenkaan saatu vield nykyisinkdin mitd4n mainin-
taa taloudellisen luotettavuuden valvonnan mahdollisuudesta luvan jilkikéteisen seu-
rannan osalta!'*. Tilanteeseen herisi myds sosiaali- ja terveysministerid, joka julkaisi
verkkosivuillaan uutisen harmaan talouden selvitysyksikon tekeméstd ilmioselvitykses-
td. Selvityksessd ehdotettiin, ettd sosiaali- ja terveydenhoitoalaa valvovalle viranomai-

selle, tulisi mahdollistaa my0s taloudellisten toimintaedellytysten selvittiminen myds

jélkikateisiin valvontakeinoihin.
3.3.2. Taloudellinen luotettavuus osana julkista hankintamenettelya
Julkisten hankintojen osalta, voimaan on tullut uusi hankintalaki (1397/2016). Lain 81

§:ssd sdddetddn harkinnanvaraisista poissulkemisperusteista, jotka on laadittu nimen-

omaan taloudellisten riskien ja taloudellisesti heikkojen ehdokkaiden poissulkemiseksi

" Harmaan talouden selvitysyksikon asiantuntijakirjoitus 2014b.
12 M#honen 2009: 443.

113 Lindstrdm2011: 402—403.

114 Harmaan talouden selvitysyksikon asiantuntijakirjoitus 2012b.
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hankintakilpailusta'!?

. Aikaisempi hankintalaki sisélsi my0s harkinnanvaraiset poissul-
kemisperusteet, joista oli sdddetty 54 §:ssd. Namé poissulkemistilanteet ovat saaneet
kuitenkin pdivitystd uuteen hankintalakiin. Uudessa hankintalaissa on huomioitu tehok-
kaammin yrityksen taloudellisten toimintaedellytysten selvittiminen ja uutena mahdol-

lisuutena ehdokkaan/tarjoajan korjaavien toimenpiteiden huomioon ottaminen.''®

Pekkalan ja Pohjolaisen mukaan hankintamenettelyissé tarjoajan ja ehdokkaan taloudel-
lista asemaa voidaan arvioida elinkeinonharjoittajan luottokelpoisuudella ja kykyéd suo-
riutua hankintapditostd koskevan toimituksen edellyttimistd vaatimuksista.!!” Siikavir-
ran mukaan riskialttiiksi voidaan kuvata sellainen tarjoaja, jonka kykyd hankintasopi-
muksen toteuttamisessa voidaan kyseenalaistaa esim. heikon taloudellisen tilanteen

vuoksi.'®

Ukkola toteaa asiantuntijahaastattelussa, etti taloudellinen luotettavuus liittyy hankinta-
lain (1397/2016) 81 §:n 1 momentissa mainittujen harkinnanvaraisiin poissulkemispe-
rusteisiin. Téll4 tarkoitetaan nimenomaan tarjoajien ja ehdokkaiden taloudellisiin taus-
toihin liittyvien mainittujen verojen ja sosiaali- ja terveysmaksujen (momentin 4 kohta),
konkurssiin tai muuhun maksukyvyttomyysmenettelyyn (1 ja 2 kohta) kohdistuvia teki-
joitd. Taloudellisen luotettavuuden astetta voidaan arvioida myods laajemmasta ndko-
kulmasta, ammatissa tapahtuneen vakavan virheen (3 kohta), kilpailua védristavien so-
pimusten sekd aiempien negatiivisten kokemusten pohjalta. Ukkola lisdé kuitenkin, ettd
téllaista kisitetti ei ole médritelty hankintalaissa lainkaan.''” M#ttd on my6s selvittényt
artikkelissaan uudistetun hankintalain mukaisia harkinnanvaraisia poissulkemisperustei-
ta, joilla voidaan ennakoida hakijan heikkoa taloudellista asemaa ja suorituskykyé. Hé-
nen mukaansa yhtend téllaisena poissulkemisehtona voidaan pitdd ammattitoiminnassa
havaittua virhettd, jonka hankintayksikko kykenee niyttdmadn toteen. Kysymys on tar-
joajan/ehdokkaan luotettavuuden heikentymisestd, jossa Méédtdn mukaan huomioidaan

jatkuvuusperiaate. Tamaé tarkoittaa, ettd my0ds aikaisempi oikeuskdytantd ja aikaisemmat

115 HE 108/2016 vp s. 32.

116 HE 108/2016 vp: 32 — 33; Maittd 2017: 9 — 13.

117 Pekkala & Pohjolainen 2015: 388.

118 Siikavirta 2015: 147.

119 Hallitussihteeri Markus Ukkola, séhkopostihaastattelu 11.4.2017.
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lain esity0t ovat sovellettavissa my0s uutta hankintalakia tulkittaessa. Toisena harmaa-
seen talouteen liittyvdnd ehtona voidaan Madtdn mukaan pitdd hankintalain 81 §:n 1
momentin 4 kohdan mukaan ehdokkaan/tarjoajan verojen ja sosiaaliturvamaksujen lai-
minlyontejd. Méattd korostaa tdméan poissulkemisperusteen kohdalla erityisesti kahden
korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun eroja. Ensimmadisessd ratkaisussa (KHO:
2011:29) tarjoajalla oli maksusuunnitelma verottajan maksamattomasta verovelasta,
mutta koska verovelan méddrd ei ollut vidhéinen ja kyse maksamattomasta arvonlisidve-
rosta, poissulkeminen néilld perusteilla ei ollut suhteellisuusperiaatteen vastainen. Ta-
min ratkaisun perusteella hankintayksikko oli voinut poissulkea valittajan pois tarjous-

kilpailusta, vaikka till4 oli veroveloista verottajan hyviksymi maksujirjestely. '’

Hankintalain siséltoon on kiinnittinyt huomiota aikaisemmin myds harmaan talouden
selvitysyksikko asiantuntijakirjoituksessaan, jossa tutkittiin Helsingin kaupungin han-
kintoja ja niihin osallistuvien yritysten taloudellista asemaa ja lakisditeisten velvolli-
suuksien hoitamista. Tilinpditoshavainnoilla selvitettiin muutoksia yritysten toiminnas-
sa ja vakavaraisuudessa vuosien 2007 — 2013. Tilinpéétostiedoista tarkasteltiin mm.
liikkevaihtoa, maksuvalmiutta, kannattavuutta ja vakavaraisuutta. Selvityksestd ilmeni
tilastollinen yhteys organisaatiohenkildiden henkilokohtaisten verovelkojen ja kohde-
joukon verovelkojen vililld.!?! Vastaavanlainen yhteys havaittiin myds organisaatio-

henkildiden kohdejoukon yritysten ja ndiden muiden yritysten valilla.

3.4. Taloudellinen luotettavuus liiketaloustieteissa

Taloudellisen luotettavuuden miéritelméa voidaan ldhted ehkd monipuolisimmin raken-
tamaan taloustieteiden nékokulmasta. Télloin taloudellisen tilanteen kédsitteen merkitys-
td voidaan etsid tilinpddtostietojen ja erityisesti tilinpddtoksen tunnuslukujen kautta.
Erityisend tiedonlédhteend kiytetddn myos rahoituslaskelmaa, josta voidaan johtaa rahoi-

tusomaisuuden kiyttokohteet ja rahavirran liikkuminen.'?> Leppiniemen mukaan tun-

120 Ma5tta 2017: 9-12.
121 Harmaan talouden selvitysyksikon asiantuntijakirjoitus 2015b.
122 Kallunki 2014: 28, 48—49.
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nuslukuja tuottavat tilinpddtdsanalyysit voidaan jakaa kahteen ryhméén. Naitd ovat pe-

rinteinen tunnuslukuanalyysi ja rahavirta-analyysi'?.

Jotta tilinpéétostiedoista voidaan arvioida yrityksen taloudellista asemaa, edellyttdd ta-
ma tilinpadtosanalyysin tekemistd ja siind kéytettidvien toimintakeinojen hyvai hallintaa.
Erityisesti yrityskauppojen yhteydessi toteutettava due diligence -prosessi'?* edellyttii
tilinpdatdsanalyysin suorittamista. Mdhdsen mukaan tilinpaéatoksellé ei ole oikeudellista
yhteyttd saneeraukseen ja konkurssiin, mutta niiden linkkid toisiinsa voidaan selittda
tilinpatdsanalyysin avulla!?. Laitinen katsoo, etti tilinpditdsanalyysilla tarkoitetaan
yrityksen taloudellisen tilan arvioinnin tekemistd paatoksentekoa varten, esim. rahoitus-
pditostd valmisteltaessa. Tilinpddtosanalyysilld katsotaan olevan merkittdvd osuus yri-
tyksen taloudellisen tilan arvioinnissa ja pddtoksen teossa, koska tilinpdédtdsanalyysin
avulla voidaan paljastaa yrityksen taloudellisen tilan erilaisia ulottuvuuksia. Tilinpai-
toksen analyysin kautta voidaan selvittdd esim. yrityksen kannattavuutta, liiketoiminnan
riskejd ja yrityksen kasvumahdollisuuksia. Ndmé tiedot ovat keskeisessd asemassa sil-
loin, kun esim. pankit arvioivat yrityksen luottokelpoisuutta tai kun julkisen hallinnon
hankintayksikot arvioivat tarjouskilpailuun osallistuneen yrityksen taloudellisia riskeja
ja mahdollisuutta toteuttaa. hankinta.'?® Yrityksen konkurssiuhkaa silmilli pitien, Laiti-
sen mukaan tilinpditosanalyysi perustuu nimenomaan yrityksen julkaisemiin tilinpéaa-
tostietoihin, joiden perusteella tehddén arvio yrityksen konkurssiriskistd. Laitinen kui-
tenkin huomauttaa, etti tilinpaatosanalyysilla voidaan tehdad havaintoja ainoastaan kon-

kurssin oireista ja niiden ilmenemisti mydhiisini varoittajina tilinp4itdstiedoissa.'?’

Taloudellisen tilanteen kisitteelld tarkoitetaan 1dhtokohtaisesti tilinpadtoksen tunnuslu-
kujen vertailua, erityisesti kannattavuuden ja rahoituksellisen tilanteen niikokulmasta'?®,
Taloudellisen luotettavuuden on arvioitu heikkenevin mm. silloin, kun yritysten toimin-
ta on tappiollista tai ne ovat voimakkaasti velkaantuneita. Luotettavuuden vaarantumi-

sesta kertoo myos se, mikéli yritykset ovat keskenddn voimakkaasti verkostoituneita.

123 Leppiniemi 2015: 171-172

124 T#ll4 tarkoitetaan ostokohteen perusteellista arviointia juridisesta ja taloudellisesta nikokulmasta.
125 Mihénen 2009:444.

126 Kallunki 2014: 10-12.

127 Laitinen 1990: 156.

128 Kallunki 2014: 10.
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Erityisesti vahvat yrityssuhteet Viron kaupparekisteriin, ilmentdvédt harmaan talouden

riskia!?®

3.5. Normaalit ja epdnormaalit tilinpdétosjarjestelyt

Yrityksen taloudellisesta tilanteesta ja menestymisestd ovat kiinnostuneet mm. hankki-
jat, luotonantajat ja julkiset taloudet. Tilinpdédtoksen tulos lasketaan tdstd syysté eri ta-
voin eri tarkoituksia ja sidosryhmid varten. Eroja nédiden laskelmien vililld aiheuttaa se,
ettd arvostus-, laajuus- ja jaksotusongelma ratkaistaan eri tavoin eri kdyttdtarkoitusten
kohdalla.!°

Yrityksen toiminnallinen tulos lasketaan kannattavuuden suunnittelua ja tarkkailua var-
ten, josta saatavaa tietoa hyodyntédvit erityisesti yrityksen omistajat ja valvontaviran-
omaiset. Téstd saatavasta tuloksesta lasketaan maksettavien osinkojen ja verojen méaara.
Yrityksen rahoittajia varten laadittava tulos lasketaan kirjanpitoasetuksen (KPA
1339/1997) ja kirjanpitolain (KPL 1336/1997) sekd osakeyhtidlain (OYL 624/2006) ja
muiden yhteisolakien sddnnosten mukaisesti. Rahoittajan tuloksen laskennassa térkeinta
on jakokelpoisen oman pddoman selvittiminen, johon vaikuttavat tilikauden ja aikai-
sempien vuosien jakokelpoisen voiton méidrd. Tdma asettaa myos yldrajan osakeyhtion
voitonjaolle. Yrityksen verotuksellisella tuloksella tarkoitetaan elinkeinoverolain mu-
kaista yrityksen verotettavaa tulosta. Laajuusongelman vuoksi, osa tilinpditokseen sisdl-
tyvistd tuloista voi olla verovapaita ja tilinpditokseen siséltyvisti menoista taas verotuk-
sessa vihennyskelvottomia.'*! Terveyden- ja sairaanhoitopalveluista on mm. siidetty
arvonlisidverolain (1501/1993) 34 §:ssd, jonka mukaan terveyden- ja sairaanhoitopalve-
lujen myynti on arvonlisdverotonta palvelujen myyntid. Vastaava menettely koskee
myos lain arvonlisdverolain 37 §:44, jonka mukaan veroa ei suoriteta myOskddn sosiaa-

lihuoltona tapahtuvasta palvelun tai tavaran myynnisti.'?

129 Harmaan talouden selvitysyksikon asiantuntijakirjoitus 2014c.
139 Tomperi 2007: 181.

131 Tomperi 1997: 181-182.

132 HE 88/1993.
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Kirjanpitolaki ja elinkeinoverolaki mahdollistavat yritykselle monipuoliset mahdolli-
suudet erityyppisiin tilinpdétosjarjestelyihin, joilla voidaan saavuttaa optimaalinen lop-
putulos kirjanpidollisen ja verotuksellisen tilanteen saavuttamiseksi. Normaaleiksi tilin-
padtosjarjestelyiksi voidaan katsoa esim. poistojen tai varausten ajoittaminen. N&ma
ovat normaaleja toimenpiteitd tilinpddtdsten jirjestelyssd ja lain laatijan erds tarkoitus-
kin. Tilinpditoksen tulosta voidaan pyrkid myos peittdméén tai heikentdmién, jos tilin-
padttdja ei halua tuoda ilmi yrityksen todellista tilannetta. Téhén voi olla syyna esimer-

kiksi verosuunnittelun tavoitteet tai verotuksen ja kirjanpidon viliset sidokset.!*3

Toisaalta voidaan puhua myds epidnormaaleista tilinpddtdsjérjestelyistéd, joiden tarkoi-
tuksena on kaunistella tilinpditoksen lukuja. Téllaisia voivat olla esimerkiksi erilaisten
saatavien kirjaaminen, joiden perimiseen ei kuitenkaan ole todellisuudessa minkdanlai-
sia mahdollisuuksia. Muita epitavanomaisia jirjestelyjd voivat olla varaston arvon esit-
taminen huomattavasti todellista suurempana tai suurten vastuiden ilmoittamatta jatta-
minen tilinpddtoksen liitetiedoista. Tdmédn kaltaiset epdnormaalit tilinpdatosjarjestelyt
voivat olla lievdsti hyvidstd kirjanpitotavasta poikkeavia tai puhtaasti kirjanpitorikok-
sia'** Yritysten taloudellisen informaation tahallinen véiristiminen, voi olla signaali

my06s harmaan talouden riskistd. Tdma ei kuitenkaan yksinomaan tarkoita aina, etti kyse

olisi harmaan talouden harjoittamisesta.

3.6. Tilinpditoksen tulkinta

Tilinpadtoksia tulkittaessa, tulisi tilinpddtoksen informaatiosta pyrkid 16ytiméén se hen-
ki, jolla tilinpddtds on laadittu. Tilinpdittdjén tavoitteita voidaan selvittdd lukemalla
tuloslaskelmaa, tasetta rahavirtalaskelmaa ja tilinpdatoksen liitetietoja. Tuloslaskelma
kuvaa yrityksen tuloksen muodostumista tilikauden aikana. Sithen kirjataan lahtokohtai-
sesti kaikki kaudella kirjatut tuotto- ja kuluerit, joiden erotuksesta muodostuu tilikauden
tulos. Taseen tarkoituksena on muodostaa tilinpdétdstd analysoivalle taholle esim. val-
vontaviranomaiselle mahdollisimman todenmukainen kuva yrityksen varallisuusase-

masta. Tase muodostuu vastaavaa ja vastattavaa osista, jossa vastattavaa kertoo, missa

133 Leppiniemi & Kykkénen 2015:169.
134 Laitinen 1990: 158.
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yrityksen varat ovat ja vastattavaa puoli kenen varat ovat. Olennainen tietolédhde tilin-
paétoksen tulkinnassa on my0s rahavirtalaskelma. Téma kertoo yrityksen kyvyn kerryt-
tdd rahavaroja ja antaa tietoa rahavirran liikkeistd. Rahavirtatapahtumat kirjataan mak-
superusteisesti, eli tdlloin huomioidaan ainoastaan rahavaroihin kohdistuvat liiketapah-
tumat. Rahavirtalaskelman lopputuloksena saadaan rahavarojen nettomuutos tilikauden
aikana.'* Tuloslaskelmassa voi toisinaan esiintyd epidvarmuutta sisiltivid jaksotus- ja
arvostusratkaisuja, joiden taustoista on vaikea saada selvdd. Téallaisia ratkaisuja on
yleensd selvitetty yksityiskohtaisemmin tilinpdédtoksen liitetiedoissa. Mikéli tilinpaattd;a
ei ole omasta aloitteestaan selvittinyt liitetiedoissa tillaisia poikkeuksellisia tapahtumia,
on tilintarkastaja yleensd edellyttinyt ndiden selvitysten lisddmistd liitetietoihin. Tama
siitd syystd, ettd sekd tilinpéattdjaa ja tilintarkastajaa koskee tietty vastuu tilinpdatoksen

oikean ja riittivin kuvan antamisesta. '3

Tilinpdétos tarjoaa paljon tietoa yrityksen toiminnasta ja niiden tulkinnassa voidaan
kiinnittdd huomiota hyvin moniin eri seikkoihin. Havainnot eivit sellaisenaan kutenkaan
yksinddn osoita poikkeuksellista huonoutta tai hyvyyttd, mutta ne antavat herétteen ti-
linpéaatostd lukevalle taholle. Ndiden pohjalta voidaan ldhted selvittiméén syvallisem-
min havainnon vaikutuksia ja suunnata tarkastelua olennaisiin asioihin. Erityistd mie-
lenkiintoa tulisi kiinnittda niihin tilanteisiin, joissa yrityksen oma pddoma on muuttunut
negatiiviseksi. Kéytdnndssd tdma viestii yrittdjdlle ongelmallisesta yrityksestd, jossa
voitonjakomahdollisuutta ei ole lainkaan. Téllainen tilanne on ongelma myds velkojalle.
Usein heikossa taloudellisessa tilanteessa oleviin yrityksiin on liitetty myos heikko tase-

rakenne, jossa erityisesti oman piioman suuruus on vihiinen. '3’

Huomiota tulisi kiinnittdd tilinpdatostd lukiessa myos siihen, jos taseeseen on kirjattu
pddomalainoja tai arvonkorotusrahastoja. Namé viittaavat yleensd varautumista jonkin-
laiseen yritystd kohtaa olevaan kriisijarjestelyyn tai muuhun vastaavaan yrityksen toi-
mintaa haittaavaan ongelmaan.'*® Laitisen mukaan erityisesti konkurssiyrityksissd, yri-

tyksen taloudellisen tilanteen naamiointi on melko tyypillistd. Konkurssiyrityksen muut-

135 Kallunki 2014: 47.

136 Leppiniemi & Kykkénen 2015: 170.

137 Harmaan talouden asiantuntijakirjoitus 2015.
138 Leppiniemi & Kykkénen 2015:170.
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tavat toimivia yrityksid enemmén laskentatapojaan mm. varastonarvostuksessa ja pois-
toissa tuloksen nostattamiseksi. Tamé rikkoo myds hyvin kirjanpitotavan mukaista jat-
kuvuuden menettelyiden periaatetta. Toisaalta yritysjohto voi vaikuttaa taloudelliseen
tilanteeseen myos supistamalla koneiden ylldpito- ja huoltokulut olemattomiin, jonka
seurauksena voidaan saavuttaa hetkellisesti konkurssiyrityksessd parempi tulos. Tésti
syysté tilinpadtosinformaatio ei aina anna ulkopuoliselle tiedon kéyttdjille luotettavaa

kuvaa yrityksen taloudellisesta tilanteesta.'>

Laitinen katsoo, ettd ulkoisen informaation eli tilinpaatostietojen muodossa, ei voida

vastata seuraaviin kysymyksiin:

1. Onko yritysjohdossa puutteita?
Onko toiminta-ajatuksen toteuttamisessa vikaa?

Onko strateginen paitoksenteko heikkoa?

> » b

Onko toimintojen kunnossapidossa puutteita?

Tama johtuu siitd syystd, etti kdytettdvissi ei ole yrityksen sisdiseen raportointiin tarvit-
tavaa informaatiota. Télloin e1 mydskddn voida selvittdd yrityksen sopeutumiskykyé ja

arvioida eri riskitekijoiden vaikutusta.'*

Laitisen mukaan ulkoisen informaation avulla voidaan arvioida yrityksen taloudellista
tilaa ainoastaan toiminnan tulosten ja mahdollisten oireiden perusteella. Toiminnan tu-
loksia ja nithin perustuvaa konkurssiriskid voidaan arvioida seuraavien kysymysten pe-

rusteella:

1. Onko taloudellinen yleiskunto heikko ja onko se heikkeneméssa

2. Onko yritys tehnyt suuria investointeja ilman, ettd tulot ovat vastaavasti kasva-
neet?

3. Onko yritys kasvanut liian nopeasti kannattavuuden kustannuksella?

4. Onko yrityksen kehitys ollut heilahtelevaa?

139 T aitinen 1990: 169—170.
140 T aitinen 1990: 152—153.
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5. Mika on yrityksen sopeutumiskyky?
6. Mitkd ovat sisdiset ja ulkoiset riskitekijét

7. Kestddko yritys mahdolliset riskit?

Pelkéstiédn yrityksen tilinpdatostietoja arvioimalla, voi olla haastavaa selvittdd yrityksen
liikketoimintaan liittyvaa riskid. Tastd syystd riskid olisi hyvé selvittid myos yrityksen
kehityksen heilahtelevuudella. Mitd voimakkaammin yrityksen taloudellinen tilanne

heilahtelee, sitd enemmin toimintaan yleensi liittyy myds liikeriski.'*!

Eduskunnassa ollaan parhaillaan toteuttamassa merkittdvid yritystoiminnan harjoittami-
seen kohdistuvia uudistuksia, joiden tavoitteena on purkaa yrityksiin kohdistuvaa byro-
kratiaa. Oikeusministerid on laatinut luonnoksen hallituksen esitykseksi (59/2018), yk-
sityisen osakeyhtion osakepddomavaatimuksen poistamiseksi. Luonnosta koskevasta
selvityksestd, on annettu kaiken kaikkiaan 41 lausuntoa, joista vain harmaan talouden
selvitysyksikko (HTSY) on vastustanut esitettyd uudistusta. Perusteluiksi selvitysyksik-
ko on esittdnyt, ettdi muutoksella on haitallisia vaikutuksia harmaan talouden ilmion

torjuntaan ja etti se voi antaa haitallista viestid yritysten perustajille.'*?

Toinen eduskunnassa vireilld oleva uudistus koskee mikroyritysten tilintarkastusvelvol-
lisuuden poistoa'*®, jonka perusteeksi on esitetty lihes yksinomaan norminpurkutavoit-
teet. Sdddosmuutosta ovat vastustaneet erityisesti Suomen tilintarkastajat ry ja harmaan
talouden selvitysyksikkd. Molempien tahojen kritiikissd on korostunut huoli siitd, ettd
muutoksen seurauksena yli puolet tilintarkastusvelvollisista yrityksistd vapautuisi tistad
velvollisuudesta. Suomen tilintarkastajat ry on arvostellut ehdotuksessa erityisesti sité,
ettd ehdotuksessa ei ole huomioitu tilitarkastuksesta yrityksille ja yhteiskunnalle muo-
dostuvaa hyétyi eiki luotettavien tilinpéitdstietojen osuutta piitdksenteossa.'** Har-

maan talouden selvitysyksikko on arvostellut muutoksen lisddvian harmaan talouden ja

14! Laitinen 1990: 153-154.

142 Harmaan talouden selvitysyksikon lausunto 17.9.2018

143 Kirjanpitolaissa mikroyritykseksi midritelldéin kirjanpitovelvollinen, jolla sekd péittyneelld ettd sitd
valittomasti edeltidneelld tilikaudella ylittyy enintdén yksi seuraavista kolmesta raja-arvosta tilinpaatos-
pdivéni: 1) taseen loppusumma 350 000 euroa; 2) litkevaihto 700 000 euroa; 3) tilikauden aikana palve-
luksessa keskimédrin 10 henkilda. Esitykselld ei muuteta tilintarkastusvelvollisuuden rajoja muille yhtei-
soille kuten yhdistyksille ja osuuskunnille, vaan ne pysyvét ennallaan.

144 Suomentilintarkastajat.fi. 22.8.2018.
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talousrikollisuuden riskid. Tdm4 siitd syystd, ettd suuri osa harmaan talouden verotar-
kastuksista kohdistuu nimenomaan mikroyrityksiin. Lainsddddntdmuutos aiheuttaisi

lisiksi merkittdvin harmaan talouden valvontaan tarvittavan lisiresurssitarpeen'*.

3.7. Tilinpditdsanalyysit

3.7.1. Perinteinen tilinpddtdsanalyysi

Perinteiselld tilinpddtosanalyysilla tarkoitetaan yksittdisen yrityksen tai konsernin tilin-
paitoksestd johdettavien tunnuslukujen tasojen ja muutosten arviointia'*®. Tilinp#tos-
analyysin avulla yrityksen taloudellista tilannetta voidaan arvioida ennen paitoksente-
koa. Silld voidaan méérittda taloudellisen tilanteen eri ulottuvuudet. Pditoksenteon né-
kokulmasta olennaisimmiksi luotettavuustekijoiksi muodostuvat yrityksen kannatta-
vuus, kasvu ja liiketoimintaan liittyvét riskit. Liiketaloustieteessa tilinpdatoksen tunnus-
lukujen arvioiminen on ollut kdytossé jo pitkddn, mutta analyysimenetelmien kaytté on

olennainen osa myds viranomaisten valvontamenetelmi. !4’

3.7.2. Yritysanalyysi

Yritysanalyysilld tarkoitetaan koko yrityksen toiminnan analysoimista, jota kdytetdin
mm. yrityskauppatilanteissa. Yleensd timédn analyysin tarkoituksena on yritykseen liit-
tyvéan riskin arviointi. Yritysanalyysin avulla voidaan laajimmillaan tutkia esim. koko
yrityksen talouden, jirjestelmien ja johdon toimintaedellytysten mahdollisuuksia.'*®

3.7.3. Tunnuslukuanalyysi ja sen arviointi

Tunnusluvulla tarkoitetaan lukua, joka on koostettu tilinpddtoksen antamasta informaa-

tiosta. Sen avulla voidaan vertailla samankokoisia yrityksid keskenddn, koska ne on

145 Harmaan talouden selvitysyksikén lausunto 17.9.2018
146 Salmi 2012: 124.

147 Kallunki 2014: 13, 19.

148 Salmi 2012:124.
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laskettu yleensid suhdelukuina'*’. Tunnuslukuanalyysi soveltuu erityisesti saman toi-

mialan yritysten vertailuun esim. katetuottoprosentin avulla.

Tilinpddtosanalyysi jaetaan perinteisesti kahteen kdytetyimpadn tekniikkaan, aikasarja-
ja poikkileikkausanalyysiin. Aikasarja-analyysissd keskitytddn tarkastelemaan ja verta-
maan saman yrityksen tunnuslukuja eri vuosien vililli. Témén avulla voidaan kuvata
yritysten strategioiden muutoksia kuten tehtyd yrityskauppaa ja siind ilmennytti talou-
dellista onnistumista tai epdonnistumista. Se soveltuu erityisen hyvin myds yrityksen
kateprosenttien tai sen velkaisuuden tunnistamiseen, koska analyysissa huomioidaan
tunnuslukujen vaihtelu eri vuosien vililld ja ndin yrityksen taloudellisesta tilanteesta
saadaan pitemmin aikavilin kuva.'>® Tistd syystd aikasarja analyysi soveltuu esimer-
kiksi alkoholitoimialalla toimivien yritysten alkoholimyynnistd saatavien katetuottojen

arvioimisessa ja luvanhaltijoiden tilinp#tdsten arvioimisessa eri vuosien vililla!>!.

Poikkileikkausanalyysin tilinpdatoksen tunnuslukuja voidaan verrata samalla toimialalla
toimivien kilpailijjoiden kesken. Analyysin avulla voidaan vertailla saman toimialan
yritysten pddomarakenteen vaihtelua keskendiin, joka taas viittaa liialliseen velkaantu-
miseen tai yrityksen haluttomuudesta hyddyntdd toimintansa rahoittamisessa vierasta
pddomaa. Pddomarakenteet voivat vaihdella hyvinkin voimakkaasti eri toimialojen viélil-
14, mutta samalla toimialalla liialliset erot pddomarakenteiden vélilld kertovat mm. nii-

den yritysten liiallisesta velkaantumisesta.!'>>

3.7.4. Yrityksen taloudelliset toimintaedellytykset

Kannattavuus on yksi tirkeimmistd tunnusluvuista yrityksen tilinpdatoksessé, koska se
kuvaa yrityksen toimintakykyéd. Mikéli yrityksen kannattavuus on heikkoa, ei yritys ole
elinvoimainen vaan toiminta todenndkdisesti péddttyy ennen pitkddn konkurssiin tai
muulla tavoin. Yrityksen heikolla kannattavuudella tarkoitetaan sité, ettd yritys tuottaa

tappiota ja sy0 omaa pddomaansa, kunnes oman pddoman varat loppuvat. Vaikka yritys

149 Salmi 2012: 257-258.

150 Kallunki 2014: 81.

151 Harmaan talouden selvitysyksikdn asiantuntijakirjoitus 2014f.
152 Kallunki 2014: 86-87.
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saisi korjattua kannattavuuteensa liittyvit ongelmat, ei tdimédkdin yksistdén riitd. Talou-
delliset toimintaedellytykset edellyttavit lisdksi, ettd myos sen maksuvalmius ja vakava-
raisuus ovat kunnossa. Kdyttékateprosentin avulla voidaan mitata sitd tuottom&éraa,
joka yritykselle jda liikevaihdosta lyhytvaikutteisten kulujen vihentdmisen jdlkeen. Tél-
12 tuottomadralla yrityksen tulee voida kattaa poistot, voitonjako ja tuottaa kohtuullinen
voitto jatkaakseen toimintaansa. Kayttokateprosentin hyddyntdminen soveltuu tilantei-
siin, joissa yrityksen tase- ja poistoinformaatio vaikuttaa epéluotettavalta eikd kéaytto-
omaisuutta ja poistoja voida riittivilli tarkkuudella oikaista. 13

Kallungin mukaan yrityksen taloudellisen lisdarvon'>*

laskemisessa tarvittava sijoitetun
pddoman tuottoprosentti mittaa, kuinka paljon yritys on tehnyt tulosta suhteessa liike-
toimintaan sijoitettuun omaan ja vieraaseen padomaan. Sijoitettu pddomaa on oma péa-
oma ja korollinen vieras pddoma. Mikili sijoitetun oman pddoman tuottoprosentti on
yhtd suuri kuin pddoman keskimédrdinen kustannus, ei taloudellista lisdarvoa synny

lainkaan.'>?

Alla olevissa kaavoissa on kuvattu yrityksen kannattavuuden arviointia varten tyypilli-

simmit tilinpddtoksen tunnusluvut:

Kayttokate
Liikevaihto

Kayttokate — % =

Nettotulos + Rahoituskulut

Sijoitettu padoman tuotto — % = —
Sijoitettu pasaoma

Yrityksen maksuvalmiudella tarkoitetaan rahan riittdvyyttd maksuvelvoitteiden suorit-
tamiseen joka hetki. Maksuvalmius eli likviditeetti on yrityksessa riittdvaa silloin, kun

yritys pystyy suorittamaan kaikki maksunsa kassareserveillddn ja nopeasti muutettavalla

153 Laitinen 1990: 170-173.

134 Taloudellinen lisdarvo saadaan seuraavalla kaavalla: Taloudellinen lisiarvo = (sijoitetun pédoman
tuottoprosentti - pddoman keskiméaérdinen kustannus) x sijoitettu pddoma.

155 Kallunki 2014: 84-85.
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omaisuudella. Mikéli nédin on, yrityksen ei tarvitse turvautua lyhytaikaisiin kalliisiin
rahoitusratkaisuihin eikd maksaa viivistyskorkoja. Toisaalta voidaan katsoa my®os, ettei
litallinen likviditeetti ole hyvéksi, koska timé heikentdd lyhytaikaisia sijoituksia ja kas-

savaroja, miké taas johtaa pifioman tuoton laskemiseen. !>

Laitisen mukaan yrityksen konkurssiin on yleensd syyni sen, etti se ei kykene suoriu-
tumaan maksuvelvoitteistaan. Ongelmana maksuvalmiuden mittaamisessa on se, ettéd
arviointi tapahtuu aina jdlkeenpdin, kun yritys on péattinyt jatkaa toimintaansa. Maksu-
valmiuden mittaamisessa korostuu tirkednd seikkana erityisesti se, ettd luodaan mahdol-
lisimman realistinen ennuste yrityksen tulevasta maksuvalmiudesta. Yrityksen tulora-
hoituksen riittdvyyttd voidaan laskea edelld kuvatun kéyttokateprosentin tai rahoitustu-
losprosentin avulla. Rahoitustulosprosentti osoittaa, miten paljon yritykselle jai liike-
vaihdosta jiljelle, kun tdstd on véhennetty lyhytvaikutteisten kulujen, voitonjakoerit

seki sdannollisten muut tuotot ja kulut.'>’

Rahoitustulos

Rahoitustulos — % = — ,
Liikevaihto

Rahoitusomaisuus

Quick ratio = —
Lyhytaikaiset velat—Ennakkomaksut

Rahoitus—ja vaithto—omaisuus

Current ratio = —
Lyhytaikaiset velat

Ylla olevien quick ratio ja current ratio tunnuslukujen laskentakaavojen avulla, voidaan
laskea yrityksen staattinen maksuvalmius. Nailld tunnusluvuilla varaudutaan yrityksen
toiminnan &killiseen loppumiseen milld hetkelld tahansa ja kuvataan yrityksen maksu-
valmiutta ndiden tilanteiden osalta. Quick ratiolle asetetaan usein alarajan arvoksi 1 ja

current ratiolle arvo 2. Molempien tunnuslukujen heikkoutena on se, ettd ne mittaavat

156 Kallunki 2014: 123.
157 Laitinen 1990: 174-176.
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yrityksen maksuvalmiutta tilinpddtdshetkelld, joka tilinpaédtdsostojen ja kausivaihtelui-

den vuoksi saattaa antaa viiran kuvan maksuvalmiudesta tilikauden aikana.'>®

Kallunki kuvaa quick ratio tunnuslukua kaikista tiukimmaksi, koska sen laskemisessa
huomioidaan likvidiksi varoiksi ainoastaan yrityksen rahoitusomaisuus. Tdmén tunnus-
luvun laskemisessa ei sen sijaan huomioida lainkaan esim. yrityksen vaihto-omaisuutta
tai muuta nopeasti rahaksi muutettavaa omaisuutta. Rahoitusomaisuuteen luetaan lyhyt-
aikaiset saamiset, joista suurin erd koostuu yleensd myyntisaamisista sekd rahoista ja
rahoitusarvopapereista. Rahoitusomaisuudesta vihennetddn mahdolliset osatuloutusten
saamiset ja lyhytaikaisista veloista vihennetiin lyhytaikaiset saadut ennakot.!>® Quick

ration antama luku jakautuu seuraavasti:

yli 1: hyva
0,5-1: tyydyttava
alle 0,5: heikko

Current ration kohdalla puhutaan arvosta, joka mittaa yrityksen mahdollisuutta realisoi-
da likvidaatiotilanteessa myos vaihto-omaisuutensa nopeasti rahaksi muutettavaan muo-
toon tai siten hoitamaan lyhytaikaiset maksunsa. Current ration tarkasteluhorisontti on
pidempi kuin quick ratiossa. Taytyy kuitenkin huomioida, ettd vaihto-omaisuuden reali-
sointiarvoon voi liittyd epdvarmuustekijoitd, mikd on huomioitava tunnuslukua tulkitta-

essa.!%% Arvot current ratiolla jakautuvat seuraavasti:

yli 2: hyva
1-2: tyyydyttiva
alle 1: heikko

Vakavaraisuuden eli pddomarakenteen mittaamisessa voidaan kayttdd hyvidksi esim.

omavaraisuusasteen tai suhteellisen velkaantuneisuuden tunnuslukuja. Néiden tunnuslu-

138 T aitinen 1990: 174—176.
159 Kallunki 2014: 123-127.
160 Emt 2014: 126.
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kujen kautta voidaan mitata yrityksen rahoitusrakenteen vieraan ja oman pdédoman suh-
detta toisiinsa. Yrityksen rahoitusrakenteen voidaan katsoa olevan terve silloin, kun
vieraan paddoman osuus ei ole hallitseva. Vakavaraisuuden mittaamisessa voidaan ndhda
dynaaminen ja staattinen ldihestymistapa samalla tavoin, kuin maksuvalmiuden mittaa-
misessa. Vakavaraisuuden mittaaminen eroaa kuitenkin siind, etti sitd tarkastellaan pi-
demmailld aikavililld. Staattisessa ldhestymistavassa puhutaan rahoituksellisesta riskis-
td, jolloin yritystd tarkastellaan vieraan pddoman rahoittajien ndkokulmasta ja varaudu-
taan yrityksen toiminnan mahdolliseen loppumiseen. Téarkedd on arvioida sitd, selviy-
tyyko yritys maksuvelvoitteistaan toiminnan loppuessa, jos se realisoi koko omaisuu-
tensa. Tdhén tarkoitukseen soveltuu erityisesti omavaraisuusasteen tunnusluvun lasken-
ta. Dynaamisen lihestymistavan kautta voidaan tarkastella yrityksen kykyd selviytyd
vieraan pddoman maksuvelvoitteista turvallisesti tulorahoituksen avulla. Nimé maksu-
velvoitteet ovat yleensd kiinteitd ja tdstd syystd riski maksujen hoitamatta jattimisesta
kasvaa tulorahoituksen heilahdellessa ja pienentyessd vuosittain.  Alla on mainittu kol-
me tirkeintd vakavaraisuuden tunnuslukua, jotka Laitinen on esitellyt teoksessaan kon-

kurssin ennustaminen. !

Omat paaoma

Omavaraisuusaste
Taseen loppusumma—Saadut ennakot

Rahoitustulos+Rahoituskulut

Lainojen hoitokate =
J Rahoituskulut+Pitkdaikaisten lainojen luhennykset

Taseen velat—Saadut ennakot

Suhteellinen velkaantuneisuus = — -
Liikevaihto

Laitisen mukaan konkurssiyrityksien tilanteissa tyypillistd on, ettd tilikauden pituutta
usein venytetddn konkurssin ldhestyessd. Tdma tarkoittaa sitd, ettd tunnuslukujen vertai-

lukelpoisuus kérsii, jos ne lasketaan muuntamattomasta aineistosta. Jos tilikauden pituus

161 T aitinen 1990: 179—-181.
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on esimerkiksi 18 kuukautta, on mm. liikevaihdon ja voiton tulkinta tdysin erilainen
kuin 12 kuukauden tilikauden tapauksessa. Ongelma voidaan periaatteessa ratkaista
siten, ettd pitempi tilikausi muunnetaan vastaamaan 12 kuukauden mittaista tilikautta.
Taytyy kuitenkin huomioida, ettd taseeseen ei tule tehdd muutoksia. Muuntaminen saa-
daan toteutettua kdytdnnossa siten, ettd tuloslaskelman luvut jaetaan tilikauteen sisélty-
vien kuukausien méérilla ja kertomalla ne kahdellatoista. Téssd vaiheessa tulee kuiten-
kin huomioida, ettd tase-erien muutokset perustuvat silloin tilikauden eikd 12 kuukau-
den jaksoon. Mikéli tase-erien kasvua halutaan kdyttdd muuttujana, on tdméa oikaisu

otettava huomioon.'%?

Vaikka yhtiolld olisi selkeésti taseessaan jaettavia varoja, se ei voi kuitenkaan jakaa
nditd, jos yhtid ei sdily varojen jaon jdlkeen maksukykyisend. Maksukykyisyystestin
tarkoituksena on yleisesti suojata velkojia. Tédlld menetelmélld varmistetaan, ettei yhtio
jaa varojaan siten, ettd se vaarantaisi yhtion maksukykya silloin, kun varojenjako olisi
muuten osakeyhtidlain 13 luvun mukaan mahdollista. Maksukykyisyystestin tarkoituk-
sena on siis ensisijaisesti estdd osakkeenomistajien velkojien kustannuksella tehdyt toi-

met.!63

162 [ aitinen 2014: 183—-184
163 Immonen, Ossa & Villa 2011: 165.
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4. HARKINNANVARAISET POISSULKEMISPERUSTEET

4.1. Harkinnanvarainen poissulkeminen vanhan hankintalain (348/2007) perusteella

Vanhan hankintalain (348/2007) 54 §:ssé on sdéddetty tarjoajan harkinnanvaraisista pois-
sulkemisperusteista, joiden hyodyntdmisessd hankintayksikolld on harkintavallan kay-
ton mahdollisuus. Pykélassd poissulkeminen on médritelty mahdolliseksi niissd tapauk-
sissa, joissa hankintayksikko katsoo ehdokkaan tai tarjoajan taloudelliset toimintaedel-
lytykset epédvakaiksi ja kykeneméttoméksi suoriutumaan hankinnan edellyttdmistd vaa-
timuksista. Lakia koskevien esitdiden (HE 50/2006 vp) mukaan tavoitteena on pyrkii
ehkdisemdin kyseenalaisesti toimivia yrityksid ja karsimaan heikossa taloudellisessa

tilanteessa olevia ehdokkaita ja tarjoajia'®*.

Ongelmia voi kuitenkin ilmeté erityisesti niissé tilanteissa, joissa toimittajan luotetta-
vuutta ja taloudellisia edellytyksid ei ole arvioitu riittdvasti oikeusperiaatteiden ndko-
kulmasta'®. Edelld mainitut kannanotot mariytyvit myds Euroopan yhteisén antaman
direktiivin (2004/18/EY) 45 artiklan sisdllostd, jossa harkinnanvaraisten poissulkemis-
perusteiden kayttoymparistdd rinnastetaan mm. konkurssissa tai velkojen selvitysmenet-

telyssi olevien taloudellisten toimijoiden tilanteisiin'®®.

Virtanen on korostanut jo ennen edellisen hankintalain (30.3.2007/348) ja sitd koskevan
hankintadirektiivin (2004/18/EY) voimaantuloa, etti hankintojen arvioinnissa tulisi
huomioida erityisesti tasapuolisuus- ja syrjimittomyysvaatimukset. Ndmd molemmat
korostuvat erityisesti tarjouskilpailusta poissulkemisen kohdalla. Huomionarvoista Vir-
tasen tekemissd havainnoissa on se, ettd asioita tarkastellaan hdnen mukaansa hankin-
tamenettelyissd ainoastaan tasapuolisuuden ja syrjimittomyyden ndkokulmasta. Sen

sijaan suhteellisuusperiaatteen huomioimiseen Virtanen ei ota kantaa. Lisdksi hédn on

164 HE 50/2006 vp 5.97.
165 pekkala & Pohjonen 2010: 327.
166 2004/18/EY.
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katsonut, ettd hankintamenettelyssd korostuvat nimenomaan hankintalain tulkinta, ei

niinkfin sopimusten siviilioikeudellinen arviointi.'®’

Vield ennen 2004 vuoden hankintadirektiivien voimaan tuloa, hankintasopimusten te-
kemisté ei oltu sidottu niin vahvasti sisémarkkinaoikeudellisiin periaatteisiin. Hankinta-
sopimuksia ei mydskddn arvioitu yhtd yksityiskohtaisesti oikeudellisten periaatteiden ja
erityisesti suhteellisuuden késitteen ndkokulmasta. Tamd johtuu EU-tuomioistuimen
vakiintuneesta tulkinnasta, jonka mukaan suhteellisuusperiaate tulee huomioida yha
vahvemmin poissulkemisperusteita arvioitaessa. Tilanne on huomioitu myds uuden
hankintalain tavoitteissa.'®® Titi kisitystd tukee esimerkiksi Euroopan unionin tuomio-
istuimen tekemé ennakkoratkaisu asiassa Libor vs. Milanon kunta (C-358/12). Ratkai-
sussa Italian kansallinen ylin tuomioistuin pyysi EU-tuomioistuinta arvioimaan, oliko
278 euron sosiaaliturvamaksujen maksamattajittimista pidettdvéni vakavana ja suhteel-
lisuusperiaatteen mukaisena poissulkemisperusteena, kun siti verrattiin verojen maksa-
matta jittdmistd koskevaan 10.000 euron vakavaan maksulaiminlyOontien raja-arvoon.
Ennakkoratkaisussaan EU-tuomioistuin on todennut, ettd julkisia hankintoja koskeva
direktiivi (2004/18) 45 artiklan 2 kohdan tavoitteena ei ole ollut kansallisen lainsdddén-
non yhdenmukaistaminen ja koska jdsenvaltiolla on ollut oikeus olla soveltamatta mi-

td4n direktiivissi olevia poissulkemista koskevia syiti.'®

Vanhassa hankintalaissa (348/2007) 54 §:ssd mainitut harkinnanvaraiset poissulkemis-

perusteet sisdltdvit seuraavat kohdat:

1) Ehdokkaan tai tarjoajan poissulkeminen konkurssin, yhtion purkamisen tai liike-
toiminnan keskeytymisen vuoksi taikka jonka velkoja on vahvistetulla akordilla,
saneerausohjelmalla tai muussa lainsdddédntoon perustuvassa menettelyssd jérjes-
telty

2) Konkurssiin asettaminen tai mikéli purkaminen taikka pykéldssd 54 1. momentis-
sa mainittu menettely on vireilld

3) Lainvoimainen tuomio lainvastaisesta teosta ammattinsa harjoittamisessa

167 Virtanen 2003: 591-592.
168 HE
169 C:358/12
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5)

6)
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Vakava virhe ammattitoiminnassa, jonka hankintayksikko kykenee osoittamaan

Suomen tai sijoittumismaansa verojen tai sosiaaliturvamaksujen maksamisen lai-

minlydminen

Laiminlyonyt tai syyllistynyt olennaisesti védrien tietojen antamiseen hankintayk-

sikolle

Alla olevassa kuviossa on kuvattu havainnekuva siitd, miten harmaata taloutta Kontka-

sen mukaan pyritddn ehkdisemdin hankintalain suomin keinoin. Kuviossa on esitetty

kaikki ne edellisen hankintalain mahdollistamat lainsdddidnndlliset keinot, joilla har-

maan talouden torjuntaan voidaan vaikuttaa julkisissa hankinnoissa. Kuvion tummen-

nettuun alueeseen on kirjattu poissulkemisperusteiden sijoittuminen harmaan talouden

vilttimiskeinona.!” Samoin katsoo myds Miitti artikkelissaan, jossa héin arvioi har-

maan talouden mahdollisuutta julkisessa hankintamenettelyssé ja hankintalain tarjoamia

torjuntakeinoja'’’.

Kuvio 1. Hankintalaki apuna harmaan talouden torjunnassa (Kontkanen)

-

Soveltuvuusvaatimukset (56-60 §)

A

Hankintalain mukaiset

hankintasopimuksen erityisehdot (49

§)/muut sopimusehdot

Poikkeuksellisen alhainen tarjoushinta

(63 8)

4

170K ontkanen 2010.
171 Maatta 2017: 9 — 13.
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4.2. Harkinnanvaraiset poissulkemisperusteet uuden hankintalain (1397/2016) mukaan

Uusi laki julkisista hankinnoista ja kéyttdoikeussopimuksista (1397/2016) astui voi-
maan 1 pdivdnd tammikuuta 2017. Sitd sovelletaan hankintoihin, jotka on aloitettu
1.1.2017 jilkeen. Sen sijaan hankintoihin, jotka on toteutettu ennen edelld mainittua
paivamairis, sovelletaan vield vanhan hankintalain sddnnostod. Hankinnan aloitus las-
ketaan tavallisesti hankinnan ilmoittamishetkesti.!”? Hankintalain 2.2§:n mukaan han-
kintayksikdiden on pyrittdva jarjestimédén hankintatoimintansa siten, ettd hankinnat on
mahdollista toteuttaa kiiyttden hyviksi voimassa olevat kilpailuolosuhteet'’®. Uudessa
hankintalaissa on sdilytetty ennallaan hankintayksikkdjen harkintavallan kdyton mah-
dollisuus harkinnanvaraisessa poissulkemisessa. Lain 81§:n mukaan hakijalla on mah-
dollisuus sulkea tarjouskilpailusta sellainen tarjoaja/ehdokas, jonka taloudellinen tilanne

on heikko tai joka ei tiyti vaadittavia taloudellisia edellytyksii!™.

Uuden lain mukaan hankintayksikolld on mahdollisuus kéyttdd poissulkuperusteita tiy-
sin oman harkintansa mukaan. Poissulkuperusteita voidaan kdyttd4 missd tahansa han-
kinnan vaiheessa, jos ilmenee, ettd ehdokasta/tarjoajaa koskee jokin hankintalain mu-

kainen poissulkuperuste.!” Hankintalain esitdiden mukaan;

”...tarkoituksena on vihentdd toimittajan heikosta taloudellisesta asemasta lain-
sddddnnon vastaisesta toiminnasta tai muista vastaavista tekijoistd johtuvia riske-
Jjd hankinnan toteuttamiselle”'”.

Maittd on todennut, ettd uuden hankintalain sisdltdmét harkinnanvaraiset poissulkemis-
perusteet ja sen sisdltimd perusteet vastaavat tietyin osin vanhan hankintalain

347/2007) 54 §:n sisdltod. Maiittd katsoo myds, ettd jatkuvuusperiaatteen'’’” nojalla,
y J P )

172 Hankinnat.fi. 3.10.2018.

173 Lakimies 1/2017: 61.

174 Hankinnat.fi.

175 Eskola, Kiviniemi, Krakau & Ruohoniemi 2017:416 — 417.

176 HE 108/2016 vp s. 97.

177 M&ittd 2004: 49: Jatkuvuusperiaatteella tarkoitetaan oikeustilan riippumattomuutta lainsanamuodon
muutoksista. Lainsddddnnon muutokset jactaan muodollisiin ja tosiasiallisiin muutoksiin. Oikeuskohtelun
eli oikeuskédytdnnon nidkdkulmasta merkitystd voi olla nimenomaan lain sdddédnndn tosiasiallisilla muu-
toksilla.
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uudessa hankintalaissa tulee huomioida myds aiempi oikeuskdyténtd ja aiemmat lain

esityot!’s.

Ukkolan mukaan uudessa hankintadirektiivissd (2014/23/EU) 57 artiklan 2 ja 4 kohdas-
sa ja sithen perustuvassa uudessa hankintalaissa (1397/2016) 81 §:ssé kirjattujen har-
kinnanvaraisten poissulkemisperusteiden kautta, voidaan selvittdd ehdokkaiden ja tarjo-
ajien taloudellisia taustoja. Téhdn lukeutuvat hdnen mukaansa hankintalain 81 § 1 mo-
mentin 1 ja 2 kohta (konkurssi, tai muu maksukyvyttomyysmenettely), momentin 4
kohta (verot ja sosiaali- ja terveysmaksut). Liséksi laajemmassa tulkinnassa, taloudelli-
sen luotettavuuden arviointi voidaan ulottaa myos pykédldn 3. kohtaan (ammattitoimin-
nan vakava virhe), 6. kohtaan (kilpailua vaaristavat sopimukset) sekéd 9. kohtaan (aiem-

mat negatiiviset kokemukset).!”’

Ranskan ja Espanjan lainsdddannossé kaikki poissulkuperusteet on sdddetty pakollisiksi
hankintaviranomaiselle. Toisin on taas Saksan kansallisessa lainsddddnnossé, jolla on
Suomen tavoin siséllytetty hankintalainsdddantdon erikseen pakolliset (mandatory) ja
harkinnanvaraiset (discretionary) poissulkuperusteet. Saksan hankintamenettelyssa har-
kinnanvaraiset poissulkuperusteet on haluttu kohdistaa nimenomaan tarjoajan tai eh-

dokkaan vihiisempiin rikkomuksiin'®?

4.3. Suhteellisuusperiaate harkinnanvaraisessa poissulkemisessa

Nykyisen hankintalain mukaan:

1) laiminlydnnin vakavuus

2) laiminly6nnin laatu ja vakavuus
3) laiminlyonnistd kulunut aika

4) muut aiheutuneet seuraukset

5) laiminlyonnin tekijén korjaavat teot

178 Maittd 2017: 9.
179 Hallitussihteeri Markus Ukkola, séhkopostihaastattelu 11.4.2017.
130 Sanchez 2016: 6.
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Hallituksen esitdihin (HE 108/2016 vp) on kirjattu, ettd hankintayksikon tulee huomioi-
da tarjoajan/ehdokkaan poissulkemisessa erityisesti suhteellisuusperiaate. Tama tarkoit-
taa harkinnanvaraisten poissulkemisperusteiden kohdalla sitd, ettd hankintayksikon tulee
tarjoajan/ehdokkaan poissulkemisessa huomioida laiminlyonnin vakavuus, laatu, laajuus
ja liityntd hankinnan kohteeseen. Lisdksi suhteellisuusperiaatteen mukaisesti hankin-
tayksikon tulee huomioida virheestd kulunut aika, tarjoajan saaman muut mahdolliset
seuraamukset ja tarjoajan korjaavat toimenpiteet.'8! Poissulkeminen voidaan suhteelli-
suusperiaatteen mukaisesti toteuttaa ainoastaan poikkeuksellisesti vdhéisten rikkomus-
ten kohdalla, mutta toistuvina my0s ne voivat aiheuttaa tarjoajan/ehdokkaan luotetta-

vuuden menettimisen ja timin seurauksena perustellun poissulkemisen.!'®?

Markkinaoikeuden antamassa ratkaisussa (MAQ:736/17) arvioitiin sitd, oliko
hankintayksikkd huomioinut ehdokkaan/tarjoajan poissulkemisessa riittdvasti suh-
teellisuusperiaatteen sisdltamét vaatimukset. Asiassa arvioitiin erityisesti sitd, oli-
ko poissulkemisessa huomioitu laiminlydnnin vakavuus ja sen liityntd hankinnan
toteuttamiseen. Ratkaisussaan markkinaoikeus katsoi, ettd hankintayksikko oli
toiminut suhteellisuusperiaatteen ja hankintasdédnndsten vastaisesti, kun se oli so-
veltanut tarjoajaan harkinnanvaraista poissulkemista. Ratkaiseviksi perusteiksi
markkinaoikeus katsoi ratkaisun kannalta ne seikat, ettd rikkomus ei ollut tdssi
asiassa vakava eikd se kyse ollut toistuvasta rikkomuksesta. Markkinaoikeuden
mukaan rikkomus ei my0dskddn kohdistunut suoraan hankintayksikkoon eikd siitd
se ollut tapahtunut kolmen vuoden sisilla.

Poissulkemisperusteita tulee tasapuolisen ja syrjimittomyyden periaatteiden mukaisesti
soveltaa kaikkiin tarjoajiin samalla tavoin. Jos hankintayksikko esimerkiksi hyviksyy
jonkin selvitysmenettelyssd olevista tarjoajista tarjouskilpailuun, tulee sen menetelld
till4 tavoin kaikkien tarjoajien kohdalla.'®} Kontkanen on todennut, etti suhteellisuuspe-
riaatteen huomioon ottaminen edellyttdd, etteivdt vaatimukset perusteettomasti rajoita
avointa kilpailua. Toisaalta kun soveltuvuusvaatimukset on mietitty tarkkaan ja oikean

suuruisiksi, voidaan tilli tavoin saada karsittua tehokkaasti epiluotettavia tarjoajia'®*.

181 Bskola, Kiviniemi, Krakau & Ruohoniemi 2017: 417.
182 HE 108/2016 vp s. 183.

183 Hankinnat.fi

184 Kontkanen 12.9.2012.
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Harkintavaltaa sisdltavilld poissulkemisperusteilla, on haluttu taata hankintayksikolle
mahdollisuus kdyttdd omaa harkintakykyéédn. Poissulkeminen tarjouskilpailusta on kat-
sottu kuitenkin ankaraksi toimenpiteeksi ja tistd syystd poissulkemisessa on noudatetta-
va hankintamenettelyssd noudatettavia oikeudellisia periaatteita. Harkinnanvaraisessa
poissulkemisessa on noudatettava erityisesti syrjimittdmyyden periaatetta. Harkinnan-
varaisessa poissulkemisessa tarkoituksena on myds pyrkid torjumaan harmaan talouden

mahdollisuutta hankintamenettelyssi.'®>

Markkinaoikeuden ratkaisussa (MAQO:97/15) oli kysymys siitd, ettd oliko hankin-
tayksikko voinut poissulkea valittajan tarjouskilpailusta heikon taloudellisen tilan-
teen vuoksi. Tarjoajan mukaan poissulkemisessa ei ollut noudatettu suhteellisuus-
periaatetta, koska saneerausohjelman vahvistamisesta oli kulunut lédhes kalenteri-
vuosi. Liséksi tarjoaja vetosi valituksessaan siithen, ettd tdmé ei ollut jattanyt 20
vuoden toiminta-aikanaan yhtiin kohdetta kesken.

Markkinaoikeus katsoi ratkaisussaan, ettd hankintayksikko oli voinut poissulkea
tarjoajan tarjouskilpailusta vireilld olevan saneerausmenettelyn vuoksi. Tdssé ta-
pauksessa hankintayksikko oli selvittinyt tarjoajan taloudellista tilannetta riitta-
visti, ennen kuin se oli poissulkenut tarjoajan tarjouskilpailusta. Tapauksessa ei

myoskddn ilmennyt, ettd hankintayksikko olisi menetellyt poissulkemisessa suh-
teellisuusperiaatteen vastaisesti tai syrjinyt menettelylldin valittajaa.

4.4. Taloudellinen luotettavuus harkinnanvaraisessa poissulkemisessa

Uuden hankintalain (1397/2016) 81 §:ssd on sdddetty seuraavat harkinnanvaraista pois-

sulkemista koskevat tilanteet:

1) Konkurssi, velkasaneeraus tai muu vastaava menettely.

2) Edelld mainittujen tilanteiden vireilldolo.

3) Vakava virhe ammattitoiminnassa, jonka hankintayksikko voi ndyttid toteen.
4) Verojen tai sosiaaliturvamaksujen laiminlyonti.

5) Suomen tai Euroopan lainsddddnnon tydehtosopimusten rikkominen.

185 Pekkala & Pohjonen 2015: 328.
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6) Sopimukset, jotka voivat véaristda kilpailua.

7) Eturistiriita, joka voidaan poistaa ainoastaan poissulkemisella.

8) Hankintamenettelyyn osallistuminen, joka on véaristinyt kilpailua.
9) Merkittivit ja toistuvat puutteet aikaisemmissa sopimuksissa.

10) Syyllistyminen olennaisesti véérien tietojen antamiseen.

11) Pyrkimys vaikuttaa epdasianmukaisesti hankintayksikon paédtoksentekoon.

Maiirittelimme tutkielman 3 péaédluvussa, mitd tunnusmerkkeja taloudellisen luotettavuu-
den arvioinnille voitaisiin asettaa. MAaittd on katsonut artikkelissaan, ettd harmaaseen
talouteen luettavia poissulkemisperusteita voi olla hankintalain 81§:n 1 momentissa
tarkoitettu ammattitoiminnassa havaittu vakava virhe, julkistaloudellisten maksujen
laiminlyonti. Sen sijaan hin katsoo myds, ettd tarjoajan tai ehdokkaan konkurssilla ei
olisi vélitontd yhteyttd harmaaseen talouteen. Mitta on kiinnittdnyt huomiota ensinné-
kin siihen, ettd julkisia hankintoja koskevassa laissa ei kéytetd lainkaan késitettd “har-
maa talous”. Harmaan talouden riskin Maéttd ndkee julkisissa hankinnoissa erittdin
merkittdvind, koska hankinnat ovat laajoja ja sisdltdvit riskin perusteettomaan kilpai-
luetuun. Kilpailuneutraliteetti hdirié on Méétdn mukaan luonnollisesti ristiriidassa, jul-
kisia hankintoja koskevien tavoitteiden kanssa. Tdma vaarantaisi edelleen myds tarjo-
ajien/ehdokkaiden syrjiméttomén ja tasapuolisen kohtelun julkisessa hankintakilpailus-

Sa.]86

Maitta katsoo artikkelissaan, ettd harmaaseen talouteen voidaan liittdd hankintalaissa
tietyt poissulkemisperusteet. Yhtend perusteena M#ittd katsoo ammattitoiminnassa ha-
vaitun virheen, jonka hankintaviranomainen voi ndyttdd toteen. Taméankaltaiseksi vir-
heeksi voidaan katsoa my®ds tilaajan selvitysvelvollisuuden toistuva laiminlyonti. Lakiin
tilaajan selvitysvelvollisuudesta ja vastuusta ulkopuolista tydvoimaa kéytettdessd
(1233/20006), selvitysvelvollisuuden piiriin kuulu selvittdd myds julkistaloudellisten

maksujen maksaminen yritykseltd, jolta tilaus on tehty. Harmaaseen talouteen liittyviksi

186 Maittd 2017: 910.
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muiksi poissulkemisperusteiksi voidaan katsoa Médtain mukaan myds nykyisen hankin-

talain 81 § :n mukaiset

Tarjoajan taloudellista luotettavuutta ja mahdollisia muita riskejd koskevat tiedot, han-
kintayksikkd pystyy selvittimdin tarjouspyynnoén mukana toimitettujen asiakirjojen
avulla. Siikavirta huomauttaa, ettd taloudellisen tilanteen ja luotettavuuden selvittdmisen
merkitys pyydettyjen selvitysten avulla, riippuu hankinnan laajuudesta ja luonteesta.
Mikali kyseessd on laaja hankekokonaisuus, joka sisdltdd monimutkaisia hankemenette-
lyjé, korostuu tarjouspyyntdjen mukana toimitettujen asiakirjojen merkitys erityisesti.
Vastaavasti pienten tavarahankintojen kohdalla selvitysten laajuus ja yksityiskohtaisuus

saattavat olla vihdisempid.'®’

4.4.1. Julkistaloudellisten maksujen laiminlydnti

Hankintayksikko voi hankintalain 81 §:n 1 momentin mukaan poissulkea ehdokkaan tai
tarjoajan tarjouskilpailusta, jos tdlld on veroja tai sosiaaliturvamaksuja suorittamatta.
Hankintayksikon tulee kuitenkin voida ndyttdé tillainen laiminlyonti toteen muulla kuin
lainvoimaisella pdédtokselld. Poissulkemisen perustana hankintayksikko voi kéyttdd Ve-
rohallinnolta saatavaa verovelkatodistusta. Poissulkematta voidaan jattda sellainen eh-
dokas tai tarjoaja, jonka sulkeminen tarjouskilpailusta olisi selvésti kohtuutonta maksa-

matta olevan verovelan vdhdisyyden tai muun poikkeuksellisen syyn vuoksi.

Hankintayksikollé ei ole oikeutta sulkea sellaista ehdokasta tai tarjoajaa pois tarjouskil-
pailusta, joka on maksanut sosiaaliturvamaksut tai verot taikka jonka veroveloista on
laadittu sitova maksujdrjestely Verohallinnon kanssa. Téllaisella sitovalla jirjestelylla ei

tarkoiteta kuitenkaan maksukyvyttdmyysmenettelyi kuten yrityssaneerausta.'®8

Verovelan merkityksesté julkisten hankintojen soveltuvuusarvioinnissa on ollut erilaisia
tulkintoja, eikd oikeuskdyténto ole ollut aikaisemmin yhden mukainen niissé tilanteissa,

joissa ehdokkaalla tai tarjoajalla on ollut maksamatonta verovelkaa tai josta on sovittu

187 Siikavirta 2015: 148.
188 Bskola, Kiviniemi, Krakau & Ruohoniemi 2017: 420; Hankinnat.fi.
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maksujérjestely verottajan kanssa. Aikaisemmin vanhan hankintalain aikana harkinnan-

varainen poissulkeminen oli mahdollista, vaikka ehdokkaalla tai tarjoajalla oli sovittu

maksujirjestely maksamattomasta verovelasta'®’.

Markkinaoikeuden ratkaisussa (MAO 386/10) Jyviskyldn kaupunki oli harkinnanvaraisil-
la poissulkemisperusteilla sulkenut Lohikosken koulun hissiurakasta Hissiporssi Oy:n
maksamattomien verovelkojen vuoksi. Markkinaoikeus katsoi, ettd Joensuun kaupungin
hankintayksikolld oli oikeus poissulkea. Ratkaisussa korostettiin verovelkojen suurta
mairad ja hankintayksikon oikeutta kayttdd poissulkemisessa harkintavaltaansa.

Edelld kuvatussa ratkaisussa korostuivat erityisesti hankintayksikon oikeus kéyttdd har-
kintavaltaansa harkinnanvaraisessa poissulkemisessa verovelkojen vuoksi. Hankintayk-

sikko oli katsonut suuren verovelan olleen riski hankinnan toteuttamiselle.

Toisessa ratkaisussa (MAO:814/14) markkinaoikeus katsoi, ettd hankintayksikollé oli oi-
keus poissulkea tarjoaja verovelkojen vuoksi, vaikka tdiméd oli maksanut maksuvelvoit-
teensa tarjouksen jéttdmisen jdlkeen. Ratkaisussaan markkinaoikeus korosti erityisesti
hankintayksikon oikeutta asettaa julkistaloudellisten maksujen suorittaminen edelly-
tykseksi tarjouskilpailuun osallistumiseksi. Tarjoaja ei ollut tayttanyt kyseistd edellytysta
tarjouksen jattimisen madrapaivand, joten poissulkemisessa ei ollut toimittu hankintalain
vastaisesti.

Ratkaisusta on ndhtdvissd, kuinka tarjoajan edellytysten tiyttdmiselld tarjouksen jatti-
misvaiheessa muodostuu ratkaisevaksi tekijéksi harkinnanvaraista poissulkemista arvi-
oitaessa. Mikili hankintamenettely olisi aloitettu 1.1.2017 tai sen jidlkeen ja ehdokas tai
tarjoaja olisi maksanut verovelkansa pois, olisi poissulkeminen ollut nykyisen hankinta-
lain 81 §:n 3 momentin nojalla vastoin uuden hankintalain mukaisia poissulkemisperus-
teita. Momentissa nimenomaan todetaan, ettd hankintayksikko ei voi poissulkea ehdo-

kasta tai tarjoajaa, jos tdimi on maksanut verot tai sosiaaliturvamaksunsa.

Ratkaisussa (MAQO789/14) markkina oikeus on ottanut mm. kantaa verovelkoihin, joista
on solmittu maksujérjestely veroviranomaisen kanssa. Tapauksessa Tampereen kaupun-
gin hankintayksikko oli harkintavaltaa kdyttimailla poissulkenut Remonttitalo Oy x:n tar-
jouskilpailusta maksamattomien verovelkojen (58.766,91 euroa) vuoksi. Hankintayksikko
oli perustellut poissulkemista erityisesti valitun tarjoajan heikolla taloudellisella tilanteel-
la ja verovelkojen liittymiselld hankintakohteeseen. Markkina oikeus katsoi ratkaisussaan,

189 Pekkala & Pohjonen 2015: 399.
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ettd hankintayksikko ei ollut menetellyt tarjoajan poissulkemisessa hankintalain vastaises-
ti, vaikka tarjoajalla oli sovittu maksamattomista veroveloista maksusuunnitelma.

Ratkaisussa oli poikkeuksellista se, ettd vaikka tarjoaja oli sopinut veroveloista maksu-
jarjestelyn, oli hankintayksikolld siitd huolimatta oikeus tarjoajan poissulkemiseen.
Markkinaoikeus katsoi, ettd hankintayksikolld oli oikeus tehdd padtdksensd niiden tosi-
seikkojen pohjalta, jotka olivat tiedossa tarjouksen jdttohetkelld. Lisdksi kun kyse ei
ollut vihédisestd verovelan mééarastd, voitiin maksamaton verovelka katsoa hyvéksytté-
viksi poissulkemisperusteeksi. Hankintayksikkd pystyi myds osoittamaan, ettd maksa-
maton verovelka kohdistui nimenomaan hankinnan kohteeseen. Néin esitetylld poissul-
kemisperusteella, hankintayksikko oli huomioinut poissulkemisessa myds laiminlyonnin

vaikutuksen hankinnan kohteeseen.

Markkinaoikeuden(MAO:398/2010) antamassa ratkaisussa oli kyse koulutusta-
pahtuman hankintakilpailusta, jossa hankintayksikko oli poissulkenut hakijan tar-
jouskilpailusta huomattavan verovelan vuoksi. Tapauksessa hakija yritti perustella
verovelkaa siten, ettd kyse on kahdenvilisestd rahoitussopimuksesta, joka on
luonteeltaan julkinen ja toisena osapuolena verottaja. Markkinaoikeus katsoi kui-
tenkin pédidtoksessddn, ettd hankintayksikko ei ollut menetellyt hakijan poissulke-
misessa hankintalain vastaisesti eikd menetellyt hakijaa tai muita tarjoajia syrji-
visti tai epétasapuolisesti.

Edelld kuvatun markkinaoikeuden ratkaisun tekee mielenkiintoiseksi erityisesti se, ettd
hakija oli pyrkinyt selittdimiin olemassa olevia verovelkoja vetoamalla sopimusoikeu-
dellisiin perusteisiin. Hakija ilmeisesti katsoi, ettd velkasuhde veroviranomaisen ja ve-
lallisen viélilld on oikeusmuodoltaan samankaltainen kuin vastaavasti rahoituslaitoksen

ja velallisen vilinen velkasuhde.

Alla selostetussa ratkaisussa markkinaoikeus ei katsonut tarpeelliseksi ottaa kantaa ve-
rovelkasuhteen oikeusvaikutuksiin, koska hankintayksikko oli tarjouspyynnossdin il-

moittanut selkeidsti poissulkemisperusteista.

Markkinaoikeuden (MAO 151/09) antamassa ratkaisussa oli kyse vanhusten ym-
parivuorokautisesta tehostetusta palveluasumisesta, jossa Hoitokoti Idan Tupa Oy
oli suljettu pois hankintakilpailusta. Poissulkemista oli perusteltu silld, ettd
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Taloudellisia poissulkemisperusteita arvioitaessa, kiinnitetdén erityistd huomiota kilpai-
luvelvoitteen toteutumiseen ja harmaan talouden tukemisen mahdollisuuteen. Koska
kyse on tarjoajan harkinnanvaraisesta poissulkemisesta, tulee tdlldin kuitenkin huomioi-
da tilanne, jossa taloudellinen toimija on laatinut maksusuunnitelman verottajan kanssa.

Tallin poissulkeminen ei ole mahdollista.

Oikeuskdytdnnossd on katsottu, ettd tarjoajan harkinnanvarainen poissulkeminen ei ole
mahdollista, jos tarjoajalla on sovittu veroviranomaisen kanssa maksuohjelma.'*® Uusi
hankintadirektiivi (2014/24EU) vahvistaa tdmén tulkinnan ja toimintatapa tulee kirja-

tuksi nyt myos kansalliseen lainsdadantoon.

Hankintadirektiivin siirtymékauden aikana tuli pohdittavaksi, voivatko direktiivin sda-
dokset luoda vélittomiéd oikeusvaikutuksia sddnnosten tulkinnassa. Valittomit oikeus-

vaikutukset voivat luoda oikeuksia ainoastaan yksityisille/taloudellisille toimijoille.'"!

4.4.2. Konkurssi tai muu maksukyvyttdémyysmenettely

Hankintayksikolld on hankintalain 81.1 §:n 1 ja 2 kohdan mukaisesti oikeus sulkea tar-

joaja tarjouskilpailusta, jos;

e on konkurssissa
e vahvistettu akordi, velkajérjestely tai velkasaneerausohjelma tai

e keskeyttinyt litketoimintansa

Aikaisemmin kisitellyssd taloudellista luotettavuutta koskevassa péddluvussa 3.2 tode-
taan, ettd ylla esitellyt kaikkien selvitysmenettelyjen yhdistdvéna tekijdnd on maksuky-

vyttomyyden toteaminen. Maksukyvyttomyyden tulee johtua muusta, kuin tilapdisestd

190 Aalto-Setild & kumppanit: Kilpailulait ja laki julkisista hankinnoista
1 Julkisten hankintojen neuvontayksikko: Direktiivien viliton oikeusvaikutus ja siirtyméikauden sovel-
taminen sekd muutokset soveltamisalassa, 7.4.2016
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192

maksuvaikeudesta'"“. Maksukyvyttdmyyden on todettu olevan myds yksi niistd tun-

nusmerkeistd, jolla taloudellista luotettavuutta voidaan mitata.

Maksukyvyttomyydelld tarkoitettaan, etti maksuvelvollinen eli velallinen ei kykene
maksamaan varoillaan sille kertyneitd velkoja taikka maksuja eikéa silld ole mahdolli-
suutta saada velanmaksua varten uutta luottoa.!”® Siten yleinen epiilys ehdokasta tai
tarjoajaa koskevasta huonosta maksukyvystd ei ole riittdvd peruste konkurssiin hake-
miseksi. De Mars toteaa uuden hankintadirektiivin esittdvén, ettd konkurssi tai muu
maksukyvyttdomyysmenettely katsotaan perusteeksi harkinnanvaraisen poissulkuperus-

teen kiyttimiselle.'™*

Markkinaoikeuden ratkaisussa (MAO: 133:12) oli kyse Lomaliitto ry:n konkurs-
sipesén poissulkemisesta tarjouskilpailusta hakijan oikeudellisen muodon vuoksi.
Tapauksessa arvioitiin siitd ndkokulmasta, voidaanko konkurssipesdn katsoa suo-
riutuvan sille hankinnasta aiheutuvista velvoitteista ja sen kyvystéd vastata pitkdai-
kaisista sopimusvelvoitteista. Korkein hallinto- oikeus katsoi, ettd konkurssipesdn
on madra jatkaa konkurssivelallisen liiketoimintaa ainoastaan viliaikaisesti ja har-
joitettava liiketoiminta pohjautuu aiemmin konkurssivelallisen maksukyvytto-
myyteen johtaneeseen litketoimintaan. Téstd syystd korkein hallinto-oikeus katsoi,
ettd kyseiset seikat voivat rajoittaa konkurssipesdn sopimuskumppaneiden luotta-
musta sithen, ettd pesd kykenee harjoittamaan litketoimintaa kannattavasti. Tasti
johtuen hankintayksikon oli toiminut poissulkemisessa harkintavaltansa puitteissa
eikd ollut toiminut valittajaa kohtaan syrjiviésti tai suhteellisuusperiaatteen vastai-
sesti.

Poikkeavaa hankintalain mukaisessa velkasaneerausmenettelyn poissulkemisperusteessa
on se, ettd tarjoajan tai ehdokkaan poissulkeminen on mahdollista myds silloin, kun
selvitystila on vireilld. Toisin kuin verovelkaa koskevassa maksujérjestelyssd, selvitysti-
lan vireilldolo ei estd harkinnanvaraista poissulkemista. Hankintayksikolld ei ole ndin
velvollisuutta ottaa velkajirjestelyn vireilldoloa huomioon poissulkemista koskevana

lieventdvina asianhaarana.'®’

192 Koulu 2009: 70.

193 Koulu & Lindfors 2010: 23.

194 De Mars 2015: 14.

195 Pekkala & Pohjonen 2015: 397.
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Ratkaisussa (MAQ:553:2016) oli kyse hankintayksikon mahdollisuudesta pois-
sulkea valittaja tarjouskilpailusta huomattavien maksamattomien verovelkojen
vuoksi. Tdssd tapauksessa markkinaoikeus katsoi, hankintayksikolld oli ollut
mahdollisuus harkintavallan kdytt6on. Niin ollen tarjoajan harkinnanvaraisessa
poissulkemisessa oli noudatettu suhteellisuusuutta ja kohtuullisuutta. Hankintayk-
sikol1la oli ollut oikeus poissulkea tarjoaja tarjouskilpailusta.

Konkurssiin asettamisella tarkoitetaan luonnollisen henkilon, sddtion, yhteison tai muun
oikeushenkilon ilmoittamista sellaiseen selvitystilaan, jossa velallinen voidaan todeta
maksukyvyttoméksi. Konkurssihakemuksen voi saattaa vireille tuomioistuimessa velal-
linen tai velkoja. Konkurssiin asettamista koskevassa paitoksessid, kdrdjaoikeus maaraa
my0ds pesdnhoitajan konkurssipesdn omaisuuden hoitamista ja hallintoa varten. Pesén-
hoitajia voidaan maératd yksi tai useampia, riippuen tehtdvan laajuuden tai muun syyn
vuoksi.'”® Konkurssi voidaan Kokon mukaan myds peruuttaa tuomioistuimen p#tok-
sestd, mutta timd on harvinaisempaa. Hakemuksen konkurssin peruuttamisesta, voivat
tehdé velallinen ja konkurssihakemuksen tehnyt velkoja yhteisesti laaditulla hakemuk-
sella. Velallinen voi myo0s itse hakea konkurssin peruuttamista, jos velallinen on itse
alun perin konkurssiin hakeutunut.'”” Konkurssivaiheista on erotettavissa myds kon-
kurssin raukeaminen, jolloin tuomioistuin tekee paitoksensd konkurssin raukeamisesta,
jos konkurssipesdn varat eivit riitd konkurssimenettelyn kustannusten suorittamiseen
eikd kukaan velkojista ota kustannuksista vastatakseen. Esityksen konkurssin raukeami-
sesta tekee pesdnselvittdjd silloin, kun peséluettelo ja velallisselvitys ovat valmistuneet.
Pesdnhoitaja voi kdydd velkojien kanssa myos neuvotteluja mahdollisen kuluvastuun

ottamisesta jo ennen, kun pesin varallisuus- ja velkatilanne ovat selvilld.'”®

Euroopan komissio on antanut 2016 vuoden lopulla yrityssaneerausta ja yritysjirjeste-
lymenettelyitd koskevan direktiiviehdotuksen (KOM 2016/723 lopullinen), jonka tavoit-
teena on yhdenmukaistaa ndiden jirjestelymenettelyiden kayttod jasenvaltioiden kansal-
lisessa lainsddddnnossd. Direktiivi pohjautuu komission jo aikaisemmin julkaisemiin

tiedonantoihin (KOM 2012/742 lopullinen) sekd vuonna 2014 antamaan suositukseen

196 K okko & Salminen 2013: 15.
197 Emt 2013: 19.
198 Emt 2013: 27.
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(KOM 2014/1500), joiden tarkoituksena on sisdllyttdd kansallisiin ennaltachkiiseviin
uudelleenjérjestelyihin joustavia menettelyjd. Direktiiviehdotuksen (KOM 2016/723
lopullinen) tavoitteena on rajata tuomioistuinmenettelyt ainoastaan sellaisten velkojien
ja muiden sellaisten asianosaisten etujen suojaamiseksi, joihin velallisen heikon tilan-
teen voidaan katsoa vaikuttavan.!®® Direktiiviehdotuksen my6td, myds Suomen yritys-
saneerauslainsdddantdon tuotaisiin prosessieckonomisempi yritysjérjestelymenettely
Scheme of Arrangement®”’, joka on todettu erittiin toimivaksi Englannin yhtidoikeuteen
liittyvissd kysymyksissd?’!. Engelberg on arvioinut direktiiviechdotuksen (KOM
2016/723) mahdollisia vaikutuksia Suomalaisessa yritysten selvitysmenettelyitd koske-
vissa toimintatavoissa. Engelbergin mukaan suomalaisessa yhtio- ja maksukyvytto-

myysoikeudessa tulisi olla tavoitteena riittdva liikumavara sddnndsten soveltamisessa.
202

4.4.3. Vakava virhe ammattitoiminnassa

Uudessa hankintalaissa 81 §:n 1 momentin 9 kohdassa sdddetddn vakavasta virheesta
ammattitoiminnassa. Téll4 tarkoitetaan toimittajan luotettavuutta kyseenalaistavia vaka-
via virheitd, jotka hankintayksikko kykenee ndyttdméén toteen. Vakava virhe vaarantaa
toimittajan luotettavuuden sopimuskumppanina. Vakavaksi virheeksi ammattitoimin-
nassa voidaan katsoa esim. liiketoimintakiellon tai kilpailulainsédddédnnon rikkominen.
Lisdksi my0s tilaajan selvitysvelvollisuus voidaan katsoa hankintalain mukaiseksi va-
kavaksi virheeksi.?®® Tilli voidaan katsoa olevan vilillinen vaikutus myds ehdok-

kaan/tarjoajan taloudellisen luotettavuuteen.

199 COM (16) 723: “Ehdotuksen tavoitteena on vihentii erityisesti sellaisia pddoman vapaan liikkumisen
merkittdvimpid esteitd, jotka ovat syntyneet EU:n jdsenvaltioiden epdyhtendisestd kaytinnostd uudelleen-
jarjestely- ja maksukyvyttdmyysmenettelyjd koskevissa puitteissa. Tavoitteena on lisdksi, ettd kaikki
jasenvaltiot ottaisivat kdyttoonsd tehokasta ennalta ehkéisevdd uudelleenjérjestelya ja uutta mahdollisuut-
ta koskevien puitteiden tdrkeimmaét periaatteet.

200 Scheme of Arrangements on yhtidoikeudellinen menettely, jonka kiyttd soveltuu myos silloin, kun
yhtié on maksukyvyton. Lahtokohtaisesti menettely ei kuitenkaan edellytéd selvitystd esimerkiksi uhkaa-
vasta maksukyvyttomyydesti. Kyse on joustavasta mekanismista, joka voi koskea vain yhti yhtion velka-
jarjestelyd, mutta my0s kaikkia velkoja tai vaihtoehtoisesti kaikkia yhtion osakkeita tai ainoastaan osaa
niista.

201 Engelberg 2017: 3.

202 Engelberg 2017: 2.

203 Eskola & kumppanit 2017: 417-419.
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Vakavasta virheestd ammattitoiminnassa ei ollut kyse esimerkiksi markkinaoikeu-
den ratkaisussa (MAO 675/17), jossa tarjoaja oli suljettu hankintakilpailusta pois
huonojen aiempien kokemusten perusteella. Markkinaoikeus katsoi, ettei tarjoajan
aiempi virhe ammattitoiminnassa ei ollut luonteeltaan niin merkittdvé, ettd kysy-
mys olisi hankintalain mukaisesta vakavasta virheestd ammattitoiminnassa.

Toisessa markkinaoikeuden ratkaisussa (MAO:179/18) ammattitoiminnassa ha-
vaitun vakavan virheen tunnusmerkit eivit myoskéddn tayttyneet. Kyse oli sopi-
musehtojen rikkomisesta, jossa tarjoajaa koski vayldnhoidon viittojen uusimiseen
ja laskutuksen epdselvyyteen liittyva virhe. Markkinaoikeus katsoi kuitenkin, ettei
kyse ollut sellaisesta vakavasta ammattitoiminnassa havaitusta virheestd, jonka
perusteella hankintayksikolld olisi oikeus poissulkea tarjoaja hankintakilpailusta.

4.4.4. Yritysyhteydet

Luvussa 3.3 on kuvattu mitéd yrityskytkenno6illd ja yritysryppdilld tarkoitetaan yritysten
taloudellisen luotettavuuden nidkokulmasta. Verohallinnon harmaan talouden selvitys-
yksikon teettdimén selvityksen mukaan, myds hankintamenettelyssd yrityskytkennéilla
ja vastuuhenkildiden yritysyhteyksilld on taloudellista luotettavuutta ja julkistaloudellis-
ten velvoitteiden hoitoa heikentdvéa vaikutus. Selvityksen mukaan yritysten vastuuhenki-
16iden ja organisaatiohenkildiden henkildkohtaiset taloudelliset riskit ja maksulaimin-
lyonnit heijastuvat my0s sidosyritysten litketoimintaan. Tamé aiheuttaa yrityksille riskin

ajautua verovelkoihin ja piityi konkurssimenettelyyn.2%*

Harmaan talouden selvitysyksikon teettiméssd selvityksessd tutkittiin Helsingin kau-
pungin hankintamenettelyssd olevien tarjoajien yritysyhteyksid ja néitd koskevia vero-
velkoja. Kohdejoukon yritysten ja ndiden muiden vastuuyritysten verovelkojen vélilld
havaittiin tilastollinen yhteys. My®0s yritysten vastuuhenkiloiden henkildkohtaisten ve-
rovelkojen ja ndiden hallinnoimien yritysten verovelkojen vililld havaittiin selked yh-
teys. Ilmenneet havainnot korostivat erityisesti tarvetta selvittdd syvillisemmin tausta-
henkildiden taloudellisen luotettavuuden edellytyksid julkisessa hankintamenettelys-

s4.29° Hankintamenettelyssi tarjoajien ja yritysten vastuuhenkildiden yritysyhteydet,

204 Harmaan talouden selvitysyksikon asiantuntijakirjoitus 2015b

205 Harmaan talouden selvitysyksikon asiantuntijakirjoitus 2015b.
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erityisesti erilaisten yritysryppédiden onkin katsottu lisddvdn harmaan talouden riskii ja
heikentdvén yritysten/tarjoajien mahdollisuutta selviytyd taloudellisista velvoitteis-
taan2®, Titd kautta vaikutus heijastuu my®s tarjoajien taloudellista luotettavuutta hei-

kentiviksi tekijiksi?’’.

Harmaan talouden selvitysyksikkod on tutkinut erityisesti Suomalaisten yritysten Viron
kaupparekisterin yritysyhteyksid vaikutuksia ndiden taloudelliseen tilanteeseen. Tulok-
set paljastavat merkittdvan harmaan talouden riskin mahdollisuuden ja sitd kautta yritys-

ten taloudellista luotettavuutta heikentivii tekijoita?’®

. Asiantuntijakirjoituksen perus-
teella voidaan todeta, ettd yritysten oikeudellisen muodon vertailussa, suhteellisesti eni-
ten verovelkaisia yrityksid on ulkomaisissa yrityksissd. Néitd on yhteismairéltdén 19
prosenttia kaikista verohallinnon rekisterissd olevista ulkomaalaisista yrityksistd. Ulko-
maalaisia yrityksid on arvioitu olevan yhteensd 2700. Virolaisten yritysten osuus niista
on kaikista suurin, niiden osuuden ollessa 75 prosenttia kaikista ulkomaisista verovel-
kaisista yrityksistd.?® Valtioiden vilinen tietojenvaihto ja verosopimukset korostuvat
erityisesti, kun puhutaan Suomalaisten yritysten yhteyksistd ulkomaalaisiin yrityksiin.
Jotta verojen maksun valvontaa saadaan valvottua mahdollisimman tehokkaasti, tulisi

viranomaisten vélistd tietojen vaihtoa tehostaa huomattavasti kansallisella ja ylikansalli-

sella tasolla.

4.5. Korjaavat toimenpiteet

Vanhemmassa hankintalaissa (JulkHankL 348/2007) korjaavat toimenpiteet (self-
cleaning) oli liitetty vield osaksi hankintalain 54 §:n 2 momenttia. Jotta menetelmén
kayttoonottoa voidaan tarkastella yksityiskohtaisemmin, on nédiden uusien toimenpitei-
den alkuhetkid syyta tarkastella syvemmin edellisen hankintalain ja sitd koskevan halli-
tuksen esityksen (HE 2006/50) kautta. Alun perin hankintalaissa todetaan korjaavista

teoista harkinnanvaraisten poissulkemisten yhteydessé seuraavaa:

20%Harmaan talouden selvitysyksikon asiantuntijakirjoitus 2015a.
27Harmaan talouden selvitysyksikon asiantuntijakirjoitus 2015a
2%8Harmaan talouden selvitysyksikko: Suomalaisten yrityskytkenndt 2014c.
2Harmaan talouden selvitysyksikon asiantuntijakirjoitus 2015c.
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2

itd 1 momentin 3 ja 4 kohdassa sdddetddn ehdokkaasta ja tarjoajasta, sovelle-
taan myés, kun virheeseen syyllistynyt tai velvollisuuden laiminlyényt on ehdok-
kaan tai tarjoajan johtohenkilo tai sen edustus-, pddtos- tai valvontavaltaa kéyt-
tavd henkilo. Poissulkemista koskevassa harkinnassa voidaan ottaa huomioon
muun muassa rikkomuksen tai laiminlyonnin vakavuus, yhteys hankinnan kohtee-
seen, kulunut aika, mahdolliset muut aiheutuneet seuraamukset sekd rikkomuk-
seen tai laiminlyontiin syyllistyneen mahdolliset korjaavat teot.”

Sdddoksestd ilmenee, ettd ehdokkaan tai tarjoajan harkinnanvaraisen poissulkemisen
yhteydessid, voidaan ottaa huomioon rikkomukseen tai laiminlyontiin kohdistuneet kor-
jaavat teot. Sanamuodolla voidaan, viitataan harkintavallan mahdollisuuteen, jota viran-
omainen kayttdd korjaavien toimenpiteiden arvioinnissa. Korjaavien toimenpiteiden
siséltdd on kuitenkin vaikea hahmottaa kyseisen sdddoksen perusteella. Myoskdin han-
kintalakia koskevista esitOistd lisdinformaation hakeminen ei ole mahdollista, koska
niissikdin korjaavia toimenpiteiti ei ole kuvailtu tarkemmin.?! Arrowsmith, Priess ja
Friton ovat arvioineet artikkelissaan korjaavien toimenpiteiden kdyttdtarkoitusta ja laa-
juutta EU-oikeudessa. Tutkijat toteavat, ettd korjaavien toimenpiteiden mittausmene-
telmét on johdettu EU-oikeuden periaatteista. Korjaavien toimenpiteiden arviointi tulisi
heidédn mukaansa huomioida molemmissa pakollisissa ja harkinnanvaraisissa poissulku-
perusteissa. Arrowsmith ja kumppanit esittdvit myds, ettd taloudellisia toimijoita, jotka
ovat esittdneet korjaavia toimenpiteitd poissulkemisen vilttdmiseksi, ei saisi automaatti-

sesti poissulkea hankintakilpailusta.?!!

Hankintalain 55 §:ssd sdddetddn poissulkemisen selvittdmismahdollisuuksista, jonka
pykéldn 1 momentin mukaan, hankintayksikko voi pyytdd selvityksii ja todistuksia kor-
jaavista toimenpiteistd tarjoajilta ja ehdokkailta sekd muiden jésenvaltioiden toimival-

taisilta viranomaisilta®'?

. Kuten edelld mainituista lainsanamuodoista ilmenee, julkisella
hankintayksikolld ei ollut vield tuolloin velvollisuutta ottaa huomioon tarjoajan esitti-
mid korjaavia toimenpiteitd. Uuteen hankintalakiin (108/2016 vp) on lisdtty uusi 82 §,

jonka mukaan hankintayksikon tule huomioida tdllaiset toimenpiteen. Tdménkaltaisten

210 HE 50/2006 vp s. 97.
211 Arrowsmith, Priess & Friton 2009: 3.
212 HE 50/2006 vp s. 99.
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selvitysten arviointi on ollut hankintayksikon péétettidvissd, mutta uudessa hankintalais-

sa se on muotoiltu ehdokkaalle tai tarjoajalle suoduksi mahdollisuudeksi.?!?

Arrowsmithin mukaan poissulun uhan alla olevan yrityksen tulee olla ottanut kaikki
tarpeelliset mittarit kiyttoon, joilla voidaan taata, ettei sitd koske endé poissulkuperuste.

Han luokittelee korjaavien toimenpiteiden siséltdvén seuraavat mittarit:

e olennaisten tosiasioiden selvittiminen ja olosuhteet

e vahingon aiheuttamisen syyn korjaaminen (maksamalla aiheutunut taloudellinen
vahinko)

e henkilostojarjestely

o rakenteelliset ja organisaatioon liittyvit jirjestelyt

Ennen sddnndksen tuloa direktiivitasolle, korjaavien toimenpiteiden yhtendiset mittarit
olivat osana hankintalainsdddéntod ainoastaan Itdvallassa, Italiassa ja Saksassa. Sen
sijaan Ranskassa ja Kreikassa korjaavien toimenpiteiden mittareita ei ollut missddn
muotoa kdytdssi viranomaisten tekemissi julkisissa hankinnoissa.?!* Itdvallassa korjaa-
vat toimenpiteet ovat koskeneet sekd pakollisia ettd harkinnanvaraisia poissulkemisti-
lanteita. Kriteetit pohjautuvat kilpailuviranomaisen harkintaan. Kéytdnndssa tarjoaja tai
ehdokas voi puhdistaa poissulkuperusteen, jos kilpailuviranomainen katsoo tdhan kéyte-
tyt toimenpiteet riittdvédksi. Saksassa self-cleaning- menetelmé ilmeni ensimmaista ker-

taa 1997215,

Uuden hankintadirektiivin sanamuoto korjaavista toimenpiteistd muotoutui myohemmin
Arrowsmithin esittimén mukaiseksi myds hankintadirektiivin kansiin?'®. Hankintadirek-
tiivin ja Arrowsmithin ndkemyksen mukainen self-cleaning mahdollisuus, 16ytyy myos

Suomen uudistuneen hankintalain 82 § pykélésti.!”.

213 HE 108/2016 vp s. 189-190.

214 Arrowsmith, Priess & Friton 2009: 259.
215 Arrofsmith, Priess &Frito

216 Arrowsmith, Priess & Friton 2009:
2172014/24/EU; HE 108/2016 vp s. 186



76

Euroopan unionin julkaiseman ns. tavallisen direktiivin artiklassa todetaan seuraavaa:

“Talouden toimija, joka on jossakin 1 ja 4 kohdassa tarkoitetuista tilanteista, voi
esittdd ndyttod, jonka perusteella talouden toimijan toteuttamat toimenpiteet ovat
riittavid osoittamaan sen luotettavuuden siitd huolimatta, ettd asianmukainen
poissulkemisperuste on olemassa. Jos ndytté katsotaan riittiviksi, asianomaista
talouden toimijaa ei saa sulkea pois hankintamenettelystd.”

Artiklan 57 1 ja 4 kohdilla tarkoitetaan nimenomaan pakollisia- ja harkinnanvaraisia poissulku-

perusteita. Artiklan sanamuodon tulkinnan kautta,

"Tdtd varten talouden toimijan on esitettdvdi ndytto siitd, ettd se on maksanut tai
sitoutunut maksamaan korvauksen kaikista vahingoista, joita rangaistavasta teos-
ta tai virheestd on aiheutunut, selvittdnyt tosiasiat ja olosuhteet kattavasti toimi-
malla aktiivisesti yhteistyossd tutkintaviranomaisten kanssa ja toteuttanut konk-
reettiset tekniset sekd organisaatioon ja henkilostoon liittyvit toimenpiteet, joilla
voidaan tarkoituksenmukaisesti estdd uudet rangaistavat teot tai virheet.

Talouden toimijoiden toteuttamat toimenpiteet on arvioitava ottaen huomioon
rangaistavan teon tai rikkomuksen vakavuus ja niihin liittyvit erityiset olosuhteet.
Jos toimenpiteitd pidetddn riittdmdttomind, talouden toimijan on saatava kyseisen
pddtdksen perustelut.

Talouden toimijalla, joka on lainvoimaisella tuomiolla suljettu pois hankintame-
nettelyistd tai kédyttooikeussopimuksen tekomenettelyistd, ei saa olla oikeutta kdyt-
tdd tamdn kohdan mukaista mahdollisuutta kyseisestd tuomiosta johtuvan poissul-
kemisen keston aikana jdsenvaltioissa, joissa tuomio on lainvoimai-

nen.”(24/2014/EU)

Suomen asianajajaliitolta pyydettiin lausuntoa hankintalain kokonaisuudistuksesta
22.5.2015. Asianajajaliitto korosti antamassaan lausunnossaan, ettei asianosaisen voida
edellyttdd olla kayttdmaittd riitatilanteessa tillaista korjaavien toimenpiteiden puolus-
tusmekanismia ja mahdollisuutta puolustautua sithen kohdistuneita korvausvaatimuksia
vastaan maardn taikka perusteiden osalta. Liitto kehotti lausunnossaan lisidméén timén

lausekkeen uudistuneeseen hankintalakiin.?'®

218Suomen asianajajaliitto.
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Hankintalakiin (1397/2016) on lisdtty uusi 82 § korjaavien toimenpiteiden mahdollisuus
siten, ettd tarjoajalla ja ehdokkaalla on aina mahdollisuus selvittda tilanteensa.?!” Koska
tarjoajan ja ehdokkaan mahdollisuus osoittaa luotettavuutensa poissulkuperusteesta huo-
limatta on kirjattu selkedsti erilliseksi pykaléksi, ei se jitd endd edellisen hankintalain
tavoin hankintayksikdlle harkinnanvaraa selvityksen vastanottamiselle. Kuitenkin néy-
ton riittdvyyden osoittaminen ja todistustaakka on lain sanamuodon perusteella edelleen
taloudellisella toimijalla, mikdli tdima haluaa kdyttdd mahdollisuuden parantaa luotetta-

220 Huomionarvoista uudistetussa hankintalainsiadannossa vaikuttaa ole-

vuuskuvaansa
van my0s se, ettd kansallista hankintalakia ei muutettu asianajajaliiton suositusten mu-
kaiseksi.??! Lisiksi korjaavien toimenpiteiden sanamuotoa ei ole kirjattu uuden hankin-

talain 82 §:n direktiivin sanamuotoa vastavaksi**2.

Uudessa hankintalaissa voidaan huomata, etté siind kiytetddn késitteitd tarjoaja ja ehdo-
kas. Sen sijaan hankintalakia koskevassa direktiivissa kéytetddn kisitettd taloudellinen
toimija. Kédytdnnon merkitysero niiden kahden vililld on se, ettd kansallisessa laissa
kohdejoukko on huomattavasti rajatumpi, kun tarkoitetaan ehdokasta tai tarjoajaa. Di-
rektiivin sanamuoto sen sijaan kattaa laajemman joukon, kun siind viitataan taloudelli-
seen toimijaan. Taloudellisen toimijan késite on myds tarkennettu uuden hankintadirek-
titvin myoté. Direktiivin mukaan talouden toimijan” késitettd tulisi tulkita laajentavasti
hankintamenettelyissd siten, ettd se sisdltdd myos kaikki henkil6t ja/tai yksikot, jotka
tarjoavat markkinoilla rakennusurakoiden toteuttamista, palveluiden tuottamista tai tuot-
teiden tuottamista. Taloudellisen toimijan késite kattaisi ndin ollen myds mm. julkisten
ja yksityisten yritysten tytiryhtiot ja sivuliikkeet sekd muun muotoiset yksikét, huoli-

matta niiden oikeudellisesta muodosta.*?>

219 Hankinnat.fi 29.12.2016.

20 HE 108/2016 vp

221 Asianajajaliitto totesi kannanotossaan, ettei asianosaisen voida edellyttid olla kiyttiméttd riitatilan-
teessa tillaista puolustusmekanismia ja mahdollisuutta puolustautua siihen kohdistuneita korvausvaati-
muksia vastaan maérén, ettd perusteiden osalta. Liitto kehotti timén mainitsemisen tuomista uudistunee-
seen hankintalakiin.

222Euroopan parlamentin ja Neuvoston direktiivi 2014/24/EU; Laki julkisista hankinnoista ja kiyttooi-
keussopimuksista 1397/2016.

223 2014/24/EU
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Uudessa julkisia hankintoja ja kiyttdoikeussopimuksia koskevan lain (1397/2016) kor-

jaavista toimenpiteistd lausutaan 82 §:ssé seuraavasti:

“Ehdokas tai tarjoaja voi esittdd néyttéd luotettavuudestaan siitd huolimatta, ettd
sitd rasittaa 80 tai 81 §:ssd tarkoitettu poissulkemisperuste. Jos hankintayksikko
katsoo ndyton ja luotettavuuden riittdviksi, se ei saa sulkea kyseistd ehdokasta tai
tarjoajaa pois tarjouskilpailusta.

Ehdokas tai tarjoaja voi esittdd 1 momentissa tarkoitettuna ndyttond selvitystd sii-
td, ettd ehdokas tai tarjoaja on maksanut tai sitoutunut maksamaan korvauksen
kaikista vahingoista, joita rangaistavasta teosta, virheestd tai laiminlyénnistd on
aiheutunut, selvittinyt tosiasiat ja olosuhteet kattavasti toimimalla aktiivisesti yh-
teistyossd tutkintaviranomaisten kanssa ja toteuttanut konkreettiset tekniset sekd
organisaatioon ja henkilostoon liittyvdt toimenpiteet, joilla voidaan estdid uudet
rangaistavat teot, virheet tai laiminlyonnit.

Ehdokkaan tai tarjoajan toteuttamat korjaavat toimenpiteet on arvioitava ottaen
huomioon rangaistavan teon, virheen tai laiminlyonnin vakavuus sekd niihin liit-
tyvdt olosuhteet.”

Kéytiantod voidaan verrata joltain osin myos hallintolain (HL 434/2003) 34 §:n asian-
osaisen kuulemisvelvoitteeseen, jossa asianomaiselle tulee antaa mahdollisuus esittad
oman nikemyksensi ennen viranomaisen tekeméi péitosti.??* Kiytinndssi self-clean
mahdollisuus korostuu silloin, kun taloudelliseen toimijaan/elinkeinonharjoittajaan ol-

laan kohdistamassa poissulkemisperustetta.

Maittd on katsonut, ettd korjaavat toimenpiteet tarjoavat ehdokkaalle/tarjoajalle mah-
dollisuuden esittdd ndyttod siitd, ettei sitd koske endd poissulkemisperuste. Maittd ko-
rostaa, ettd tdman tulee kuitenkin itse ensisijaisesti kiyttda ja arvioida hankintamenette-
lyssé esitettdvad ndyttdd. Hankintayksilla on mahdollisuus edellyttdd, etté tiettyjen yksi-
16ityjen poissulkemisperusteiden kohdalla mahdollinen korjaavia toimenpiteitd koskeva
selvitys esitetddn jo tarjousten ja yhteisen eurooppalaisen hankinta-asiakirjan jéttdmisen

yhteydessi. Jos hankintayksikko katsoo esitetyn ndyton perusteella tarjoajan/ehdokkaan

224 Miettinen & Véitianen 2006: 84—S85.
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luotettavuuden poissulkemisperusteesta huolimatta riittdvéksi, ei hankintayksikko saa

sulkea tarjoajaa/ehdokasta tarjouskilpailusta.??’

225 Madttd 2017: 13.
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5. LUVANVARAINEN ELINKEINOTOIMINTA

5.1. Elinkeinolupavalvonta

Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto ja aluehallintovirastot valmistelevat
valtakunnallista sosiaali- ja terveydenhuollon valvontaohjelmaa vuosille 2016 — 2019.
Jatkossa néitd viranomaisia tullaan nimittiméén yhteisesti valvontaviranomaisiksi. Uu-
distuksen seurauksena syntyy uusi valtion lupa- ja valvontavirasto eli Luova-virasto.
Viraston on méérd aloittaa toimintansa 1.1.2020 samaan aikaan uusien maakuntien

kanssa.

Valmisteltavana olevat muutokset tulevat vaikuttamaan merkittdvisti myos luvanvarai-
sen elinkeinotoiminnan valvontatehtdviin. Valvonnan painopistettd on tarkoitus suunna-
ta yhi enemmin ennakoiviin toimintakeinoihin ja asiakaskeskeisyyteen.??® Ennakoivien
valvontakeinojen painotus ja niiden hyddyntdminen osana valvontakoneiston tydkalu-
pakettia, vaikuttaa kiinnostavan valtionhallinnossa laajemminkin. Verohallinto on hyo-
dyntinyt ennakollisia keskusteluja*?’ osana siirtohinnoittelun verovalvontatehtivi, jon-
ka kautta tavoitteena on ollut mm. parantaa verotuksen ennustettavuutta ja oikeusvar-
muutta.??8 Uudesta valvontatydkalusta kerrottiin myds Verotus-lehdessi, jossa ennakol-
lisen keskustelun kuvattiin olevan erdinlainen keskustelutapaaminen yrityksen edusta-
jien kanssa. Ennakollisia keskusteluja kdytetdin Verohallinnossa Konserniverokeskuk-
sen asiantuntijoiden ja yrityksen edustajien vélisissd valvontatehtivissd. Menettelylld
haluttiin nimenomaan tarjota yrityksille mahdollisuus toimia oikein, ennen kuin laimin-
lyonteihin ja puutteisiin joudutaan puuttumaan jilkikéteisten valvontakeinojen avulla.
Lisdksi ennakollisilla keskusteluilla haluttiin tehostaa konserniverotuksen asiakkaiden

valvonnan toteuttamista. 2%°

226 Sosiaali- ja terveydenhuollon valtakunnallinen valvontaohjelma 2016 — 2019.

227 Ansaméki 2017: 32-33: Ennakollinen keskustelu on yksi konserniyritysten valvontakeinoista, jonka
padasiallisena tavoitteena on asiakkaan neuvonta ja ohjaus.

228 Siirtohinnoittelun asiakasinfo 13.4.2018.

229 Verotus 3/2017: 320 — 321.
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Elinkeinolupa kuuluu osaksi joukkoja erditd hallintolupia, joiden tarkoituksena on sallia
sellaisen toiminnan harjoittaminen, joka muussa tapauksessa olisi kiellettyd. Hallintolu-
van madritelmind tatd ajatusta voidaan laajentaa muuhunkin, kuin ainoastaan elinkei-
nonharjoittamiseen. Luvan maééritelménad voidaan pitdd yleisen kiellon sallittavuutta
yksityiselld hallintopaitokselld. Hallintolupa kuuluu erityisesti elinkeinotoiminnan har-
joittamisen luvanvaraistamiseen, jossa laissa on médritelty ne toimialat, jotka on sdédet-
ty luvanvaraisiksi. Elinkeinoluvan mééritelmén osalta, voidaan puhua my0s ns. ’saavu-
tetuista oikeuksista”. Toiminnan harjoittamiseen puuttuminen edellyttidvétkin tasti syys-

t4 erityisid laissa sdddettyjd perusteita.?*°

Viranomaisen vastuulle kuuluvat tietyt toimialat, jotka ovat lainsdddédnndssd sdddetty
luvanvaraiseksi elinkeinotoiminnaksi. T&lld tavoin viranomainen pyrkii rajoittamaan
sellaisen elinkeinotoiminnan méérié, joka on todettu yhteiskunnan kannalta merkityk-
selliseksi toiminnaksi. Vapaus harjoittaa valitsemaansa elinkeinotoimintaa valitsemal-
laan toimialalla, on taattu perusoikeuksien kautta kaikille kuuluvaksi perusoikeudeksi.
Tdhén liittyy kuitenkin myo0s joitakin poikkeuksia, joilla elinkeinotoimintaa voidaan

rajoittaa.?!

5.2. Taloudellisen luotettavuuden arvioinnista

Luvanvaraisessa elinkeinotoiminnassa taloudellisen tilanteen ja taloudellisten toiminta-
edellytysten arviointi on nostettu erdiksi luvan saannin kriteereistd. Vakavaraisen talou-
dellisen toiminnan kriteerin tarkoituksena on varmistaa luvan saavan tahon edellytykset

hoitaa julkisoikeudelliset velvollisuutensa asianmukaisesti. >3

Verohallinnon teettimé tutkimus elinkeinotoiminnan verovelkojen maéérdstd osoittaa,
ettd verovelkaantuneiden yritysten maard on lisddntynyt 2008 vuodesta alkaen. Verohal-
linnon rekisterissd olevista yrityksistd 15 prosentilla on todettu olevan verovelkaa. Ve-

rovelalla on katsottu olevan olennainen merkitys elinkeinotoiminnan taloudellisen luo-

20 Maenpdd 1992:
231 Hakalehto-Wainio, Suvianna: Valta ja vahinko, 2008
22 Ks. Alkoholivalvonnan valvontaohjelma 2010, jossa tutkittiin taloudellisen luotettavuuden tilannetta.
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tettavuuden arvioinnissa. Verovelkaisista yrityksistd suurimmat ryhmét muodostavat

elinkeinonharjoittajat ja osakeyhtiot.?*?

Verohallinnon harmaan talouden selvitysyksikkd on katsonut asiantuntijakirjoitukses-
saan, ettd yritysten vaikea taloudellinen tilanne viittaa taloudellisen luotettavuuden
heikkenemiseen. Jatkuvasti tappiollinen toiminta ja voimakas velkaantuminen kertovat
taloudellisten toimintaedellytysten merkittdvastd heikentymisestd. Selvitysyksikkd on
katsonut liséksi, ettd ne yritykset jotka ovat voimakkaasti verkostoituneita keskendén tai
joilla on runsaasti suhteita Viron kaupparekisteriin, on niilld myos riski taloudellisen

luotettavuuden heikkenemiseen.>**

5.2.1. Majoitus- ja ravintola-alan valvonta

Uudessa alkoholilaissa (1102/2017) 13 §:ssd sdddetdén hakijaan liittyvisté yleisistd edel-
lytyksistd. Esityksen 13 §:n 1 momentissa todetaan, ettd hakijan tulee olla luotettavuu-
deltaan, vakavaraisuudeltaan, ammattitaidoltaan ja muilta ominaisuuksiltaan sopiva
harjoittamaan tdmédn lain mukaista elinkeinotoimintaa. Pykéldn yksityiskohtaisissa pe-
rusteluissa todetaan, ettd luotettavuuden ja vakavaraisuuden siséltd méadaritellddn pykéaldan
2 momentissa. Lain 13 §:n 2 momentin 5 kohdassa todetaan, ettd luvan myontdmisen
edellytykset puuttuisivat myos, jos hakijalta tai yhteisoltd, jossa hakija on kéyttinyt
madrddmisvaltaa, on viimeksi kuluneen kahden vuoden aikana peruutettu pysyvasti ti-

min lain mukainen lupa.?*’

Ravintola-alan voidaan katsoa olevan toimialana erityisen altis harmaan talouden vaiku-
tuksille. Ala onkin luokiteltu toimialaksi, jolla esiintyy rakennusalan ohella eniten har-
maata taloutta mm. myyntitulojen salausta ja pimedd palkkaa. Erityisen haavoittuvaksi
harmaan talouden harjoittamiselle toimialasta tekee my0s se, ettd ravintoloissa késitel-
ladn runsaasti kéteistd rahaa ja toimiala on luonteeltaan erittdin tydovoimavaltainen. Ta-

méi voi aiheuttaa myyntien salaamisen ja johtaa kassavarojen puutteelliseen kirjanpidon

233 Harmaan talouden selvitysyksikon asiantuntijakirjoitus 2015c¢.
234 Harmaan talouden selvitysyksikon asiantuntijakirjoitus 2014c.
235 Harmaan talouden selvitysyksikon lausunto 2017; HE 100/2017 vp s. 77-78.
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kisittelyyn.?*® Harmaan talouden selvitysyksikko onkin katsonut julkaisussaan, etti
alaan liittyy runsaasti kirjanpidon ohittavaa myyntié, olut- ja muulla alkoholimyynnilld
sekd kuittikaupalla maksettuja pimeitd palkkoja seké sosiaaliturva- ja sosiaalivakuutus-
maksujen laiminlyontid. Myos alkoholinmyynti ilman anniskelulupaa, on noussut har-

maan talouden selvityksissi esille.?*’

Erids entinen ns. “yritysten saattohoitajana” tydskennellyt juristi onkin todennut teokses-
saan, ettd keskiolutluvan saanut kapakka saa ostaa olutta ainoastaan panimoista, mutta
varsinainen tili tehdéfn ostamalla oluet suoraan marketeista>*®. Tillainen menettely oli
kiellettyd vield vanhan alkoholilain (1143/1994) aikana, mutta uuden lain (1102/2017)
myotd, 1.3.2018 alkaen alkoholijuomien ostaminen on ollut laillista myds suoraan pai-
kallismarketeista. Tdma tosin edellyttdd luvanhaltijalta alkoholijuomien ostamista aino-

astaan luvanhaltijalle my&nnetylld lupanumerolla.?*

Verohallinnon harmaan talouden selvitysyksikon mukaan majoitus- ja ravintola-ala on
rakennusalan kanssa verovelkojen maérdssd tutkimusten kirkipadssd. Ndméd ovat har-
maan talouden riskitoimialueita, joiden elinkeinotoiminnassa julkistaloudellisten vel-

voitteiden laiminlydnnit ja piittaamattomuus ovat olleet merkittdvimpid.>*

Korkeimman hallinto-oikeuden (KHO: 2013:41) ratkaisussa arvioitiin, oliko Ete-
la-Suomen ladninhallitus voinut peruuttaa yrityksen anniskeluluvan maksamatto-
mien verovelkojen vuoksi. Ratkaisussa hallinto-oikeus katsoi, ettd lupaviranomai-
sella oli oikeus peruuttaa alkoholilupa, kun maksamattomien verovelkojen koko-
naismddrd oli huomattava. Sen sijaan korkeimman hallinto-oikeuden mukaan yh-
tion muuttuneet olosuhteet saneerausmenettelyn aloittamisen jilkeen ja verovelko-
jen vdhentyminen, osoittivat yhtion saavuttaneen uudelleen alkoholilain 21 a §:n 2
momentin mukaisen luotettavuuden ja taloudelliset edellytykset.

Edelld mainitusta ratkaisusta voidaan todeta, ettd luvanhaltijan muuttuneilla olosuhteilla
on suuri painoarvo my0s niissd tapauksissa, joissa luvanhaltijaa rasittaa merkittavikin
verovelka. Y114 mainittu ratkaisu kertoo my®os siitd, ettd elinkeinon harjoittamisen rajoit-

236 Ansaméki 2017:

237 Suomen kansainvilistyvi harmaa talous 2010.

238 Tamminen 2016: 176.

29 Valvira.fi

240 Harmaan talouden selvitysyksikon asiantuntijakirjoitus 2015c.
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tamiseen liittyvd viranomaistoimien perustelut ja kohdistetut toimet tulevat olla tarkoin
harkitut.?*!

Korkeimman hallinto-oikeuden antamassa ratkaisussa (KHO: 2017:136) arvioi-
tiin, oliko aluehallintovirastolla oikeus peruuttaa luvanhaltijan alkoholilupa. Lan-
si-Suomen aluehallintovirasto oli peruuttanut yhtion alkoholiluvan, koska yhtion
midrddmisvaltaa kayttivilld henkil6illd oli taloudellisia epdselvyyksid. Episel-
vyydet johtuivat henkil6illd todetuista varattomuusmerkinndistd ja huomattavista
ulosottosaatavista.

Tapauksessa hallinto-oikeus katsoi ensin, ettd luvan peruuttamiselle oli riittdvat
perusteet. Hallinto-oikeus lausui lisdksi, ettd vastuuhenkildiden aloittamalla velka-
jarjestelylld ei ollut merkitystd arvioitaessa alkoholiluvanhaltijan luotettavuutta ja
tarvittavia taloudellisia edellytyksii.

Korkein hallinto-oikeus kumosi kuitenkin hallinto-oikeuden paitdksen ja katsoi,
ettd vastuuhenkildiden velat olivat jérjestelty asianmukaisesti ja maksuohjelmat
laadittu ja tdstéd syystd estettd anniskeluluvalle ei ollut. Perusteluinaan korkein hal-
linto-oikeus lausui lisdksi, ettd tapauksessa vastuuhenkildiden taloudellisella tilan-
teella ei ollut sellaista asiallista yhteyttd anniskelulupaan, ettd yhtioltd voitaisiin
katsoa puuttuneen taloudelliset edellytykset harjoittaa luvanvaraista toimintaa.

Y114 selostettu oikeustapaus on perusteluiltaan ja ajatuksenkulultaan erikoinen. Korkein
oikeus toteaa kiytdnndssi, ettd vastuuhenkildiden maksuhdiriéilld ja taloudellisilla epa-
selvyyksilld ei ole merkitystd luvanvaraisen toiminnan harjoittamiseen silloin, kun yhti-
on vastuuhenkil6illd on sovittu verovelasta maksujirjestely. Ratkaisu osoittaa my0s sen,
ettd luvanhaltija korjaavat toimet ja ndytt laiminlyonnin korjausyrityksistd, voi muuttaa

taloudellisten edellytysten merkitystd merkittavasti.

Verohallinto on suorittanut majoitus- ja ravintotolatoimialan laajamittaisen verotarkas-
tusoperaation, jossa paljastettiin taloudellisia hiiriditd. Verohallinnon ja aluehallintovi-
raston viranomaisyhteistyd valvontaprojektin kautta selvisi, ettd yli 60 prosentissa tar-
kastuksen kohteiksi joutuneissa yrityksissd, oli havaittu julkisoikeudellisten maksujen

laiminlydntii ja useiden tarkastuskohteiden osalta my®ds tulojensalausta.>*?

Verotuskdytinndssa kassaraporttien ja kirjanpidon vastaamattomuus ja tulojen puutteet

on voitu katsoa yleensd osakkaalle peitellyksi osingoksi. Viranomainen kéyttda kédytet-

241 Vrt. Saneerausmenettelyn vaikutukset hankintalaissa harkinnanvaraisena poissulkemisperusteena.
242 Verohallinnon harmaan talouden selvitysyksikkd: Harmaa talous 2015.
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tivistd olevista resursseistaan vuosittain 12—14 henkildtyovuotta toimialaa koskevaan
valvontaan ja verohallinto suorittaa kyseisen toimialan yrityksiin (13 000 yritystd) 82—
143 verotarkastusta. Vuosien 2007 — 2010 aikana verohallinto on suorittanut toimialalla

keskimadrin 108 tarkastusta vuosittain.?*

Verohallinnon harmaan talouden selvitysyksikkd on selvittinyt majoitus- ja ravitse-
musalan anniskeluluvanhaltijoiden taloudellista luotettavuutta vuosina 2011, 2012 ja

2013.

Alkoholilainsdddantd vanhoilla edellytyksilla:

Alkoholilain (AlkohL) 21 a §:ssé todetaan, ettd luvan hakijalta vaadittava luotet-
tavuus ja taloudelliset edellytykset puuttuvat, jos:

* hakija on ulosmittauksen tai muun selvityksen mukaan kykeneméitdn vastaa-
maan veloistaan,

* hakijalta tai yhteisoltd, jossa hakija on kiyttdnyt madrdédmisvaltaa, on viimeksi
kuluneiden viiden vuoden aikana peruutettu pysyvésti anniskelulupa,

* hakija on toistuvasti tai huomattavassa maarin laiminlyonyt verojen tai muiden
julkisten maksujen suorittamisen,

* hakija on kiyttinyt midradmisvaltaa yhteisossd, joka on viimeksi kuluneiden
viiden vuoden aikana asetettu konkurssiin tai jonka konkurssi mainittuna aikana
on rauennut varojen puutteessa ja hakijan edelld mainittu tai sithen vélittomasti
verrattavissa oleva aikaisempi toiminta osoittaa hédnet ilmeisen sopimattomaksi
harjoittamaan anniskelutoimintaa.’**

Alla olevassa kuvassa on selvitetty, miten kdyttokatteen madrd poikkeaa kahden eri
myyntikateprosentin valilld. Esimerkin tarkoitus on havainnollistaa myyntikateprosentin
vaikutusta kahden samalla toimialalla toimivan yrityksen vélilli. Molemmilla alkoho-
liostot ovat 100.000 euroa vuodessa, mutta ne kédyttdvit toiminnassaan toisistaan poik-
keavia myyntikateprosentteja. Molemmilla yrityksilld on saman suuruiset palkat, vuok-

rat ja muut kulut, joten néilld ei ole vaikutusta kdyttokatteen méaédrdin. Kuvasta voidaan

243 Verohallinnon harmaan talouden selvitysyksikkd: Harmaan talouden tilannekuva I11/2011
24 HE 119/1994.
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havaita, ettd nimenomaan ravintola-alalla toimivilla yrityksilla tietyn suuruisen katetuot-
toprosentin kdyttdminen on ratkaisevaa jiljelle jadvin kayttokatteen suuruuden osalta.

Alkoholin myyntihinnoissa tuo prosentti litkkuu 51 — 60 % kohdilla.

TAULUKKO 1. Kéyttokatetaulukko (Harmaantalouden selvitysyksikkd)

Yritys A50% B 68 %
Liikevaihto 200 000 312 500
Ostot 100 000 100 000
Myyntikate 100 000 212 250
Palkat 60 000 60 000
Vuokrat 40000 40000
Muut kulut 25000 25000
Kayttokate -25000 87500

Vertailusta voidaan havaita, kuinka 18 prosentin ero myyntikatteissa esimerkkiyritysten
valilla, vaikuttaa merkittavasti yritysten kédyttokatteen madrddn. Yritys, joka kayttda
myynnissddn 50 prosentin myyntikatetta, aiheuttaa tdlle 25 tuhatta euroa negatiivisen
kayttokatteen. Vastaavasti yritys joka kéyttdd toiminnassaan 68 prosentin myyntikatetta,

muodostaa télle kdyttokatteen méérdksi 87 500 euroa positiiviseksi.

Myyntikateprosentti vaihtelee ravintolatoimialalla jonkin verran eri vuosien vililla.
Keskimidirdinen myyntikateprosentti on ollut vuonna 2012 68 prosenttia ja vuonna 2013
67 prosenttia. Yritys joka kéyttdd toiminnassaan 50 tai titd alempaa myyntikateprosent-
tia, on katsottu poikkeavan merkittivisti yleisestd hintatasosta. Télld on katsottu olevan
olennainen merkitys ohimyynnin lisddntymiseen ja sitd myotd harmaan talouden riskin
kasvattamiseen.?*> Edelleen ohimyynnilli ja alhaisten myyntikateprosenttien kiyttdmi-

selld on vaikutusta yrityksen tulosvaikutukseen ja sen tilinpddtoksestd saataviin tietoi-

245 Harmaan talouden selvitysyksikd asiantuntijakirjoitus 2014f.
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hin. Normaalissa tilanteessa liian alhaisella myyntikatteella myyvéa yritys, soisi pitem-

mailld aikavalilld omia rahoitusvarojaan.

5.2.2. Yksityiset sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut

Pekka Lith on todennut yksityisten sosiaali- ja terveyspalvelujen lisddntyneen merkitté-
vasti 2010-luvulla. Erityisesti terveyspalveluita harjoittavien yritysten lukumééird on
kasvanut huomattavasti. Sen sijaan sosiaalialan palveluita tarjoavien yritysten lukumaa-
rd on laskenut alalla toteutettujen yrityskauppojen ja yritystoiminnan omaehtoisen lopet-

tamisen seurauksena.?*

Laki yksityisistd sosiaalipalveluista (922/2011) astui voimaan 1.10.2011 Sosiaali- ja
terveydenhuollon palveluiden valvovina viranomaisina toimivat aluehallintovirastot ja
Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto Valvira. Nykyisen lainsddddnnon mu-
kaan Valviran vastuulle kuuluvat aluehallintovirastojen ohjausvastuu, niiden menettely-
tapojen, toimintaperiaatteiden ja ratkaisukiytintdjen yhdenmukaistamiseksi.?*’ Sosiaali
ja terveyspalvelujen jarjestimiseen ollaan kaavailemassa merkittdvid muutoksia ja huo-
mattavaa tukea pyritddn 16ytdiméadn yksityisten palveluntarjoajien kautta, koska pelkés-
tddn julkisten palvelujen voimavaroilla vaadittuja tavoitteita ei ole mahdollista saavut-

taa2*8,

Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistushanke merkitsee myos tdmin elinkeinomuodon
valvontatarpeiden ja jo kdytossd olevien valvontakeinojen uudelleentarkistamista. Val-
tioneuvoston toteuttamassa vaikuttava valvonta osana sosiaali- ja terveydenhuollon uu-
distusta-hankkeessa, todetaan tavoitteeksi mm. jélkikdteisen valvonnan karsiminen ja

tamén korvaaminen ennakollisella neuvonnalla.?*’

Yksityistd terveydenhuoltotoimintaa harjoittavien luvanhaltijoiden edellytykset eroavat

merkittdvasti erityisesti anniskeluluvanhaltijoiden toimintaa sdételevistd vaatimuksista.

246 1ith 2013: 4-5.

247 Valvira internet sivut.

248 Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistus 2015-2019.
24 Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminta 2017.
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Erityinen ero ndiden vililld liittyy vaatimukseen luvanhaltijan taloudellisesta luotetta-
vuudesta ja sitd kautta taloudellisten hdirididen merkityksestd luvan myontdmisvaihees-
sa. Ero korostuu erityisesti jdlkikéteisten valvontakeinojen hyddyntdmisessd. Laissa
(152/1990) 3§:ssé ei ole mainittu luvanhaltijoiden edellytyksiksi taloudellista luotetta-

vuutta eikd sen merkitysti lupaharkinnassa.?*°

Kéytannossa tillainen lainsdddanndssd ilmeneva valvontatoimenpiteellinen puute, rajaa
valvontaviranomaiselta mahdollisuuden selvittdé ja arvioida jilkikédteen yksityisen sosi-
aali- ja terveydenhuollon-luvanhaltijan taloudellista luotettavuutta. Kuten olemme jo 3
pailuvussa todenneet, niin taloudellisen luotettavuuden késitteelld ja sen mittaustavoilla,
on olennainen merkitys erityisesti luvanhaltijan julkistaloudellisten velvoitteiden hoidon
kannalta. Aluehallintovirasto ei voi nykyisen lainsdddédnnon nojalla selvittdd mahdollista
luvanhaltijaan kohdistuvaa luotettavuuden riskid jélkikateen. Jélkivalvonnassa valvon-
taviranomainen ei voi myoOskéddn selvittdd mitdédn muitakaan taloudellisia epékohtia,

jotka voisivat vaarantaa luvanhaltijan muun luotettavuuden.

Asiantuntijahaastattelusta kdy ilmi, ettd taloudellisen luotettavuuden muun esim. amma-
tillisen luotettavuuden tunnusmerkit ovat usein kytkoksissa toisiinsa ja voivat aiheuttaa
laiminlydntien ketjureaktion luvanhaltijan kiyttiytymisessd.”>! Tdmén voidaan katsoa
olevan erittdin huolestuttavaa ja aiheuttavan merkittdvin esteen toimialan harmaan ta-

louden valvontamahdollisuuksiin.

Asiantuntijahaastattelusta ilmenee, ettd esim. yksityisten sosiaali- ja terveydenhuollon
luvanhaltijoiden valvonnassa, taloudellisten edellytysten selvittiminen jdi padosin aino-
astaan pintapuoliseksi ennen luvan myodntdmistd. Téallainen alkoholilupavalvonnassa
kaytettdva taloudellisen luotettavuuden valvonta hoidetaan pddosittain alkoholiviran-

omaisten konsultoinnin ja niiden asiantuntemuksen pohjalta.?>

"Terveydenhuollon valvonnassa taloudellisia edellytyksid ei tutkita kovinkaan sy-
vdllisesti. Kdytdnnossd tamd tarkoittaa sitd, ettd taloudellisen luotettavuuden tun-

250 Harmaan talouden selvitysyksikon asiantuntijakirjoitus 2014b.
251 Asiantuntijahaastattelu 18.4.2017.
22 Asiantuntijahaastattelu 18.4.2017.
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nusmerkkejd ei tutkita tarkasti. Taloudellisten riskien arviointi toteutetaan yleensd
vhdessd alkoholiviranomaisen juridiseen ja taloudelliseen asiantuntemukseen tu-
keutuen.”

“Taloudellisen luotettavuuden heikentdvid tekijoitd tarkastellaan useasti tervey-
denhuollon valvontahenkilon kanssa yhdessd kuten. yhtioiden osakkaiden taustoja
Jja muita taloudelliseen luotettavuuteen liittyvid tekijoitd”

“Taloudellisen luotettavuuden olemassaolo on kulmakivi toimivan ja terveen elin-
keinotoiminnan harjoittamiselle. Viranomaisvalvonnassa mahdollistetaan ensisi-
Jjaisesti elinkeinotoiminnanharjoittaminen siten, ettei toimintaa hankaloiteta tar-
peettomasti.”

Yksityisen sosiaali- ja terveysalan valvonnan yhtendisyytté rasittaa alaa koskeva sekava
tulkinnallinen lainsddddntd. Suuren ongelman muodostaa my0ds sovellettavan lainsdé-
dédnndn nopeat muutokset, jonka vuoksi alan toimijoiden yhdenvertainen kohtelu luvan
saannin edellytyksissid saattaa vaarantua. Téstd syystd sosiaali- ja terveystoimialalla
saattaa toimia luvanhaltijoita, joiden luvansaannin edellytykset ovat olleet luvan myon-
tdmisvaiheessa toisistaan poikkeavat. Yhdenvertaista kohtelua saattaa heikentdd myos
alan vahvasti hallinnollisen ammattitaidon vaatimukset, jonka vuoksi suuremmat toimi-
jat ovat toimialalla vahvemmassa asemassa. Pienemmilléd yrityksilld ei vilttimattd ole

mahdollisuutta eiki resursseja panostaa hallinnollisen puolen asiantuntemukseen.?>

Uusimman hallituksen esityksen (52/2017) laiksi sosiaali- ja terveyspalvelujen tuotta-
misesta, palvelun tuottajaa ja toimintaa koskevat edellytykset muodostuvat 5 §:n mu-

kaan seuraavasti:

Pykildn 1 momentin kohdan mukaan:

e luonnollisen henkilon ollessa palveluntuottaja, tulisi tdméan olla 18 vuotta tdytta-
nyt
e henkilon toimintakelpoisuus ei saisi olla rajoitettu holhoustoimilain (442/1999)

mukaisella tavalla

253 Kilpailu- ja kuluttajaviraston 2014:50-52.
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¢ luonnollinen henkild ei saisi olla mydskdén liiketoimintakiellossa tai konkurssis-

sa siten kuin konkurssilaissa (120/2004) nama késiteet on madritetty

Pykéldn 1 momentin 2 kohdan mukaan:

e tuottaja ei olisi saanut kiyttdd méardédmisvaltaa yhteisosséd, joka on viimeksi ku-
luneiden viiden vuoden aikana asetettu konkurssiin tai jonka konkurssi on rau-

ennut varojen puutteessa

Pykdldan 1 momentin 3 kohdan mukaan sdddetdéin tuottajaa koskevista taloudellisista
vaatimuksista. Palvelun tuottajan ei voitaisi katsoa huolehtivan taloudellisista velvoit-

teistaan seuraavissa tilanteissa:

e palvelun tuottaja on konkurssissa

o tilld on maksukykyynsi nidhden vihdistd suurempia erdintyneitd verovelkoja tai
saatavia ulosotossa

e muita julkisia velkoja hoitamatta (lakisditeiset vakuutusmaksut)

e ulosotossa todettu varattomuuseste

e maksukyvyttomyys

e palvelun tuottajan muut veroihin, lakisddteisiin eldke-, tapaturma- tai tyotto-
myysvakuutusmaksuihin liittyvien velvollisuuksien laiminlydntejd taikka ulos-

otossa muita timdn maksukykyyn ndhden véhiistd suurempia velkoja.

Vaikka uuden sosiaali- ja terveyspalvelulain esitoilld on pyritty huomioimaan myos
palvelun tuottajan mahdollisia taloudellisia riskejd, ovat valvontakeinot taloudellisen

luotettavuuden ja taloudellisten toimintaedellytysten osalta edelleen puutteelliset.

Laissa on sdddetty edellytyksisti, joiden tiyttyessd yksityiset sosiaali- ja terveydenhoi-
toalan toimijat ovat vapautettu arvonlisdverovelvollisuudesta. Kiytdnnossd verovapau-
tus aiheuttaa paljon tulkinnanvaraisuutta verotuskdytinnossid. Epdselvyyttd aiheuttaa
erityisesti sovellettavan lainsddddannon vilja sanamuoto ja se, ettd toimiala eldd siithen

liittyvien sddddsten ndkokulmasta erddnlaista murrosvaihetta.
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Voimassa olevassa sosiaalipalvelulaissa (922/2011) 10 § jakaa sosiaalipalveluiden tuot-
tamisen luvanvaraiseen ja ilmoituksen varaiseen toimintaan. Luvanvaraiseksi palvelun
tuottaminen luokitellaan silloin, kun tarjoaja tuottaa jatkuvasti ympédrivuorokautisesti
sosiaalipalveluja. Lupa kattaa kaikki palvelujen tuottajan ympérivuorokautisia sosiaali-
palveluja tuottavat toimintayksikot. Ilmoituksenvaraiseksi toiminnaksi luokitellaan kai-
kenlainen muu toiminta, jotka eivit ole ympirivuorokautisia sosiaalipalveluita.>>* Sosi-
aalialan palveluiden toimintaa koskeva jako koskee kaikkia palveluiden tuottajia, eika
toimijan oikeudellisella muodolla ole merkitystd toiminnan luvanvaraisuuden ja ilmoi-

tuksenvaraisuuden osalta. Toimintaedellytykset ovat samat molempien osalta.

Yksityisié sosiaalipalveluita koskevassa laissa palvelujen tuottajalta edellytetddn, ettd se
kykenee asianmukaisesti vastaamaan taloudellisista velvoitteistaan. Laissa on viitattu
erityisesti verojenmaksukykyyn ja toimijan mahdolliseen konkurssitilaan. Palvelujen
tuottaja jonka verovelkojen miiré ei ole vihdinen suhteessa maksukykyynsa tai jolla on
saatavia ulosotossa, ei katsota kykenevdn vastaamaan asianmukaisesti taloudellisista
velvoitteistaan. Vastaavaa velvoitetta, vakaan taloudellisen tilanteen yllépidosta edelly-
tetddn my0Os monien muiden luvanvaraisen elinkeinotoiminnan osalta (ravintola- ja ma-
joitusala sekéd siivouspalveluiden tarjoaminen). Ongelmalliseksi yksityisten sosiaalipal-
veluiden valvonnan kannalta tekee se, ettd viranomaisella ei ole nykyisen lainsddddnnon
kautta mahdollisuutta selvittdd luvanhaltijoiden ja ilmoitusvelvollisten taloudellista ti-
lannetta ja luotettavuutta jalkivalvonnassa. Silld ei ole myoskédédn nykyisen lain voimalla
mahdollisuutta selvittdd vastuuhenkildiden ja méidraamisvaltaa kiyttdvien henkiloiden

taloudellista tilannetta jélkikiteen.>>

Lupaviranomaisen mahdollisuus puuttua toimintaan edellyttad, ettd heikko taloudellinen
tilanne vaarantaa asiakas- tai potilasturvallisuuden. Muussa tapauksessa luvan peruut-
taminen tai rekisteristd poistaminen ei ole mahdollista. Lupaviranomaisen ennakointi
rajoittuu kdytdnndssa siis ainoastaan tilanteeseen, jossa lupaviranomainen vasta harkit-

see hakijan taloudellisten edellytysten tdyttymistd. Toiminnan valvonta néin ollen on

2% HE 302/2010 vp s. 34.
255 HE302/2010 vp s. 34.
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nykyisesséd tilanteessa todella rajoittunutta. Sosiaalialan palveluiden tarjoajien luvan
peruuttamisen kynnys onkin nostettu harvinaisen korkealle juuri tissé elinkeinotoimin-
nassa. Télle on olemassa useita erilaisia syitd, mutta yksi merkittdva vaikutus on var-
masti sosiaalipalveluiden merkitys toimivien valttdméttomien palvelujen tarjonnassa.
Luvan peruuttaminen edellyttéd, ettd lain sddnnoksid on rikottu olennaisesti. Vastaavan-
lainen tilanne ilmenee myds yksityisid terveydenhuoltopalveluita tarjoavien tuottajien
kohdalla, jossa luvan peruuttaminen edellyttdd sddnnosten torkedd rikkomista. Tallaisel-
le poikkeuksellisen Tama aiheuttaa elinkeinovalvonnan kentélld sen tilanteen, ettd sosi-
aalialan toiminnan harjoittajan taloudellista luotettavuutta ei voida seurata nykyisen

lainsdadannon avulla.?>®

Yksityisid terveydenhuoltopalveluita 152/1990 (Yksityinen terveydenhuoltolaki) 13
§:ssd méadritetddn valvonta ja yleinen ohjaus kuuluvaksi sosiaali- ja terveysministeriolle.
Palveluiden ohjaus ja valvonta kuuluvat aluehallintovirastolle. Valviran tehtdvdnd on
ministerion alaisuudessa ohjata aluehallintoviraston toiminnan yhtendisyyttd ja ratkai-

sukiytintdjen ja menettelytapojen yhdenmukaisuutta.?’

Yksityisten terveydenhuoltotoimintaa harjoittavien luvanhaltijoiden edellytykset eroavat
merkittavasti erityisesti anniskeluluvanhaltijoilta vaadittavista edellytyksistd. Erityinen
ero ndiden vililla liittyy luvanhaltijan taloudelliseen luotettavuuteen ja sitd kautta talou-
delliseen hdirididen merkitykseen lupaharkinnassa. Laissa 152/1990 3§ssé ei ole mainit-
tu luvanhaltijoiden edellytyksiksi taloudellista luotettavuutta eikd sen merkitystd lupa-

harkintaa suoritettaessa voida niin ollen mydskiin tutkia. 28
5.2.3. Yksityinen perintitoiminta
Laki perintitoiminnan luvanvaraisuudesta (517/1999) ns. perintilupalaki, tuli voimaan 1

paiviand syyskuuta 1999 yhdessd saatavien perinnéstd annetun lain (513/1999) kanssa.

Perintédlupalain nojalla saatavien perintd on sdddetty luvanvaraiseksi, lukuun ottamatta

256 HE 302/2010 vp s. 24-25.
257 Verohallinnon harmaan talouden selvitysyksikko: Yksityisen terveydenhuollon yritykset, 27.5.2014
258 Harmaan talouden selvitysyksikon asiantuntijakirjoitus 2014b.
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tiettyjd poikkeuksia lain sanamuodossa, kuten velallisen oikeus perid omia saataviaan
ilman toimilupaa. Luvan myontdmisen edellytykseksi on sdddetty, ettd hakija on vaka-
varainen, luotettava ja tédlld on oikeus harjoittaa elinkeinotoimintaa. Liséksi edellytykse-
nd on, ettid hakija on ilmoittanut perintdtoiminnasta vastaavan henkilon, jonka velvolli-
suutena on huolehtia hyvén perintitavan noudattamisesta ja perintdtoiminnan harjoitta-

misen lainmukaisuudesta.

Harmaan talouden selvitysyksikkd on arvioinut asiantuntijakirjoituksessaan perintétoi-
minnan rekisterdimisedellytyksid ja toimivaltaisen valvontaviranomaisen mahdollisuut-
ta selvittda yritysten velvoitteiden hoitoa ja luotettavuutta. Selvityksesséd todetaan, ettd
rekisterdinnin edellytyksii ja taloudellista luotettavuutta selvitetddn suppeasti. Valvonta
viranomaisella ei ole selvitysyksikon mukaan myoskddn riittdvid mahdollisuuksia ja
toimivaltaa selvittda rekisterdinnin edellytyksié riittdvasti. Ongelmaksi selvitysyksikko
on katsonut lisdksi, ettd rekisterdinnin edellytykseksi ei ole sdddetty yrityksen ja sen
vastuuhenkiloiden sekd muiden omistajien julkistaloudellisten velvoitteiden hoitamis-

ta-259

Perintdtoiminnan harjoittamista koskeva lainsdddanto uudistui 1.6.2018. Uusi laki perin-
tdtoimen harjoittajien rekisterdinnista (411/2018) tulee voimaan 1.9.2019. Uudella lailla
saddetddn perintdtoiminnan harjoittamisesta toisen lukuun sekd omien saatavien perin-
néssd tietyissd rajatuissa tapauksissa. Lakiin on tehty huomattavia toivottavia uudistuk-
sia, jotka edistdvit valvontaviranomaisen mahdollisuutta selvittdd rekisteroinnin ja il-

moituksen tekijin taloudellista luotettavuutta ja muita edellytyksii.?®°

Lain mukaan perintitoimen harjoittajalta vaaditaan riittdvad luotettavuutta. Luotetta-
vuutta arvioitaessa otetaan huomioon perintitoimen harjoittajan sekd tdhdn liittyvien
henkil6iden ja muiden yritysten veroihin ja muihin julkisiin maksuihin liittyvien velvol-

lisuuksien hoitaminen. Rekisterinpitdjénd toimiva Aluehallintovirasto saa tehtdavad var-

2% Harmaan talouden selvitysyksikon asiantuntijakirjoitus 2016a.
260 HE 206/2017 vp s.16-18.
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ten tiedonsaantioikeuden edelld todettuihin tietoihin ja se voi lisdksi kayttdd tehtivis-

sidin velvoitteidenhoito-selvityksid. ¢!

Uudessa perintdtoiminnan harjoittamista koskevan lain 8 §:ssd sdddetddn perintdtoimin-

nan harjoittajan edellytyksistd mm. seuraavasti:

ilmoituksen tekija ei saa olla konkursissa
ilmoituksen tehneen luonnollisen henkilon toimintakelpoisuutta ei saa olla rajoi-

tettu
ilmoituksen tekija on oltava vakavarainen

ilmoituksen tekiji kykenee huolehtimaan asiakasvaroista

Lisdksi lain 9 §:ssd sdddetddn erikseen ilmoituksen tekijad koskevasta luotettavuuden

ehdosta, jonka mukaan;

"llmoituksen tekijdd ei mydskddn pidetd luotettavana, jos timd on kolmen arviota
edeltivdn vuoden aikana toistuvasti tai huomattavassa mddrin laiminlyonyt ve-
roihin, lakisddteisiin eldke-, tapaturma- tai tyokyvyttomyysvakuutusmaksuihin
taikka Tullin perimiin maksuihin liittyvien rekisteroitymis-, ilmoitus- ja maksuvel-
vollisuuksien hoitamisen."”

"Jos ilmoituksen tekiji on oikeushenkilo, vaatimus luotettavuudesta koskee toimi-
tusjohtajaa ja hdnen sijaistaan, hallituksen jésentd ja varajdsentd, hallintoneu-
voston ja siithen rinnastettavan toimielimen jdsentd ja varajdsentd, vastuunalaista
vhtiomiestd sekd muuta ylimpddn johtoon kuuluvaa samoin kuin sitd, jolla on suo-
raan tai vilillisesti enemmdn kuin 25 prosenttia osakeyhtion osakkeista tai osak-
keiden tuottamasta ddnivallasta taikka vastaava omistus- tai mddrddmisvalta
muussa yhteisossd. Luotettavuuden arvioimiseksi voidaan 2 momentissa tarkoite-
tut seikat selvittdid sellaisista yritys- ja yhteisotietolain (244/2001) 3 §:ssd tarkoi-
tetuista rekisteroidyistd yrityksistd tai yhteisoistd, jotka valittomdsti tai valillisesti

kytkeytyvdt ilmoituksen tekijddn tai edelld tdssd momentissa mainittuihin henki-
I6ihin. "%

Vaikuttaisi siis siltd, ettd uutta yksityistd perintdtoimintaa koskevassa laissa, on huomi-

oitu ilmoituksen tekijén taloudelliset olosuhteet ja taloudellinen luotettavuus yksityis-

261 Trv: 11.10.2018
262 HE 206/2017 vp s. 26-29.
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kohtaisemmin. Néistd erityisesti vakavaraisuuden edellytys ja luotettavuuden késite,
tarjoaa mahdollisuuden tarkastella ilmoituksen tekijén taloudellista tilannetta ja talou-
dellisia toimintaedellytyksid tehokkaammin. Vakavaraisuuden edellytykselld laissa tar-
koitettaisiin ulosottorekisterin tietojen, mutta myds muita mahdollisia selvityksid, joiden
perusteella ilmoituksen tekijd on kykenemiton vastaamaan veloistaan.?®> Muilla mah-
dollisilla selvityksilld voitaisiin tarkoittaa esim. verohallinnon kanssa tehtya velkajirjes-

telyd, jos ilmoituksen tekijé ei ole noudattanut téta.

5.2.4. Yksityinen vartiointiala

Yksityinen vartiointiala on osa turvallisuusalaa, johon lukeutuu vartiointipalvelujen

lisiksi myds muita palveluitas*

. Kéytdnnossd turvallisuusalan toimiala on hajanainen,
koska alaan voidaan katsoa kuuluvan kaikki sellaiset yritykset, jotka itse katsovat kuu-
luvansa tille toimialalle palvelujensa ja strategiansa perusteella. Toimiala on kasvamas-
sa, koska yhd useammat kaupan ja teollisuuden alan yritykset haluavat keskittyd omaan
ydintoimintaansa. Turvallisuusalan kasvulla on tiivis yhteys myds turvatekniikkateolli-

suuden kasvulle ja sen laajenemiselle uusille toimialueille.

Yksityisid vartiointipalveluja ostavat enenevissd madrin myos julkiset laitokset, jonka
vuoksi télld toimialalla on merkitystd myds julkisten hankintamenettelyjen nikokulmas-
ta. Yksityinen turvallisuusala koostuu useista pk-yrityksistd, mutta suurin osa alan liike-
vaithdosta koostuu muutaman ison kansainvélisen yrityksen toiminnasta. Téastd syystd

alalla on huomattava kansainvilinen yhteys.?%

Harmaan talouden selvitysyksikon tekemdssd asiantuntijakirjoituksessa on selvitetty
mm. yksityisen vartiointialan luvansaannin taloudellisen luotettavuuden selvittdmisti ja
luvansaajien julkistaloudellisten maksujen suorittamista. Selvityksen perusteella selvi-

tysyksikkd huomautti, etta

263 Emt. s. 28.
264 Harmaan talouden selvitysyksikon asiantuntijakirjoitus 2013d.
265 Hautaméki 2016: 4-5.
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Laissa yksityisistd turvallisuuspalveluista sekd erdiksi siihen liittyviksi laeiksi
(1085/2015) on sédadetty turvallisuus alan elinkeinoluvan edellytyksistd. Lain 71 § :n

mukaan, laissa on sdddetty seuraavista edellytyksista:

Turvallisuusalan elinkeinoluvan myontdminen luonnolliselle henkil6lle edellyttid etta:

e luvansaaja on rehellinen ja luotettava ja on henkildkohtaisilta ominaisuuksiltaan
tehtdvédn sopiva
e ciole konkurssissa ja jonka toimintakelpoisuutta ei ole rajoitettu; seka

e varallisuutensa puolesta kykenee huolehtimaan toiminnasta hyvin.

Oikeushenkil6lle myonnettivi turvallisuusalan elinkeinolupa edellyttdd sen sijaan ettd;

e se kykenee varallisuutensa puolesta huolehtimaan toiminnasta hyvin
e sen hallintoelimiin kuuluvat henkil6t ja toimitusjohtaja sekd avoimessa yhtidssi
yhtidmiehet ja kommandiittiyhtiossd vastuunalaiset yhtiomiehet tayttdvit 1 mo-

mentin 1—3 kohdassa sdddetyt vaatimukset.

5.3. Luvan peruuttaminen

Aikaisemmassa alaluvussa kasitellyt luvat kuuluvat kaikki perustuslaissa méairiteltyihin
elinkeinolupiin. Téstd syystd niiden peruuttamisedellytyksié tulee tarkastella ottaen ar-
vioinnissa huomioon, miten perustuslain 18 § 1 momentissa ammatin ja elinkeinonva-

pautta suojataan.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa (KHO: 2017:15) oli kyse siitéd, ettd
ELY-keskus oli peruuttanut tavaraliikenneluvan veroveloista ja ulosottosaatavista
johtuvista syistd. Luvan peruuttamista oli perusteltu silld, ettd luvanhaltija ei tayt-
tanyt endd vakavaraisuuden edellytystd. Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd ELY -
keskus ei ollut menetellyt luvan peruuttamisessa luvanhaltijaa kohtaan syrjivisti
tai muuten kohtuuttomasti. Luvanhaltija ei ollut mydskdédn yrittinyt korjata tata
koskevaa laiminlyontid tai virhettd, jonka vuoksi ELY-keskus oli toiminut luvan
peruuttamisessa oikeasuhteisesti ja suhteellisuusperiaatteen mukaisesti.
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Esimerkiksi ratkaisussa KHO: 2013/41 rinnastettiin anniskeluluvan peruuttamisen
elinkeinovapauden rajoittamiseen. Ratkaisussa todettiin, ettd elinkeinoluvan pe-
ruuttaminen on mahdollista vain luvanhakijan tekemien riittdvéin vakavien ja
olennaisten rikkomusten tai laiminlyontien kohdalla. Liséksi peruuttaminen voi
olla perusteltua myds silloin, kun luvanhaltija ei ole kehotuksista huolimatta kor-
jannut edelld mainitun kaltaista toimintaa.

Hallinto-oikeus on todennut ratkaisussaan (Hao:13.4.2016:16/0173/1) maksetta-
vaksi erdéntyneet verot voi joko suorittaa taikka laiminlyddd. A Oy ei ollut toistu-
vasti tai huomattavassa mairin laiminlyonyt verojen tai muiden julkisten maksu-
jen suorittamista taikka muullakaan tavalla rikkonut alkoholilain sddnnoksié taval-
la, joka osoittaa sen sopimattomaksi harjoittamaan anniskelutoimintaa. Aluehal-
lintoviraston pitds oli tisti syystd kumottava.>

Perustuslakivaliokunnan vakiintuneen tutkintakdytdnnén mukaan, elinkeinoluvan pe-
ruuttaminen on elinkeinotoiminnan sidintelyn yhteydessd yksilon oikeusasemaan puut-
tuvana viranomaistoimena vaikutuksiltaan jyrkempi kuin luvan saannin epdéminen.
Téstd syystd luvan peruuttamismahdollisuus on haluttu sitoa vakaviin ja olennaisiin rik-
komuksiin tai laiminlyonteihin sekd siihen, ettd luvanhaltijan saamat huomautukset tai
varoitukset eivét ole johtaneet toiminnassa esiintyneiden puutteiden ja laiminlyontien
korjaamiseen. Luvan peruuttamisharkinnassa on otettava huomioon HE erityisesti siind
mainitun lainsddtdmisen tarkoitus. Lisdksi on huomioitava, mikd merkitys luvanhaltijan
taloudelliselle tilanteelle tulee antaa. Erityisesti anniskeluvalvonnan osalta merkityksel-

liseksi nousee harmaan talouden ja talousrikollisuuden torjunta.>¢’

Elinkeinoluvan peruuttamisen puolesta puhuu myds seuraava alla oleva korkeimman
hallinto-oikeuden antama ratkaisu, jossa arvioitiin verotarkastuskertomuksen havainto-
jen vaikutusta luvan peruuttamispaitokseen. Ratkaisussa arvioitiin myos sitd, oliko me-

nettely ollut yrityksen taholta tahallista.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa (KHO: 2016:186) aluehallintovirasto
oli peruuttanut luvanhaltijan alkoholiluvan perustuen niihin tosiasioihin, ettd yri-
tyksessd oli havaittu verotarkastuksen perusteella huomattavaa kirjanpidon ulko-
puolista myyntid. Luvanhaltija oli my0s toistuvasti jattdnyt toimittamatta aluehal-
lintovirastolle ilmoitukset alkoholimyynneistéan.

266 yrt. KHO: 2013:41; KHO:2013: 111.
267 KHO: 2013/41.
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Yhti6 oli perustellut vastineessaan ohimyyntid silld, ettd laiminlyonti oli aiheutu-
nut yksinomaan yrityksen toisen osakkaan toimenpiteistd, joista yhtion kirjanpita-
ja ja toinen osakas eivét olleet lainkaan tietoisia. Yhtidssé oli lisdksi ryhdytty kor-
jaaviin toimenpiteisiin, joilla ohimyyntid harjoittaneen osakkaan tyonteko yhtiossa
oli lopetettu vilittomasti. Osakas oli lisdksi luopunut yhtion omistusosuudestaan.
Yhti6é oli vedonnut vastineessaan my0s Ne bis in idem -kieltoa, jonka mukaan
samasta virheestd/laiminlyonnisté ei voida rangaista kahteen kertaan. Yhtio katsoi
verotarkastuksesta aiheutuneet veronmaéirdykset ja alkoholiluvan peruuttamisen
seuraamuksen Ne bis in idem -kiellon mukaiseksi tilanteeksi.

Korkein hallinto-oikeus katsoi ratkaisussaan, ettd luvanhaltija oli toistuvasti ja
huomattavassa madrin jattdnyt ilmoittamatta veroja ja muita julkisoikeudellisia
maksuja, jonka vuoksi luvan pysyvd peruuttaminen olisi sindnsé alkoholilain 22
§:n 1 momentin mukainen seuraamus. Kirjanpidon ohimyynti kohdistui kuitenkin
ainoastaan yhtion toiseen osakkaaseen, jonka vuoksi luvan méiriaikainen peruut-
taminen oli katsottava kohtuullisemmaksi sanktioseuraamukseksi. Korkein hallin-
to-oikeus katsoi myos, ettei kyseisessé tapauksessa ollut kysymys kahdenkertaisen
rangaistavuuden tilanteesta.

Y1l4 kuvatusta ratkaisusta voidaan erottaa useita eri tekijoitd, joilla on ollut vaikutusta
korkeimman hallinto-oikeuden antamaan ratkaisuun. Ensinnikin kyse on ollut 1&ht6koh-
taisesti siitd, milloin lupa voidaan menettda luvanhaltijan menetettyd luotettavuutensa ja
milloin seuraamuksen voidaan katsoa olevan kohtuullinen ja suhteellisuusperiaatteen
mukainen suhteessa aiheutuneeseen laiminlyontiin/virheeseen. Huomionarvoista ratkai-

sussa on se, ettd korkein hallinto-oikeus toteaa perusteluissaan;

"Alkoholilainsddddinnostd tai sen esitdistd ei ole johdettavissa, ettei aluehallinto-
virasto voisi kdyttdda verotarkastuskertomusta alkoholilaissa tarkoitetun luotetta-
vuuden ja taloudellisten edellytysten arvioinnissa.”

Korkein hallinto-oikeus toteaa siis, ettei verotarkastuskertomuksen tietojen hyddyntdmi-
sen rajoittamisesta elinkeinovalvonnassa, ole erikseen sdddetty alkoholilain esit6issa.
Sen sijaan korkein hallinto-oikeus toteaa, ettd verotarkastuskertomuksella on olennainen
merkitys arvioitaessa luvanhaltijan luotettavuutta ja taloudellista tilannetta. Toinen
huomionarvioinen piirre ratkaisussa on myos se, ettd luvanhaltija oli toteuttanut riitta-
vasti korjaavia toimenpiteitd, yrityksessd havaitun laiminlyonnin/virheen poistamiseksi.
Kirjanpidon ulkopuolista myyntid harjoittaneen osakkaan poistaminen yrityksen halli-
tuksesta ja yhtion organisaatiorakenteesta, oli korkeimman hallinto-oikeuden ndkemyk-

sen mukaan riittdva toimenpide virheen/laiminlyonnin osittaiseen poistamiseen. Lisédksi
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kun yhti6 ja kirjanpitéjd olivat toimineet myds valvontaviranomaisen nikemyksen mu-
kaan vilpittdméssd mielessd, ei luvan pysyvé peruuttaminen olisi ollut suhteellisuusperi-

aatteen mukainen sanktiotoimenpide.



Taulukko 2. Taloudellinen luotettavuus
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6. YHTEENVETO JA KEHITYSEHDOTUKSET

Taloudellisen luotettavuuden tunnusmerkit muodostuvat padosin laskentatoimen kisit-
teistd taloudellinen asema ja tilanne, mutta yksistddn ndma eivét kuitenkaan kuvaa riit-
tédvasti taloudellisen luotettavuuden edellytyksid. Kasitteen méadrittelyyn liittyy léheisesti
yrityksen laiminlydntien ja yrityksen muu moitittava toiminta. Tarkedé yrityksen talou-
dellisen luotettavuuden arvioinnissa on huomata, ettd kyse on yrityksen taloudellisen
toimintakyvyn kokonaisuuden arvioinnista, jossa tilinpdatostietoja, tilinpdatoksen liite-
tietoja ja muuta yrityksen toimintaan liittyvda aineistoa tulee arvioida kokonaisuutena.
Tamén lisdksi on myds tirkedd huomioida yrityksen organisaatiossa tapahtuneet muu-
tokset ja vastuuhenkildjérjestelyt. Eritysesti ne tilanteet, joissa organisaation vastuuhen-
kiléiden muutokset toteutetaan lyhyen ajan sisélléd, voivat olla signaali jostain yrityksen

taloudelliseen tai ammatilliseen luotettavuuteen vaikuttavasta negatiivisesta tekijésta.

Tutkielman johdantoluvussa esitettiin dispositiona mm. tavoite selvittdd taloudellisen
luotettavuuden késitettd ja timén késitteen médarittdvit tunnusmerkit. Taloudellisen luo-
tettavuuden kisite vaikuttaa koostuvan useista eri tekijoistd kuten esim. julkistaloudel-
listen velvoitteiden hoitamisesta, muista maksulaiminlyonneisti, verohallinnon rekiste-
rimerkinnit, yrityksessd havaituista vastuuhenkilomuutoksista ja ns. yritysryppdista.
Ristiriidatonta on myds se, ettd taloudellisen luotettavuuden selvittdminen ja késittee-
seen kuuluvien tekijoiden selvittdminen, ei kuuluisi osaksi viranomaisten harmaan ta-
louden torjuntamenetelmid. Téastd huolimatta taloudellisen luotettavuuden tunnusmerk-
kien kirjaus luvanvaraista/ rekisterdintia edellyttdvien toimialojen lainsdddadnndssa

poikkeaa toisistaan huomattavasti.

Julkisten hankintojen osalta taloudellisen luotettavuuden valvonta perustuu yksittiisten
lain sd@nndsten mm. hankintalain poissulkemisperusteisiin. Tdmén osuuden osalta tiy-
tyy huomata, julkisten hankintojen osalta laissa ei mainita taloudellisen luotettavuuden
selvittimisestd. Sen sijaan julkisissa hankinnoissa mainitaan ehdokkaan/tarjoajan luotet-
tavuus yleensd. Kuten totesimme, niin taloudellisella ja ammatillisella luotettavuudella
on selked syy-yhteys toisiinsa. Asiantuntijahaastattelusta ilmenee, ettd luotettavuus voi

heikentyd kumpaan suuntaan tahansa. Téaytyy kuitenkin huomata, ettd epdkohdat talou-
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dellisen luotettavuuden kokonaisuudessa, voivat aiheuttaa merkittdvid puutteita myos
muussa yrityksen toiminnassa. Térkedd on myds huomata, ettd julkisissa hankinnoissa
yrityssidosten verovelat ja vastuuhenkildiden verovelat ovat joissain yhteydessa toisiin-
sa. Julkisten hankintojen osalta tdtd ilmiotd ei ole tutkittu vield kovinkaan paljoa. Tastd
syystd hankintayksikoiden tulisi kiinnittdd tarjoajien/ehdokkaiden arvioinnissa myds

huomiota vastuuhenkildiden yrityssidoksiin ja yhteydet myds viron kaupparekisteriin.

Toisekseen tutkielman tavoitteena oli selvittdd, miten taloudellista luotettavuutta voi-
daan selvittdd ja valvoa voimassa olevan lainsdéddannon ja valvontakeinojen avulla eri
elinkeinotoimialoilla. Tutkielmassa esiin tuoduista havainnoista voidaan tehda johtopaa-
tos, ettd taloudellista luotettavuutta ei valvota eri toimialoilla yhdenmukaisten ehtojen
mukaisesti. Harmaan talouden selvitysyksikon esittimét havainnot eri elinkeinotoi-
mialoilla ovat vaikuttaneet merkittidvasti kutakin toimialaa koskevan lainsdddannon uu-
distamistarpeisiin ja usein ndmi huomiot on myos kidytdnndssid toteutettu paivitetyssi
lainsddddnndssd. Huomionarvoista oli my0s se, ettd ainoastaan majoitus- ja ravitsemis-
toimialalla, luvanhaltijan taloudellista luotettavuutta voidaan lain mahdollistamin kei-
noin arvioida my0s verotarkastuskertomuksen tietojen perusteella. Muita toimialoja

koskevassa lainsdadannossa tasti ei ole mainittu erikseen lainsanamuodossa.

Tutkielman elinkeinovalvontaa koskevassa pddluvussa 5 sekd alaluvussa 3.3.1 arvoitiin
luvanvaraisen elinkeinotoiminnan nykyisid valvontakeinoja. Tdssd kohtaa todettiin, etté
myos elinkeinovalvontaviranomaisen tavoitteena, on muokata nykyisid valvontakeino-
jaan ja kdytossd oleviaan resursseja enemmaén ennakolliseen valvontamenettelyyn pai-
nottuvaksi. Tutkielmassa tuotiin pédpiirteisesti esille esimerkkiné ennakolliset keskuste-
lut, jonka tavoitteet ja toimintatapa voisivat soveltua myos elinkeinovalvontaviranomai-
sen valvontakeinoihin. Kyseessd on siis erddnlainen ohjaus- ja keskustelumenettely,
jossa pyritddn ratkaisemaan yrityksen ongelmat ennakoivalla toiminnalla. Uuden val-

vontatydkalun suunnittelussa voitaisiin arvioida esim. seuravia kysymyksia:

1. Voisimmeko ymmartdé hakijan tai luvanhaltijan liiketoimintaa paremmin, jos li-

sdisimme vuorovaikutusta asiakkaan kanssa?
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2. Saisiko hakija/luvanhaltija nopeammin vastauksen esittimdinsd kysymykseen,

jos valvontaviranomainen kirjeenvaihdon sijaan, istuisimme alas kdiyméén asiaa

yhdessa 1dpi?

3. Olisiko mahdollista vélttdd potentiaaliset raskaat oikeusprosessit ldhes koko-

naan, keskustelemalla asioista ennakollisesti?
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LITE 1.
Asiantuntijahaastattelun kysymykset

1. Haastateltavan esittely

Kerro itsestési: Etunimi, ikd, ammattiasema, tyopaikka ja tyokokemuksen maara.

2. Tyotehtaviit ja vastuualue

Mita tehtdvid vastuualueellesi kuuluu?
Miten péivittiiset tehtdvisi painottuvat (mité asioita tehdddn paljon ja mitd vihemmén)?

3. Lupavalvonta

Ovatko elinkeinovalvontaviranomaisen valvonnassa kdytettavit toimenpiteet riittdvia?

Mita asioita lupavalvonnassa tulee ottaa huomioon?

Kuinka paljon tydajastasi (tunteina) kuluu ennakoivaan valvontaan ja paljonko jélkikéteisiin
valvontatoimenpiteisiin?

4. Taloudellinen luotettavuuden edellytys

Miti taloudellisella luotettavuudella tarkoitetaan?

Mistd tekijoistéd taloudellinen luotettavuus mielestési muodostuu?

Mitkd vahimmaisedellytykset tulee ainakin olla kunnossa, jotta luvanhaltijan voidaan katsoa
olevan taloudellisesti luotettava?

Mitd seurauksia taloudellisen luotettavuuden puuttumisella voi olla?

Kuinka luotettavuuden puuttumista tulisi arvioida?

5. Luvan peruuttaminen

Missé tilanteissa elinkeinolupa voidaan peruuttaa? Mitéd tdmi edellyttdd valvontaviranomai-
selta?
Miten luvan peruuttamisen edellytyksid tulisi arvioida?

6. Luvanhaltijan selvitys

Voiko luvanhaltija esittdd selvitystd luotettavuudestaan. Minkélaista selvitystd?
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LIITE 2.
TALOUDELLINEN LUOTETTAVUUS:

HAASTATTELUKYSYMYKSET:

1. Miten taloudellista luotettavuutta arvioidaan uuden hankintalain (1397/2016) 81 §

mukaan?

2. Mitka ovat tillaisen luotettavuuden tunnusmerkit uuden hankintalain ndkokulmasta?

3. Kuinka self-cleaning toimenpide voidaan huomioida taloudellisen luotettavuuden

arvioinnissa?

4. Milloin tarjoajan/ehdokkaan voidaan katsoa olevan taloudellisesti epdluotettava?



