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TIIVISTELMA:

Tutkielmassa tarkastellaan kuntaomisteisten kiinteistoyhtididen asemaa julkisia hankintoja kos-
kevan sadntelyn nakokulmasta sen perusteella, milloin yhtio katsotaan hankintalain mukaiseksi
julkisoikeudelliseksi laitokseksi. Tutkielma perustuu oikeusdogmaattiseen menetelméaan ja hyo-
dyntda seka kansallista ettd Euroopan unionin oikeuskaytantda. Tavoitteena on selventda han-
kintayksikkdaseman oikeudellista maaritelmaa ja auttaa kuntia noudattamaan hankintalainsaa-
dant6a johdonmukaisesti ja lainmukaisesti. Tulkitsemalla oikeuslahteita selvitetdaan, milla edel-
lytyksilla kunnan omistama kiinteistoyhtio katsotaan hankintalain mukaiseksi hankintayksikoksi.

Yleisen edun mukaisten tarpeiden tyydyttaminen on julkisoikeudellisen laitoksen ehto. Yleisen
edun mukaisten tarpeiden olemassaoloa voidaan arvioida toiminnan luonteen, tavoitteiden ja
perustamisen syiden kautta. Julkisoikeudellinen laitos ei lahtokohtaisesti ole luonteeltaan teolli-
nen tai kaupallinen. Kaupallisen luonteen merkkeina pidetdaan voiton tavoittelua, riskin kanta-
mista ja rajoittamatonta asiakaskuntaa. Ndiden perusteella toimiva kuntaomisteinen kiinteisto-
yhtio ei todennakdisesti kuulu hankintalain piiriin. Kilpailluilla markkinoilla toimivat ja voittoa ta-
voittelevat kiinteistoyhtiot voivat kuitenkin olla joissakin tapauksissa julkisoikeudellisia laitoksia.
Maaraysvallan arvioinnissa riittda, etta yksi kolmesta kriteeristd — rahoitus, valvonta tai nimitys-
oikeus, tayttyy. Taman vuoksi kunnan omistukseen tai paatosvaltaan liittyvat seikat voivat johtaa
siihen, ettd kiinteistoyhtio kuuluu hankintalainsdadannoén soveltamisalaan, vaikka se muodolli-
sesti toimisi itsendisesti. Rahoituksen edellytys riippuu siita, ylittadko rahoitus puolet toiminnan
rahoituksesta kyseisena varainhoitovuonna ja siita, onko rahoitus vastikkeetonta. Valvonnan eh-
don tayttymista on tulkittu oikeuskaytannossa niin, ettd hankintayksikolla tulee olla mahdollisuus
vaikuttaa yksikon paatoksiin. Hallituksen jasenten enemmistén nimeamisoikeus muodostaa vah-
van maaraysvaltasuhteen.

Kuntaomisteisen kiinteistoyhtion hankintayksikkdasema maadraytyy kolmiosaisen arvioinnin
kautta: toiminnan tarkoituksen yleisen edun mukaisuuden, ei-kaupallisen luonteen ja institutio-
naalisen riippuvuuden perusteella. Johtopaatoksissa esitetdadn lopputulema: hankintayksikko-
asema ei maaraydy yhtiomuodon tai pelkdstaan muodollisten seikkojen perusteella, vaan ratkai-
sevaa on toiminnan tosiasiallinen luonne. Yhtién maaritteleminen hankintayksikoksi edellyttaa
tapauskohtaista kokonaisarviota, joka voi perustua sen rooliin kunnallisten palvelujen tuottami-
sessa tai kunnan strategisten tavoitteiden edistamisessa. Erityisesti haasteita aiheuttaa yleisen
edun seka kaupallisen luonteen oikeuskaytannén monitulkintaisuus.

AVAINSANAT: julkiset hankinnat, hankintayksikko, julkisoikeus, julkisoikeudellinen laitos,
kunta, kiinteistoyhtio
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Kuviot

Kuva 1. Kuntaomisteisten kiinteistoyhtididen hankintayksikkbasemaa kuvaava kuvio 74

Lyhenteet

hankintadirektiivi Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/24/EU

hankintalaki Laki julkisista hankinnoista ja kdyttdoikeussopimuksista (1397/2016)
HE Hallituksen esitys

EU Euroopan unioni

MAO Markkinaoikeus

KHO Korkein hallinto-oikeus

Tassa tutkielmassa tekodlya (ChatGPT 4) on hyddynnetty seuraavalla tavalla: Lauseraken-

teiden tarkastamisessa seka kielenhuollossa.



1 Johdanto

1.1 Julkiset hankinnat ja hankintayksikot

Laki julkisista hankinnoista ja kdyttooikeussopimuksista, jaljempana hankintalaki, vel-
voittaa hankintayksikoita kilpailuttamaan hankintansa ja kayttooikeussopimuksensa
hankintalain vaatimalla tavalla (1397/2016, 1 §). Julkisella hankinnalla tarkoitetaan han-
kintalain saatelemda menettelya, jossa hankintayksikkd hankkii tarpeidensa mukaisia
palveluita, tavaroita tai rakennusurakoita.! Hankintalaki erottaa hankintayksikdiden te-
kemat hankintaprosessit yksityisoikeudellisten yritysten tai yhteisdjen tekemista hankin-
noista erityisilla vaatimuksillaan. Sdatelyn tavoitteena on muun muassa tehostaa julkis-
ten varojen kayttoa, edistaa laadukkaiden ja innovatiivisten seka kestavien hankintojen
tekemista tarjoten yrityksille ja muille yhteisoille tasapuoliset mahdollisuudet osallistua
julkisten hankintojen tarjouskilpailuihin (Hankintalaki, 2 §). Julkisten varojen kayttoa te-
hostetaan muun muassa lisdamalla kilpailua ja avaamalla julkisten hankintojen sisamark-

kinat eurooppalaisille yrityksille.?

Kansallisen lainsaadannon lisdaksi hankintoja sdaddelladan Euroopan unionin lainsaadan-
nolla. Nykyinen hankintalaki panee taytantéon julkisista hankinnoista ja direktiivin
2004/18/EY kumoamisesta annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin
2014/24/EU, jaljempana hankintadirektiivin. Hankintadirektiivi asettaa yhteiset sdannot,
joita sovittamalla yhteen kansallisten hankintamenettelyjen kanssa varmistetaan, etta
yhteisia periaatteita noudatetaan ja julkiset hankinnat avataan kilpailulle.? Julkisten han-
kintojen avaaminen kilpailulle ja yhteisten sdaant6jen noudattaminen edellyttavat, etta
hankintayksikot toimivat hankintadirektiivin asettamien velvoitteiden mukaisesti. Han-
kintayksikk6a koskevien Euroopan unionin hankintadirektiivien tarkoituksena on muun
muassa estda hankintaviranomaisia suosimasta tarjousten tekijoitd, valtion rahoittamia

tai sen maardysvallassa olevia toimijoita muista syista, kuin taloudellisten perusteiden

1 Voutilaine & M3atta, 2023, 5.19
2 Eskola S. & muut, 2017, 5.19
3 Euroopan parlamentin ja Neuvoston direktiivi 2014/24/EU



pohjalta.* Suosimisen estiminen direktiivein mahdollistaa Euroopan unionin sisdisten

markkinoiden toimivuuden.

Hankintayksikko ja sen asema on maaritelty niin eurooppalaisessa kuin kansallisessakin
lainsdddannossa. Hankintayksikoitad hankintalain 5 § mukaan ovat valtion, kuntien ja kun-
tayhtymien viranomaiset, evankelis-luterilainen kirkko, ortodoksinen kirkko seka niiden
seurakunnat ja muut viranomaiset, valtion liikelaitokset ja julkisoikeudelliset laitokset.
Julkisoikeudelliset laitokset ovat hankintayksikoina velvoitettuja kilpailuttamaan hankin-
tansa. Kuntaomisteinen kiinteistoyhtio ei voi olla hankintayksikko, ellei se tayta julkisoi-
keudellisen laitoksen maaritelmaa tai saa rahoitusta hankintoihinsa. Ongelmallista han-
kintayksikkbaseman maarittelyssa on se, etta julkisoikeudellista laitosta koskeva saannds
on yksi eniten tulkintaratkaisuja tuottaneista hankintanormeista.> Niin ollen kuntaomis-
teisen yhtididen voi olla haastavaa selvittaa, kuuluvatko niiden hankinnat hankintalain

soveltamisalaan.

Suomessa kunnat voivat perustaa erilaisia yhtioitd, kuten kiinteistoyhtioita, tukemaan
omia toimintojaan tai edistimadan alueensa elinkeinoelamaa. Yhtidittamisella tarkoite-
taan prosessia, jossa kunnan, kuntayhtyman tai kunnallisen liikelaitoksen toiminta siirre-
tdan organisoitavaksi osakeyhtidmuotoisesti.® Kunta voi esimerkiksi omistaa toimitiloja,
vuokrakiinteistdja tai muuta rakennettua omaisuutta yhtiomuodossa. Talléin puhutaan
usein kunnallisista kiinteistoyhtidista. Kuntien omistamien yhtididen lisadntyminen pal-
velutuotannossa selittyy seka lainsaadantéon perustuvalla velvollisuudella yhtioittaa tie-

tyt toiminnot ettd pyrkimykselld parantaa toiminnan tehokkuutta.’

Ajankohtaiseksi tutkielman aiheen tekee se, ettd julkinen sektori, erityisesti kunnat ja
kuntayhtymat, ovat viime vuosina lisddntyvassa maarin yhtidittaneet toimintojaan. Tul-

kintaongelmia aiheuttaa paitsi maaritelmien yleisluonteisuus, myos se, etta julkisen ja

4 Pekkala & muut 2022 s.99.

5> Kuoppaméki (2018) s.45

6 Ruohonen & muut, 2021, .19
7 Ruohonen & muut, 2021, s.1



yksityisen toiminnan valinen raja on hamartynyt viime vuosina liikelaitostamisen, yhti-
oittamisen, yksityistamisen seka erilaisten julkisen ja yksityisen sektorin yhteistydmuo-
tojen seurauksena.? Yhtidittamisen mydtd myés muut kuin kunnat, kuten julkisten taho-
jen omistamat yhtiot, osallistuvat julkisten hankintojen toteuttamiseen, jolloin yhtididen
hankinnoilla on merkittava vaikutus julkisten varojen kaytt6on. Euroopan komissio on
lisaksi vaatinut Suomea ryhtymaan toimenpiteisiin kuntien ja kuntayhtymien taloudelli-

sen toiminnan yhtidittamiseksi.®

Julkisia hankintoja tehddan Suomessa vuosittain palveluiden ja tavaroiden osalta
noin 37,6 mrd. euron edesti.1° Tama tekee niistd merkittdvan osan valtion taloutta, mika
nostaa julkiset hankinnat kasittelyyn sdaastotoimia tehtaessa. Hankintayksikoilta odote-
taan kestavaa julkisten varojen kayttoa ja taloudellisuutta, joka on huomioitava esimer-
kiksi tarjouskilpailun toteuttamisessa.'! Hallinnollisesti raskaisiin prosesseihin tulee va-
rata resursseja, joten lainsddadannon mukaisia hankintoja tekevista tahoista tulee olla pe-
rilla. Hallituksen esityksessa hankintalaiksi tavoitellaan hankintayksikoilta strategista
suunnittelua muun muassa hankintojen toteuttamisen ja yksityiskohtien osalta.'? Stra-

tegiseen suunnitteluun kuuluu hankintayksikéiden nimeaminen.

Julkisoikeudellisen laitoksen hankintayksikon asema on maaritelty seka Euroopan unio-
nin lainsadadannossa etta kansallisessa lainsadadanndssa melko suppeasti. Oikeuskdytanto
tarjoaa lain tulkinnan kannalta oleellista tietoa, joka tayttaa lain avoimeksi jattamia ky-
symyksia. Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisut ohjaavat kansallisia tuomioistui-
mia ja asettavat siten tulkintalinjoja. Julkiset hankinnat kiinnittyvat myos kilpailuoikeu-
teen seka sopimusoikeuteen, silla hankinnoista tehdaan hankintasopimukset ja kilpailu-
oikeudellisen saatelyn avulla turvataan kilpailun ja markkinoiden toimivuus, jotta julkiset

hankinnat eivit aiheuta markkinahairioita.13

8 Kuoppaméki, 2018, s.45

9 HE 40/2013 vp. 5.33

10 valtiokonttori.fi

11 Eskola S. & muut, 2017, .25

12 HE 108/2016

13 Voutilainen & Maatts, 2023, s.49



Tutkielmassa syvennytaan tutkimaan kiinteistdosakeyhtioiden hankintayksikkbasemaa
eli sita, milloin kiinteistdosakeyhtid on julkisoikeudellinen laitos. Kiinteistdosakeyhtiot
ovat yhtid6ita, joiden toiminnan tarkoitus koostuu yhden tai useamman kiinteiston ja
niilla olevien rakennusten omistamisesta, eivatkd ne yleensa harjoita varsinaista muuta
liike- tai elinkeinotoimintaa.!* Lainsdadanndssa kiinteistoyhtidita kohdellaan muiden yh-
tididen tavoin. Vaikka kiinteistoyhtioista 6ytyy rajatapauksia, joiden toiminnassa saattaa
olla teollisia piirteita, keskitytdaan tassa tutkielmassa yhtioihin, jotka toimivat kaupalli-

sessa ymparistossa.

1.2 Tutkimuskysymykset ja tutkielman rajaus

Tutkielman paakysymys on, miten kuntien omistamien kiinteistoyhtididen hankintayksik-
kdasema maaraytyy. Padkysymysta ldhestytdaan seuraavien alakysymysten avulla:

e Mitka tekijat vaikuttavat siihen, ettd kunnan omistama kiinteistoyhtio katsotaan
hankintalain mukaiseksi hankintayksikdksi?
e Miten kunnan omistamien kiinteistdyhtididen toiminta vaikuttaa niiden asemaan
hankintayksikkoina?
e Millaisia oikeudellisia haasteita liittyy kuntaomisteisten kiinteistéyhtididen han-
kintayksikkbaseman arviointiin ja soveltamiseen?
Tutkielmassa keskitytdaan kuntaomisteisiin yhtidihin, joten valtion omistamat julkisoikeu-
delliset laitokset rajautuvat sen ulkopuolelle. Kuntien yhtidittamisessa yleisin kaytetty
muoto on osakeyhti6. Tama seikka huomioidaan, mutta yhtiomuodon rajaaminen ei ole
silti tutkielman kannalta tarkoituksenmukaista, silld hankintalainsdadanto ei ota suoraan
kantaa julkisoikeudellisen laitoksen kohdalla toiminnan organisoimismuotoon.!> S34ti6t
ja yhdistykset rajautuvat tutkielman ulkopuolelle. Tutkielmassa kasitelldan silti saatioita

ja yhdistyksia koskevaa oikeuskaytantoa silloin, kun niita koskevassa oikeuskdytannossa

esiintyy tulkintoja, jotka ovat merkityksellisia myds kuntaomisteisen kiinteistoyhtion

14 Kasso (2014) s.1
15 Kuoppamiki, 2018, s5.45



kohdalla. Kiinteistoyhtididen asemaa arvioidaan hankintalain puitteissa, mutta erityis-
lainsaadanto eli laki vesi- ja energiahuollon, liikenteen ja postipalvelujen alalla toimivien
yksikéiden hankinnoista ja kayttooikeussopimuksista (1398/2016) rajataan tutkielman

ulkopuolelle.

Tutkielman tarkoituksena on tunnistaa keskeiset oikeudelliset edellytykset ja kriteerit,
joiden perusteella kuntaomisteiset kiinteistoyhtiot katsotaan hankintayksikoiksi, seka
selvittad, millaisia oikeudellisia haasteita ilmenee sovellettaessa ndihin hankintalakia. Oi-
keudellista maaritelmaa rakentamalla luodaan syvallinen analyysi siita, milla perusteilla
julkisoikeudellisten yhteisGjen omistamat kiinteistoyhtiot maaritelldaan hankintayksi-
koiksi, selventdaen oikeudellista asemaa. Oikeudelliset haasteet tunnistetaan ja tuodaan
esille mahdolliset oikeudelliset epaselvyydet, jotka voivat liittya hankintayksikkbaseman

maarittelyyn, mika voi auttaa lainsaatajia ja kaytanndn toimijoita ratkaisemaan ongelmia.

Syvallisen analyysin avulla pyritdan maarittelemaan yhtididen organisaatiorakenteen ja
toiminnan vaikutuksia hankintayksikon asemaa arvioitaessa. Aihe on tarkea ja merkityk-
sellinen, silla yhtididen oikeudellisen aseman selventaminen auttaa kuntakonserneja ja
niiden omistamia yhtidita ymmartamaan hankintalain vaatimuksia ja soveltamista, jol-
loin hankintaprosessit voidaan toteuttaa lainmukaisesti. Epaselvyydet hankintayksikko-
aseman maadrittelyssa voivat johtaa toimintaan, joka rikkoo hankintalain mukaisia vaati-

muksia.

1.3 Tutkimusmenetelmat

Tutkielmassa tutkitaan lainopillisella menetelmalla, miten kuntien omistamien kiinteis-
toyhtididen hankintayksikkbasema maaraytyy. Lainopin tehtava eli tiedonintressi on tut-
kia sitd, mita oikeus on ja miten se tulee todennikoisesti toteutumaan.® Tutkielmassa
pyritdaan selvittdmaan, mita hankintayksikon maaritelma pitaa sisallaan ja miten sita voi-
daan soveltaa kuntaomisteisiin kiinteistoyhtidihin. Lainopillisessa tutkielmassa selvite-

tdan voimassa olevan oikeuden sisaltoa seka saanndsten valisia suhteita oikeuslahteiden

16 Kolehmainen, 2015, s.2
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avulla.l” Tutkielmassa kaytettavia oikeuslahteitd ovat lainsdadanto, lainvalmisteluaineis-
tot, viranomaislahteet, oikeuskirjallisuus ja korkeimman hallinto-oikeuden, markkinaoi-
keuden seka Euroopan unionin tuomioistuimen paatokset. Oikeusldhteita vertailemalla,
tulkitsemalla ja systematisoimalla pyritdan tunnistamaan keskeiset oikeudelliset edelly-
tykset ja kriteerit, joiden perusteella kuntakonserniomisteiset kiinteistoyhtiot tulkitaan

hankintayksikoiksi.

Lainopillisen eli oikeusdogmaattisen tutkimusmenetelman tehtava on systematisoida,
tulkita ja vertailla oikeuslahteitd.® Jotta oikeusldhteita voidaan tulkita ja vertailla oikein,
taytyy tiedostaa niiden velvoittavuuden taso. Oikeudellisessa ratkaisutoiminnassa tulee
huomata erilaisten ratkaisuperusteiden velvoittavuus eli se, mika merkitys ja painoarvo
oikeusldhteelle on annettu. ° Oikeusldhteet voidaan jakaa vahvasti velvoittaviin, heikosti
velvoittaviin seka sallittuihin oikeusldhteisiin.?° Tutkielmassa vahvasti velvoittavia oi-
keusldhteita on lainsddadanto, kun taas heikosti velvoittavia oikeuslahteitd oikeuskay-
tanto, lainvalmisteluaineistot ja viranomaispaatokset. Sallittuja oikeuslahteita, kuten oi-
keuskirjallisuutta kdytetdaan vahvasti ja heikosti velvoittavien oikeuslahteiden taydenta-

miseksi.

Systemaattisessa tulkinnassa tarkastellaan sdannosta osana laajempaa kokonaisuutta ja
pyritddn tulkitsemaan samantyyppisid asioita koskevia sdanndksid johdonmukaisesti.?!
Euroopan unionin lainsdadadantoa ja jasenmaiden kansallista lainsdadantda on pyritty har-
monisoimaan, mutta eri oikeusjarjestysten eroavaisuudet aiheuttavat ajoittain tulkinta-
vaikeuksia. Systemaattisen tulkinnan avulla pystytdan luomaan oikeuslahteistd koko-
naisuus, kriittista otetta silti unohtamatta. Normihierarkia asettaa oikeuslahteet portait-

tain niiden etusijaisuuden perusteella. Hankintalainsdddanndssa on huomioitava Euroo-

17 Nykanen, 2019, s.43

18 Kolehmainen, 2015, s.2

¥ M5atta & muut, 2012, .8
20 Kolehmainen, 2015, s.9

21 M&4tta & muut, 2012, .11
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pan unionin oikeuden ja kansallisen oikeuden yhtymakohdat. Euroopan unionin oikeu-
della on etusija kansalliseen oikeuteen nahden, joten Euroopan unionin lainsaadanto on
tutkielman ensisijainen ja korkein oikeuslahde. Euroopan unionin etusijaisuus koskee

myds mydhemmin voimaan tullutta kansallista oikeutta.??

Euroopan unionin oikeudessa sovelletaan teleologista eli toiminnallista tulkintaa. Tele-
ologisella tulkinnalla tarkoitetaan oikeudellisen lausekkeen tai sadadoksen tulkintaa sen
paamaaran ja tavoitteen perusteella.?? Toiminnallinen tulkinta on Euroopan unionin tuo-
mioistuimen ratkaisukdaytannossa kaytetty tulkintatapa erityisesti hankintayksikkdase-
man arvioinnissa, koska se palvelee parhaiten hankintadirektiivin tavoitteita, kuten kil-
pailun edistamistad, syrjimattomyytta ja julkisten varojen tehokasta kayttda. Teleologi-
sessa tulkinnassa sen sijaan, etta tulkinta perustuisi pelkdstaan sanamuotoon tai saadok-

sen rakenteeseen, keskitytdaan siihen, mita tarkoitusta saadoksella tavoitellaan.

Teleologinen tulkinta voi ohittaa jopa sanamuodon tai sddadoksen lainsaadantohistorian,
jos se ei tue tavoitteen toteutumista.?* Juha Raition mukaan tulkinnoissa painottuvat
usein niin sanotut tavoiteperiaatteet eli protonormit, jotka ohjaavat oikeudellista ajatte-
lua kohti toivottua paamaaraa. Tama tarkoittaa kaytannossa sita, etta esimerkiksi han-
kintadirektiivin soveltamisessa tuomioistuin ei jaa pelkdstaan kiinni sithen, milta hankin-
tayksikon oikeudellinen muoto nayttaa, vaan arvioi, edistaako tietty tulkinta Euroopan

unionin oikeuden tavoitteita.

Koska monet hankintamenettelyjd, hankintalainsdadannon soveltamisalaa seka tarjous-
ten kasittelya koskevat yksityiskohtaiset oikeusohjeet perustuvat hankintalain sijasta
unionin ja kotimaisten tuomioistuinten ratkaisuihin 2°, tutkielman tavoitteena on tay-

dentda lainkohtia hankintayksikon maaritelmasta kuntaomisteisten kiinteistoyhtididen

22 0janen, 2013, 5.90
23 Raitio, 2013, 5.216
24 Raitio, 2013, 5.216
25 HE 108/2016 vp. 5.84
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kohdalla Euroopan unionin ja kansallista oikeuskaytdant6a systematisoimalla ja tulkitse-
malla. Hankintadirektiivissa todetaan, etta direktiivin soveltaminen eri toimijoihin tulisi
sailyttda ennallaan ja sen vuoksi olisi perusteltua nojautua Euroopan unionin tuomiois-
tuimen omaksumiin maaritelmiin seka taydentaa niita tietyilla oikeuskaytannossa anne-
tuilla tasmennyksilla, jotka selventdvat, miten maaritelmat tulee ymmartaa, kuitenkaan
muuttamatta oikeuskdytannén mukaisesti muodostuneita kasitteitd.?® Euroopan unio-
nin tuomioistuimen oikeuskdytannon maaritelmien ja tasmennyksien perusteella siis tul-
kitaan hankintadirektiivin tulkinnanvaraisia kohtia, jotta hankintayksikkdaseman maarit-

tymisen ehdot tunnistetaan.

Eritasoisia oikeuslahteita systematisoimalla ja tulkitsemalla pyritaan rakentamaan koko-
naiskuva hankintayksikon maaritelmasta. Koska hankintalaki on julkisoikeuden ja yksi-
tyisoikeuden yhtymakohdassa, tulee tulkinnassa huomioida kummankin oikeudenalan
erityispiirteita.?” Tutkielmassa pyritdan loytamaan oikeuslihteita tutkimalla sdédnnénmu-
kaisuuksia hankintalainsdaadanndn julkisoikeudellisen laitoksen maaritelmasta. Yhdiste-
lemalla oikeuslahteitd tavoitellaan kokonaiskuvan rakentamista hankintayksikon ase-
masta. Maaritelman kannalta merkityksellisimpien tekijéiden avulla pyritdan l6ytamaan
keskeisimmat ehdot, jotka tekevat kuntaomisteisesta kiinteistoyhtiosta julkisoikeudelli-

sen laitoksen.

1.4 Tutkielman rakenne

Tutkielman rakenne noudattaa julkisoikeudellisten laitosten maarittelya koskevien ehto-
jen systematiikkaa, kuten ne on esitetty kansallisessa hankintalaissa ja siihen perustu-
vassa Euroopan unioin hankintadirektiivissa. Kullakin padluvulla on oma temaattinen
painotuksensa, jossa analyysi etenee normildhteiden tulkinnasta kohti oikeuskaytannén

kautta muodostettuja systematisointeja.

26 Neuvoston direktiivi 93/36/ETY, annettu 14 péivana kesdkuuta 1993, julkisia tavaranhankintoja koske-
vien sopimustentekomenettelyjen yhteensovittamisesta
27 \outilainen & Maatts (2023) s.52
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Ensimmadisessa  pddluvussa tarkastellaan  kuntaomisteisten  kiinteistoyhtididen
oikeushenkildllista asemaa ja yleisen edun mukaista toimintaa. Tulkintaehdon sisaltoa
[ahestytdadn systemaattisesti analysoimalla toiminnan luonnetta, sille ominaisia piirteita
seka perustamisen motiiveja. Erityisen huomion kohteena on, kuinka yleisen edun kasite
nadyttaytyy kunnallisena intressind ja miten se vaikuttaa osana julkisoikeudellisen lai-

toksen tunnusmerkistoa.

Toisessa padaluvussa tarkastelun kohteena ovat teollisen tai kaupallisen luonteen kasit-
teet. Luvussa eritellaan ne kriteerit, joiden avulla voidaan arvioida, onko kiinteistéyhtion
toiminta luonteeltaan sellaista, joka estda sen katsomista julkisoikeudelliseksi laitokseksi.
Tutkielmassa keskitytdaan erityisesti voitontavoittelun motiivin, kilpailullisen markkina-
toiminnan seka riskinkannon merkityksen oikeudelliseen arviointiin. Lain tulkintaa tay-
dennetdan erityisesti oikeustapauksilla, joissa kiinteistoyhtididen asemaa on arvioitu

ndiden elementtien perusteella.

Kolmas paaluku kasittelee direktiivin ja hankintalain kolmatta edellytysta, joka liittyy jul-
kisoikeudellisen laitoksen rahoitukseen, valvontaan ja nimitysoikeuteen. Rahoituksen
osalta analyysi jakautuu rahoituksen vastikkeettomuuden arviointiin, sen kdytannoén to-
teuttamistapoihin seka sen tarkasteluun, missa maarin julkista rahoitusta on katsottava
enemmistdrahoitukseksi. Valvontaedellytysta lahestytdaan hallinnollisten tarkastusmeka-
nismien ja paatoksenteon autonomian nakdkulmasta. Nimitysoikeuden osalta tarkastel-
laan, milla edellytyksilla hankintayksikko voi katsoa kadyttavansa maadraavaa vaikutusval-

taa oikeushenkilon hallinto- tai johtorakenteessa.

Tutkielman viimeinen luku esittda kokonaisvaltaiset johtopaatokset tarkastelusta. Johto-
paatoksissa yhdistetdaan saadostekstien, oikeuskdytannon ja oikeuskirjallisuuden perus-
teella muodostetut havainnot ja arvioidaan niiden normatiivista ja kdaytannollista merki-
tysta. Tarkastelun tuloksena muodostetaan synteesi kuntaomisteisten kiinteistoyhtioi-

den aseman maarittelyssa esiintyvista oikeudellisista ongelmakohdista ja tulkintavaihto-
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ehdoista. Kdytannon suositusten avulla autetaan kuntia ja niiden omistamia kiinteisto-
yhtidita ymmartamaan hankintalain vaatimuksia ja soveltamista julkisoikeudellisen lai-
toksen maaritelman nakokulmasta, jolloin hankintaprosessit voidaan toteuttaa lainmu-
kaisesti. Luvussa esitetddan myos ehdotuksia jatkotutkimuksen suuntaviivoiksi, joilla voi-
taisiin selkeyttaa nykyisen saantelyn soveltamisalaa ja parantaa oikeudellista ennakoita-

vuutta kuntaomisteisten yhtididen hankintavelvoitteiden maarittelyssa.
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2 Julkisoikeudellinen laitos

Kuntaomisteinen kiinteistoyhtio ei voi olla hankintayksikko, ellei se tayta julkisoikeudel-
lisen laitoksen madritelmaa tai saa rahoitusta hankintoihinsa. Julkisoikeudellinen laitos
maaritelladn hankintalain mukaiseksi hankintayksikoksi ja on siten velvoitettu kilpailut-
tamaan hankintansa (5 §). Hankintalain 5 § maarittelee julkisoikeudelliseksi laitokseksi
oikeushenkilon, joka on nimenomaisesti perustettu tyydyttamaan sellaisia yleisen edun
mukaisia tarpeita, joilla ei ole kaupallista tai teollista luonnetta ja, joka on riippuvainen
hankintayksikosta. Kansallinen hankintalaki panee taytantéon Euroopan unionin hankin-

tadirektiivin.

Julkisoikeudellisen laitoksen ensimmaisen osan edellytyksien tulee tayttya samanaikai-
sesti.?® Yksikon tulee samaan aikaan tyydyttda yleisen edun mukaisia tarpeita, olla oi-
keushenkild seka luonteeltaan ei-kaupallinen ja -teollinen, jotta sita voitaisiin pitda jul-
kisoikeudellisena laitoksena. Ratkaisevaa maaritelman tayttymisen kannalta on yksikén
harjoittaman toiminnan luonne seka se, onko julkishallinnolla maaraava asema toimin-
nassa.?® Julkisoikeudellisen laitoksen maaritelman viimeinen kohta koskee julkisen toi-
mijan maardysvaltaa kyseessa olevaan yksikkdon rahoituksen, valvonnan ja nimitysoi-

keuden kautta. Tahdn syvennytdaan tarkemmin luvussa 4.

Hankintadirektiivissa todetaan, etta direktiivin henkil6llinen soveltamisala tulisi sailyttaa
muuttumattomana, ja olisi tarkoituksenmukaista pitaytya tuomioistuimen kayttamissa
maaritelmissa ja lisatd niihin erditd asiaa koskevassa oikeuskaytannossa annettuja tar-
kennuksia, joiden pohjalta itse maaritelmat on ymmarrettavd, muuttamatta oikeuskay-
tannossa kehitettyja kasitteitd.3C Yksi tirked osa hankintasddntelyd on maarittas, ketka

kuuluvat sen soveltamisalan piiriin eli keita velvoitteet koskevat. Tassa yhteydessa puhu-

28 HE 108/16 vp 5.84

2 Eskola S. & muut, 2017, 5.54; Hyvénen & muut (2007) s.43

30 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/24/EU, annettu 26 pdiviana helmikuuta 2014, julki-
sista hankinnoista ja direktiivin 2004/18/EY kumoamisesta ETA:n kannalta merkityksellinen teksti
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taan direktiivin henkil6llisesta soveltamisalasta. Se tarkoittaa kaikkia niita julkisia ja jul-
kiseen tehtdavaan osallistuvia yksikoita, jotka ovat velvollisia noudattamaan Euroopan

unionin hankintasaantoja.

Direktiivin soveltamisalaa koskevassa kohdassa todetaan, etta henkil6llisen soveltamis-
alan tulisi sailyd muuttumattomana, mika tarkoittaa, etta direktiivin soveltamispiirissa
olevien toimijoiden joukkoa ei ole tarkoitus laajentaa tai supistaa uuden saantelyn myota.
Tama linjaus ilmentada Euroopan unionin oikeudessa tarkeda oikeusvarmuuden periaa-
tetta: saantelyn tulee olla ennakoitavaa ja yhdenmukaista, eika jo vakiintunutta tulkinta-
kaytantoa tule tarpeettomasti horjuttaa.3! Lisdksi direktiivissd todetaan, ettd maaritte-
lyssa on tarkoituksenmukaista nojautua unionin tuomioistuimen oikeuskaytantoon, eri-
tyisesti niihin kasitteisiin ja kriteereihin, joita tuomioistuin on vuosien saatossa kehitta-
nyt. Oikeuskaytannén merkitys on erityisen suuri siksi, ettd se antaa kdytannon ohjeita
tilanteisiin, joita ei voida yksiselitteisesti ratkaista pelkan direktiivin sanamuodon perus-

teella.

Direktiivi tunnustaa, ettd unionin tuomioistuin on antanut vuosien varrella useita tarken-
tavia ratkaisuja, jotka syventavat ja tasmentavat alkuperdisia kasitteita. Naita tarkennuk-
sia on tarkoitus ottaa huomioon ilman, ett3 itse kasitteiden ydin muuttuu.3? Toisin sa-
noen, direktiivi pyrkii yhdistamaan johdonmukaisuuden ja oikeudellisen kehityksen: ka-
sitteita ei ole tarkoitus muuttaa, mutta niiden tulkintaa voidaan tasmentda ottamalla
huomioon oikeuskaytannon antamat lisdaselvitykset. Tama lahestymistapa palvelee kahta
tarkeaa tavoitetta. Ensinnakin se yllapitdaa sadntelyn vakautta ja oikeudellista johdonmu-
kaisuutta: viranomaisten ja muiden hankintayksikéiden on voitava luottaa siihen, etta

niiden asema ei muutu akillisesti. Toiseksi se varmistaa, ettd hankintalainsaadanto pysyy

31 Raitio, 2020, s.204: Oikeusvarmuuden periaate on keskeinen yleinen oikeusperiaate, jonka tarkoituk-
sena on taata oikeusjarjestyksen ennustettavuus, vakaus ja oikeudellinen hyvaksyttdavyys. Se edellyttaa,
ettd kansalaiset ja oikeushenkil6t voivat perustellusti luottaa siihen, ettd viranomaiset ja tuomioistuimet
tulkitsevat ja soveltavat lakia yhdenmukaisesti ja johdonmukaisesti, ilman yllattavia tai ristiriitaisia ratkai-
suja.

32 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/24/EU, annettu 26 pdiviana helmikuuta 2014, julki-
sista hankinnoista ja direktiivin 2004/18/EY kumoamisesta ETA:n kannalta merkityksellinen teksti
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ajan tasalla ja reagoi oikeuselaman kaytannon tarpeisiin, joita tuomioistuinratkaisut hei-

jastavat.

Julkisoikeudellisen laitoksen asema ratkaistaan erikseen jokaisessa tapauksessa asian re-
levanttien erityispiirteiden nojalla.33 Vaikka hankintadirektiivissa on listaus julkisoikeu-
dellisista laitoksista, arvioidaan asiaa siita huolimatta kyseessa olevan yksikdn toimintaan
syventymalla. Unionin tuomioistuimen ratkaisussa asiassa C-526/11, Artzekammer, kat-
sottiin, etta tietyn ammattiyhdistyksen maininta hankintadirektiivin liitteessa julkisoi-
keudellisena laitoksena ei muodostanut kumoamatonta olettamaa siita, etta kyseinen
yksikké olisi tosiasiallisesti direktiivissd maaritelty julkisoikeudellinen laitos.3* Hankinta-
direktiivin julkisoikeudellisten laitosten listaus ei ole kattava, vaan sen luonne on suuntaa

antava, joten jokaisen toimijan tulee selvittda asemansa lainsaadannossa.

Eskola ja muut nostavat esiin ongelmallisen tilanteen, joissa hankinnan toteuttava yk-
sikko ei pida itsedan hankintalain tarkoittamana hankintayksikkéna eika nain ollen katso
olevansa velvollinen noudattamaan lain kilpailuttamissaannoksia. Eskolan ja muiden mu-
kaan tallaisissa tapauksissa tilanne ratkaistaan usein siten, ettd asiasta valitetaan mark-
kinaoikeuteen, ja viime kddessa asia voi edeta korkeimman hallinto-oikeuden ratkaista-
vaksi, silla Suomessa ei ole tuomioistuinten lisdksi olemassa viranomaista tai muuta ta-
hoa, joka voisi antaa oikeudellisesti sitovia lausuntoja siita, tayttaako yksikko hankintayk-
sikdn maaritelman hankintalain mukaan.3> Markkinaoikeus arvioi jokaisessa hankita-asi-
assa tapauskohtaisesti erikseen, onko kyseinen toimija hankintalain mukainen hankin-

tayksikko.

33 HE 108/2016 vp. 5.85

34 Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisu asiassa IVD GmbH & Co. KG v. Arztekammer Westfalen-Lippe,
12.9.2013, C-526/11

35 Eskola S. & muut, 2017, s.54
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Laitoksen oma arvio asemasta ei tee yksikosta hankintayksikkoa. Markkinaoikeuden rat-
kaisussa koskien Helsingin Musiikkitalo Oy:n hankintayksikkdasemaa ilmenee, etta han-
kintayksikkbasemaa arvioitaessa merkitysta ei ole silld, onko hankintailmoitus tehty tai
tarjouspyynnélla ilmoitettu hankintalain soveltamisesta.3® Hankintalain soveltaminen ei
siis vaikuta siihen, onko yksikko tosiasiallisesti velvollinen kilpailuttamaan hankintansa
hankintalain sdaaddksia noudattaen. Mikali yksikon todetaan olevan hankintalain mukai-
nen julkisoikeudellinen laitos eli hankintayksikkd, tulee sen kilpailuttaa kaikki hankin-

tansa, myods ne, jotka eivat liity yleisen edun mukaisten tarpeiden tyydyttamiseen.3’

2.1 Oikeushenkilollisyys ja toiminnan organisointi

Hankintalain 5 §:n mukaan yksikén on oltava oikeushenkild, jotta julkisoikeudellisen lai-
toksen maaritelma voi tayttya. Hallituksen esityksessa todetaan julkisoikeudellisen lai-
toksen voivan olla missd tahansa muodossa toimiva oikeushenkil6.38 Kiinteistdyhtion
kohdalla julkisoikeudellisen laitoksen maaritelman tayttymisen nakékulmasta yhtiomuo-
dolla ei siis ole merkitysta. Oikeushenkil6lla tarkoitetaan sellaista organisaatiota tai yh-
teis63, jolla on itsendinen oikeuskelpoisuus eli oikeus omistaa omaisuutta, solmia sopi-
muksia, olla osapuolena oikeustoimissa ja kantaa oikeudellista vastuuta omissa nimis-

sdan.??

Yhtiot ovat aina erillisia oikeushenkil6ita, jotka syntyvat kaupparekisteriin rekisteroity-
malla. Esimerkiksi osakeyhtidlain 2 §:n mukaan osakeyhtid on omistajistaan erillinen oi-
keushenkil6 ja se syntyy rekisterditymisella (624/2006). Kaytannodssa kunnan toiminnan
yhtidittaminen tarkoittaa toiminnan siirtamista osakeyhtiomuotoon, koska tama on ai-
noa yhtibmuoto, jota koskevat kuntalain (410/2015) 126 §:n yhtidittamisvelvoitteet.

Tasta syysta osakeyhtiomuoto on yleisin kuntaomisteisen kiinteistéyhtion muoto.

36 MAO:188/16

37 Eskola S. & muut, 2017, s.54
38 HE 108/16 vp. 5.84

3 villa, 2023, 5.231 ja 235
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Julkisoikeudelliset laitokset voivat olla valtiosta tai kunnasta muodollisesti irrallaan ole-
via oikeushenkildita, kuten osakeyhtioita, saatidita tai yhdistyksia, joihin valtiolla, kun-
nalla tai liikelaitoksella on kuitenkin maaraysvalta valvonnan, rajoituksen tai paatosvaltaa
kayttavien henkildiden nimedmisen suhteen.?® Vaikka yhti6 olisi muodollisesti itsenéi-
nen, silld voi olla merkittavia sidoksia kuntaan esimerkiksi taloudellisen tuen, maarays-
vallan tai nimitysoikeuden kautta. Hallituksen esityksen listaus oikeushenkil6ista ei pida
sisalladn muita yhtiomuotoja kuin osakeyhtion. Kuitenkin vuoden 2004 hankintadirektii-
vin liitteissa julkisoikeudellisina laitoksina — ja siten hankintayksikéina — mainittiin useita
eri maiden s3ati6ita, yhtioitd, vakuutuslaitoksia, ammattijarjestdja ja osuuskuntia.** Kun-
taomisteinen kiinteistoyhtio voi taman perusteella olla siis myos osuuskunnan muodossa

toimiva julkisoikeudellinen laitos.

Kun arvioidaan, onko kyseessa hankintalain mukainen hankintayksikko, merkitykselli-
sempaa on toiminnallisen luonteen arvioiminen kuin se, kuuluuko yksikké muodollisesti
julkiseen hallintoon.*? Muodollinen asema osana julkista hallintoa, esimerkiksi kunnan
tytaryhtiona, ei tarkoita siis automaattisesti sitd, ettd kyseessa olisi julkisoikeudellinen
laitos. Markkinaoikeuden ratkaisussa 520/14 todetaan tytdryhtion aseman arvioitavan
aina tapauskohtaisesti. Kyseisessa ratkaisussa todettiin, ettd Suomen Erillisverkot Oy:n
tytaryhtio oli julkisoikeudellinen laitos, vain mikali se on perustettu osittain tai kokonaan

yleisen edun mukaisessa tarkoituksessa, jolla ei ole kaupallista tai teollista luonnetta.*

40 HE 108/16 vp. s.84

41 Ukkola, 2015, 5.92: 1980-luvulla useissa Euroopan maissa alkanut hallinnon uudelleenjirjestelyjen aalto
johti siihen, etta julkisyhteiséjen ja viranomaisten tehtavia alettiin siirtda laajalle ja monimuotoiselle jou-
kolle yksityisia toimijoita, kuten yrityksia ja muita organisaatioita. Taman kehityksen seurauksena esimer-
kiksi vuoden 2004 hankintadirektiivin liitteisiin sisdllytettiin runsaasti eri maiden saatioita, yhtioita, vakuu-
tuslaitoksia, ammattijarjest6ja ja osuuskuntia julkisoikeudellisina laitoksina eli hankintayksikdina. N&in ol-
len EU-lainsdadannon nakokulmasta myos tallaiset toimijat voivat hankinnoissaan synnyttad kaupan es-
teitd, jotka rajoittavat markkinoille paasya vastaavalla tavalla kuin varsinaiset julkisyhteisot.

42 Eskola S. & muut, 2017, s. 54

4 MAO:520/14
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Yhtion asemaa arvioitiin siis taysin samoilla kriteereilld, kuin mita tahansa julkiseen toi-
mijaan liitannadista yhtiota. Silla, etta Suomen Erillisverkot Oy oli julkisen toimijan tytar-
yhtio, ei ollut merkitysta julkisoikeudellisen yksikdn aseman arvioimisessa. Petri Kuoppa-
maki tukee tata tulkintaa toteamalla hankintadirektiivin lahtékohtana olevan, ettd han-
kintasadnndsten soveltaminen perustuu toiminnan luonteeseen, ei yksikon muodollis-
juridiseen asemaan, organisaatiomuotoon tai muihin vastaaviin tekijoihin.** Organisaa-
tiomuodolla tai muodollis-juridisella asemalla ei ole merkitysta, silla hankintadirektiivin
tavoitteena on jattaa lain sanamuoto avoimeksi, jotta muodolliset tekijat eivat rajoittaisi

hankintalainsaadannon alaisena toimimista.

Jotta kuntaomisteinen kiinteistoyhtio voisi olla hankintayksikko, tulee sen olla julkisoi-
keudellinen laitos tai saada rahoitusta hankintayksikoltd hankintaansa. Markkinaoikeu-
den ratkaisuissa hankintayksikdbn maaritelmaa tutkittaessa todetaan aluksi yhtididen
kohdalla, ettei yhtio voi olla hankintayksikko, ellei se tayta julkisoikeudellisen laitoksen
maaritelmaa tai saa yli puolta rahoituksesta hankintayksikolta kyseessa olevaan hankin-

taan.

Esimerkiksi Markkinaoikeus totesi ratkaisussaan Virve Tuotteet ja Palvelut Oy:n olevan
oikeudelliselta muodoltaan osakeyhtio, joten se ei voinut olla valtion, kuntien tai kun-
tayhtymien viranomainen, eikd se myoskaan ollut valtion liikelaitos tai saanut rahoitusta
hankintaan hankintayksikolta yli 50 prosenttia. Ndin ollen arvioitavaksi jai, onko yhtiota
pidettava julkisoikeudellisena laitoksena.*> Kuntaomisteinen kiinteistoyhtio ei voi olla
valtion liikelaitos, silla se ei ole valtion omistuksessa (Valtion liikelaitoksista annettu laki,

1062/2010, 2 §).

Julkisoikeudellisten laitosten maaritelma on monimutkainen siksi, etta sen taustalla on

jasenvaltioiden oma institutionaalinen autonomia. Institutionaalinen autonomia tarkoit-

44 Kuoppamaiki, 2018, s. 45
4 MAO0:543/11
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taa sitd, ettd kukin jasenvaltio saa itse paattaa, miten sen hallinto ja viranomaisjarjes-
telm3 rakentuvat.*® Pekkala ja muut kuvaavat institutionaalisen autonomian merkitysta
toteamalla, ettd sen ansiosta valtiolla on oikeus paattaa julkisen vallan jakautumisesta
eri toimielinten kesken, toimivallan laajuudesta ja kayttotavoista seka siita, miten valta
jakautuu hallinnon sisalla tai suhteessa viranomaisiin, yhteisdihin ja yksityisiin toimijoi-
hin. Pekkala ja muut esittavat, etta koska julkisoikeudellisen laitoksen maaritelmaa ei ole
sidottu organisaatiomuotoon ja valtio saa vapaasti organisoida instituutionsa, vaatii lain
tulkitseminen toiminnallista ja laajaa tulkintatapaa. Jotta julkisia hankintoja koskeva
saantely olisi johdonmukaista ja kattavaa koko Euroopan unionissa, on tarkeaa, etta kai-
kissa jasenvaltioissa kaikki yksikot, jotka hoitavat yleista etua palvelevia tehtavia, kuulu-
vat hankintalainsddddnnon soveltamisalaan.*’ Yleisen edun mukaisten tehtavien laaja ja

tulkinnan varaa jattava maaritelma mahdollistaa taman tavoitteen toteutumisen.

2.2 Yleisen edun mukaiset tehtavat

Hankintalain 5 §:n mukaan julkisoikeudellisen laitoksen tulee tyydyttda yleisen edun mu-
kaisia tarpeita. Julkisoikeudellisen laitoksen maaritelman kannalta oikeuskdytdanndssa
tarkeimpana tekijana onkin pidetty yleisen edun mukaisia tehtavia, vaikka niiden maa-
ritteleminen on koettu hankalaksi.*® Yleisen edun mukaisten tehtavien méaritteleminen
on haastavaa, silla kasite tasmentyy ldhinna oikeuskaytannossa. Oikeuskaytantd enem-
mankin osoittaa, mita yleisen edun mukaiset tehtavat eivat ole, kuin mita ne ovat. Julkis-
oikeudellisen laitoksen kasite tulee ymmartaa Euroopan unionin tuomioistuimen oikeus-
kdytannon mukaan laajasti sekd sitd on tulkittava toiminnallisesti.* Laaja ja toiminnalli-
nen tulkinta mahdollistaa erityyppisten toimijoiden toiminnan sisallyttamisen yleisen

edun mukaisten tehtavien maaritelmaan.

46 pekkala & muut, 2022, s.94

47 pekkala & muut, 2022, s.94

48 Eskola S. & muut, 2017, .55

4% Euroopan unionin tuomioistuimen tuomio 10.4.2008, Ing. Aigner, C 393/06
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Hankintalainsadadannodn johdonmukaisen ja kattavan harmonisoinnin nakékulmasta on
tarkeaa, etta samaa yleista etua koskevaa tehtavaa hoitavat yksikét kuuluvat kaikissa ja-
senmaissa hankintalainsdadannén soveltamisalaan.>® Till4 lausekkeella pyritdan oikeus-
varmuuteen ja tasapuolisuuteen Euroopan unionin sisamerkkinoilla. Tapausten tulkin-
nassa tama tarkoittaa sitd, ettd kahta toiminnaltaan samankaltaista toimijaa tulee tulkita
samalla tavalla, vaikka lain sanamuodon perusteella tulkinta olisikin erilainen. Toiminnal-
lisen tulkinnan myota oikeuskdytanto on rakentanut ja tulee rakentamaan kasitysta siita,

mita yleisen edun mukaiset tehtavat ovat.

2.2.1 Toiminnan luonne ja tavoitteet

Yleisen edun mukaisia tehtdvien olemassaoloa arvioitaessa tulee tutkia toiminnan luon-
netta. Maaritelman tayttyminen edellyttaa, etta toiminnalla tavoitellaan ainakin osittain
kollektiivisia tavoitteita. Valtion institutionaaliseen toimintaan liittyvat erityista luotta-
muksellisuutta seka salassapitoa edellyttdavat toiminnot ovat hallituksen esityksessa to-
dettu yleisen edun mukaiseksi toiminnaksi.”! Huoltovarmuus voidaan nihda yhdeksi tal-

laiseksi yleista etua tavoittelevaksi toiminnaksi.

Huoltovarmuus tarkoittaa kykya turvata vdaeston toimeentulo, talouden keskeiset toimin-
not ja maanpuolustuksen kannalta valttamattémat tuotannot, palvelut ja infrastruktuu-
rit vakavien hairiéiden tai poikkeusolojen aikana.>? Markkinaoikeuden ratkaisussa Virve
ja Tuotteet Palvelut Oy:n todettiin tekevan huoltovarmuuteen liitdnnaisia tehtavia, kun
se vastasi muun muassa turvallisuus- ja viranomaisverkoissa kdytettavien paatelaitteiden
myynti- seka huoltoliiketoiminnasta. Tama oli markkinaoikeuden ratkaisun perusteella
syy, jonka vuoksi ei voitu pitaa poissuljettuna mahdollisuutta, etta kyseinen konserni ei
toteuttaisi yleisen edun mukaisia tarpeita.”®> Merkityksellisena ei pidetty sitd, kuinka

merkittava osuus toiminnasta oli yleisen edun mukaista.

50 pekkala & muut, 2022, s.94
51 HE 108/16 vp. 5.84

52 Eskola J. & muut, 2017, .89
53 MAO:520/14
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Kiinteistoyhtion toiminta voi edistdaa huoltovarmuutta silloin, kun sen hallinnoima tai
omistama infrastruktuuri, toimitilat tai palvelut ovat olennaisia yhteiskunnan toiminnan
jatkuvuuden kannalta kriisitilanteissa. Kansalaisten kannalta elintarkeat palvelut toimi-
tetaan yhteiskunnan kriittisen infrastruktuurin kautta, joten tallaista infrastruktuuria hal-
linnoiva kiinteistoyhtio saattaa harjoittaa yleisen edun mukaista toimintaa edistavaa teh-
tavaa. Kriittiseen infrastruktuuriin kuuluvat esimerkiksi energiahuolto ja sahkonsiirto,
tietoliikenne- ja viestintdverkot seka logistiikkajarjestelmat.”* Muita keskeisia kriittisia
palveluja ovat muun muassa ruokahuolto, vesihuolto seka sosiaali- ja terveydenhuolto-

palvelut.>

Teollisen ja kaupallisen toiminnan kehittamisen edistaminen on nahty Euroopan unionin
tuomioistuimen oikeuskdytanndssa yleisen edun mukaiseksi toiminnaksi.*® Elinkeinoela-
man kehittamisella ja edistamiselld on vakiintunut asema yleisen edun mukaisen toimin-
nan muotona. Siksi myos messujen, nayttelyiden sekd muiden vastaavien tilaisuuksien
jarjestamisen on tulkittu Euroopan unionin tuomioistuimen oikeuskaytanndssa tyydyt-
tavan yleisen edun mukaisia tarpeita, ja kaupankayntia tilaisuuksien yhteydessa on pi-
detty yleisen edun mukaisena.>” Tarkasteluun téllaisissa tapauksissa tulee se, edistdako

toiminta muiden toimijoiden elinkeinotoimintaa.

Kyseiset tilaisuudet tyydyttavat yleista etua, silla tilaisuuksien jarjestdja kokoaa tuottajia
sekd kauppiaita samalle alueelle antaen heille tuotteiden myynnin edistamiseen sovel-
tuvan paikan ja kuluttajille mahdollisuuden saada tietoa tuottajista, jotta kuluttajat paa-
sisivat valikoimaan parhaat mahdolliset valinnat.>® Merkityksellist4 ei siis ole se, ett4 teh-

tavassa yleisen edun mukaiset tavoitteet ovat toimijan kannalta vahamerkityksellisia.

54 Eskola J. & muut, 2017, s. 89

55 Eskola J. & muut, 2017, s. 89

56 Euroopan unionin tuomioistuin, 22.5.2003, C 18/01

57 Euroopan unionin tuomioistuin, C-223/99 ja C-260/99, Agora ja Excelsior, 10.5.2001
58 Euroopan unionin tuomioistuin, C-223/99 ja C-260/99, Agora ja Excelsior, 10.5.2001



24

My®os kiinteistdyhtio voi harjoittaa liiketoimintaa messujen muodossa, jos se liittyy kiin-
teistojen kayttoon, kuten esimerkiksi tapahtumatilojen tarjoamiseen vuokralaisille tai

alueen markkinointiin.

Euroopan yhteisdjen tuomioistuin totesi 22.5.2003 antamassaan ennakkoratkaisussa
asiassa C-18/01, ettd kilpailuneuvoston ensimmaiset kaksi kysymysta liittyvat siihen,
voiko paikallisen julkisyhteison perustama, omistama ja hallinnoima osakeyhtio tayttaa
direktiivissa tarkoitetut yleisen edun mukaiset, ei-teolliset tai -kaupalliset tarpeet, jos yh-
tid hankkii suunnittelu- ja rakennuttamispalveluja yrityksille vuokrattavien toimitilojen
rakentamista varten. Lisaksi kilpailuneuvosto halusi selvityksen siita, vaikuttaako arvioon

se, etta hankkeella pyritdan tukemaan alueellista elinkeinotoimintaa.

Toimitilojen vuokraamista koskevaan kysymykseen tuomioistuin vastasi, ettei se, etta toi-
mitilat vuokrataan vain yhdelle yritykselle, esta pitamasta vuokraajaa julkisoikeudelli-
sena laitoksena, jos se muutoin tayttaa yleisen edun mukaiset, ei-teolliset eika kaupalli-
set tarpeet.>? Kansallisen tuomioistuimen arvioitavaksi jai teollisen- ja kaupallisen luon-
teen olemassaolo, perustamisen syyt seka julkisyhteison maardysvallan lujittuminen.
Ennakkoratkaisu siis osoittaa, ettd pelkastaan yksityisille yrityksille toimitilojen vuokraa-
minen edistda elinkeinotoimintaa tavalla, joka voidaan tulkita olevan yleisen edun mu-

kaisia tarpeita tyydyttavaa.

Teollisen tai kaupallisen toiminnan kehittdminen, kansanterveyden ja ymparisténsuoje-
lun kannalta valttamattomat tehtavat ja valtion institutionaaliseen toimintaan liittyvat
erityista luottamuksellisuutta sekd salassapitoa vaativat toiminnot, on katsottu ainakin
yleisen edun mukaiseksi toiminnaksi.®® Tim4 tarkoittaa kdytannossa sit3, etta jos kunta-
omisteisen kiinteistoyhtion toiminta liittyy esimerkiksi tilojen tarjoamiseen terveyden-

huollon yksikdille, ympariston kannalta kestavien rakennushankkeiden toteuttamiseen

59 Euroopan yhteisdjen tuomioistuimen ennakkoratkaisu asiassa Arkkitehtuuritoimisto Riitta Korhonen Oy,
Arkkitehtitoimisto Pentti Toivanen Oy ja Rakennuttajatoimisto Vilho Tervomaa vastaan Varkauden Taito-
talo Oy, 22.5.2003, C-18/01

60 HE 108/16 vp. 5.85
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tai yritystoiminnan edellytysten luomiseen kunnan alueella, sen voidaan katsoa taytta-
van yleisen edun mukaisen tarkoituksen. Olennaista on se, edistaako toiminta kokonai-
suutena julkisia, yhteiskunnallisesti merkittavia paamaaria. Ymparistonsuojelun ja kan-
santerveyden tehtavien kuuluminen yleisen edun mukaiseen toimintaan edellyttaa teh-
tavien valttamattomyytta Hyvosen ja muiden esittaman perusteella. Elinkeinon edista-

misen tulee taas olla julkisyhteison alueella tapahtuvaa.®!

Kuoppamaki jakaa ndma yleisen edun mukaisen toiminnan tavoitteet yleisiin ja sosiaali-
siin tavoitteisiin.®? Kiinteistdyhti6 voi palvella yleisesti yleisen edun mukaisia tavoitteita
esimerkiksi tuottamalla ja hallinnoimalla rakennuksia, jotka mahdollistavat julkisten pal-
veluiden toiminnan. Tallaisia ovat esimerkiksi koulut, paivakodit, terveysasemat ja kult-
tuurilaitokset. Markkinaoikeuden ratkaisussa kiinteistoyhtio Vieritie Oy:n todettiin toi-
mittavan yleisen edun mukaisia tehtavia, silla sen paaasiallinen toiminta perustui Tam-
pereen vyliopistollisen sairaalan koulutussdation omistamien vuokratalojen isanndin-

tiin.®3

Vaikka tapauksessa toiminnan tavoitteeksi ei ollut varsinaisesti maaritelty yleisen edun
mukaista toimintaa, tehtavankuva perustui julkisten palveluiden mahdollistavien raken-
nusten hallinnointiin, mika teki toiminnasta yleisen edun mukaista. Toiminnallista luon-
netta arvioitaessa voidaan kiinnittdaa huomiota esimerkiksi yksikén perustamisen tarkoi-
tukseen tai siihen, millaisista tehtavista yksikké huolehtii.®* Tassa tapauksessa markkina-
oikeus painotti osakeyhtion tosiasiallisesti toimittavien tehtavien merkitysta. Julkisten
palveluiden mahdollistavien kiinteistdjen hallinnointi tekee siis kiinteistoyhtidsta yleisen
edun mukaista toimintaa harjoittavan toimijan, mutta tama ei yksindan riita julkisoikeu-

dellisen laitoksen maaritelman tayttymiseen.

1 Hyvénen & muut, 2007, s.43
62 Kuoppamiki, 2018, s.46

63 MAO: 543/11

64 Eskola S. & muut, 2017, s.54
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Kiinteistdyhtio voi toimia sosiaalista yleista etua koskevassa kontekstissa esimerkiksi tar-
joamalla kohtuuhintaista vuokra-asumista pienituloisille, opiskelijoille, ikdihmisille tai
erityisryhmille. Sosiaalinen asuntotuotanto on yksi merkittava keino torjua asunnotto-
muutta ja eriarvoisuutta kaupunkiymparistoissa. Edella mainitut tavoitteet sisaltava toi-
minta on hankintalainsddadannoén mukaista yleisen edun paamaaria tavoittelevaa toimin-
taa. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa Helsingin seudun opiskelija-asuntosaatio
ei ollut muista asiaan liittyvista tosiseikoista johtuen julkisoikeudellinen laitos, mutta sen
voitiin katsoa olevan perustettu hankintalain tarkoittamalla tavalla huolehtimaan tehta-
vistdan yleisen edun tarkoituksessa ilman teollista tai kaupallista luonnetta.®® Toiminnan
perustamisen tarkoitus oli huolehtia opiskelija-asuntojen saatavuudesta, minka todettiin
olevan yksiselitteisesti yleisen edun mukaista toimintaa. Voidaan siis todeta, etta kiin-
teistdyhtion toiminta on yleisen edun mukaista, mikali sen toiminnan tavoitteena on tar-

jota pienituloisille hinnaltaan kohtuullisia asuntoja.

Hallituksen esityksessa todetaan, etta laitoksen tehtavien julkisen viranomaisen tehta-
viin kuuluminen on katsottu merkitykselliseksi yleisen edun mukaisen toiminnan seka
teollisen ja kaupallisen luonteen arvioimisessa.®® Laitoksen tehtdvien kuuluminen viran-
omaisen tehtaviin tarkoittaa todennakoisesti sita, etta tehtavalla tavoitellaan yleista etua.
Tama johtuu siita, etta julkisen toiminnan yleinen tavoitteena on edistaa yhteista etua,
yleista hyvinvointia ja oikeudenmukaisuutta. Viranomaisen tehtaviin liitdnnadisen toimin-
nan tavoitteet yhdistetaan siis yleensa yleiseen etuun teollisten tai kaupallisten tavoit-

teiden sijasta.

Yleisen edun mukaisen tarpeen olemassaoloa arvioitaessa on otettava huomioon kaikki
merkitykselliset oikeudelliset seikat seka tosiseikat.®” Siksi tuleekin huomioida, etteivat

kaikki yleista etua koskevat tavoitteet ole taloudellisesti kannattavia lyhyelld aikavalilla,

5 KHO 30.5.2005, Taltio 1293

66 108/16 vp. 5.85

57 Euroopan yhteisdjen tuomioistuimen ennakkoratkaisu asiassa Arkkitehtuuritoimisto Riitta Korhonen Oy,
Arkkitehtitoimisto Pentti Toivanen Oy ja Rakennuttajatoimisto Vilho Tervomaa vastaan Varkauden Taito-
talo Oy, 22.5.2003, C-18/01
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ja osa niista perustuu pitkan aikavalin hyotyihin, kuten sosiaalisen koheesion vahvistami-
seen tai palvelujen saatavuuden turvaamiseen. Talldin kiinteistdyhtidn tavoite ei ole paa-
asiallisesti voiton tuottaminen, vaan yhteiskunnallisen vastuun kantaminen ja kestavan

kehityksen edistaminen.

Julkisoikeudellisen laitoksen maaritelman tayttyminen ei riipu vakiintuneen oikeuskay-
tanndén mukaan siitd, missa maarin laitoksen toiminnalla tyydytetdan yleisen edun mu-
kaisia muita kuin teollisia tai kaupallisia tarpeita.®® Yleisen edun mukaisten tehtavien
maaritelma tasapainottelee yleisen edun edistamisen ja teollisen tai kaupallisen luon-
teen valilla. Yleisen edun mukaisten tavoitteiden saavuttaminen taloudellisen kannatta-
vuuden madaltumisesta huolimatta, on merkki siitd, etta ensisijaisena tavoitteena on

yleinen etu.

Kriteerilld, jonka mukaan toiminnan tulee olla luonteeltaan muuta kuin teollista ja kau-
pallista, enemmankin tismennetidan yleisen edun mukaisten tarpeiden kasitetts.%° Kri-
teeri kertoo sen, mita yleisen edun mukainen toiminta ei ole, eika tulkinta ei ole oikeus-
kdaytannon perusteella ehdotonta. Hankintadirektiivin seka hankintalain sanamuoto viit-
taavat tarpeiden luonteeseen, vaikka vakiintunut oikeuskaytanto osoittaa, etta tosiasial-
lisesti on arvioitu yksikdn toiminnan luonnetta eli tarpeiden tyydyttamisen tapaa ja eri-
tyisesti sen tavoitteita.”® Yleisen edun mukaisten tarpeiden kisitett3 tulee siis arvioida
toiminnan tyydyttamisen tavan kautta. Siksi tarkeda on tutkia sitad, onko kiinteistoyhtion

tavoitteena yleinen etu.

%8 HE 108/16 vp. .85
59 HE 108/16 vp. 5.84-85
70 HE 108/16 vp. 5.84; Kuoppamaki, 2018, s.45
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2.2.2 Perustamisen syyt

Julkisoikeudellisella laitoksella tarkoitetaan hankintadirektiivin 2 artiklan neljannen koh-
dan toisessa momentissa missa tahansa juridisessa muodossa toimivaa oikeushenkil6a,
joka on nimenomaisesti perustettu huolehtimaan yleisen edun mukaisista tarpeista.’*
Nimenomainen perustaminen on ilmaisu, joka liittyy siihen, miten ja milla tarkoituksella
kyseinen yksikkd on alkujaan perustettu. Kysymys ei ole pelkdstdan siita, ettd organisaa-
tio kaytannossa hoitaa yleisen edun mukaisia tehtavia, vaan siitd, etta kyseinen tehtava
on ollut perustamisen varsinainen ja nimenomainen tarkoitus. Perustamisen tarkoitusta
on pidetty ratkaisevana tekijana.”?> Tama perustamispohja erottaa julkisoikeudellisen lai-
toksen muista yksityisoikeudellisista toimijoista, jotka saattavat myos palvella yhteiskun-
nallisia tavoitteita, mutta joita ei ole alun perin perustettu juuri tata tarkoitusta varten.

Kyseessa on siis sekd muodollinen etta sisallollinen kriteeri.

Kiinteistd Oy Turun Kaskilinna oli korkeimman hallinto-oikeuden mukaan perustettu ni-
menomaisesti rakennuttamaan ja hallitsemaan pitkdaikaissairaalatoimintaa palvelevia
rakennuksia. Tama tarkoitus oli kirjattu yhtidjarjestykseen, jossa sen toimialaksi on maa-
ritelty tontin omistaminen tai hallitseminen vuokraoikeudella seka pitkaaikaissairaalatoi-
mintaa palvelevien rakennusten rakennuttaminen ja omistaminen.” Kyseessa ei siis ollut
lilketoimintaperusteinen kiinteistokehityshanke, vaan selvasti rajattu ja yhteiskunnalli-
sesti merkittava toiminta: terveydenhuollon infrastruktuurin tuottaminen ja yllapitami-

nen.

Yhtion oli perustanut Ruissalo Saatio, jonka ensisijaisena tarkoituksena oli seniori-ikais-
ten eldmanlaadun parantaminen asumis-, hoito- ja huolenpitopalvelujen avulla. Saatio
oli voittoa tavoittelematon ja yleishyodyllinen yhteis6. Tama seikka korosti sita, ettd yh-

tion toiminnassa ei ollut kyse tavanomaisesta liiketaloudellisesta voitontavoittelusta,

1 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/24/EU, annettu 26 péivana helmikuuta 2014, julki-
sista hankinnoista ja direktiivin 2004/18/EY kumoamisesta ETA:n kannalta merkityksellinen teksti

72 Hyvénen & muut, 2007, .43

73 KHO: 2010:39
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vaan yleisemman sosiaalisen tavoitteen toteuttamisesta — eli yhteiskunnallisesti tarkean
palvelun mahdollistamisesta ja sen edellyttaman rakennuskannan luomisesta. Kiinteisto
Oy Turun Kaskilinna oli siis perustettu nimenomaisesti yleisen edun mukaisia tehtavia

varten ja sen toiminta tyydytti myos tosiasiallisesti yleisen edun mukaisia tarpeita.

Nimenomainen perustaminen ei tarkoita sita, etta julkisoikeudellisen laitoksen olisi yk-
sinomaan huolehdittava yleisen edun mukaisista tehtavistd, vaan sen hoidettavana voi
olla myds muita, taysin kaupallisiakin tehtdvia.”* Yleisen edun mukaisten tehtavien rin-
nalla yksikko voi tarjota palveluja markkinaehtoisesti tai kilpailla yksityisten toimijoiden
kanssa. Monet kuntien omistamat kiinteistoyhtiot toimivat osakeyhtiomuodossa ja har-
joittavat liiketoimintaa, kuten kiinteistdjen vuokraamista tai hallinnointia. Ne voivat
myds toimia markkinoilla muiden yksityisten yhtididen rinnalla. Tama ei kuitenkaan it-
sessaan sulje pois mahdollisuutta, etta kiinteistoyhtio olisi julkisoikeudellinen laitos ja
ndin ollen julkisia hankintoja koskevan saantelyn alainen. Jos kiinteistoyhtié on perus-
tettu esimerkiksi tarjoamaan vuokra-asuntoja kunnassa tai hallinnoimaan kunnallisia toi-
mitiloja, se voi tayttda yleisen edun tehtavan edellytyksen, vaikka sen toiminta sisaltdisi

myos liiketaloudellisia piirteita.

Yksikdn toiminta voi sisaltda muita kuin yleisen edun mukaisia tarpeita joko jo sen perus-
tamisvaiheessa tai myéhemmin tehtdvien muuttuessa.’”> Euroopan unionin tuomioistuin
totesi ratkaisussaan C-155/19, etta on yhdentekevaa, vaikka kyseinen tehtdva muodos-
taisi vain pienen osan yksikdn kokonaisuudessaan harjoittamasta toiminnasta, kunhan
vksikko edelleen vastaa niistd yleisen edun mukaisista tarpeista, joiden tayttamiseen se

on nimenomaisesti velvoitettu.’® Lauseke nimenomaisesti perustettu tyydyttamaan

74 Eskola S. & muut, 2017, .55

7> Hyvdnen & muut, 2007, .43

76 Euroopan unionin tuomioistuimen ennakkoratkaisu 3.2.2021. Yhdistetyt asiat C-155/19 ja C-156/19:
Unionin tuomioistuimen tuomio (neljas jaosto) 3.2.2021 FIGC vs.De Vellis Servizi Globali Srl: Unionin tuo-
mioistuin tarkasteli valtakunnallisten urheiluliittojen, kuten Italian jalkapalloliitto FIGC:n, asemaa julkisina
hankintayksikdind. Tuomioistuin katsoi, etta urheilu oli yleisen edun mukaista toimintaa, ja kun valtakun-
nallisille urheiluliitoille, kuten FIGC:lle, oli kansallisessa lainsdddanndssa annettu julkisoikeudellisia tehta-
vid, joita ne tosiasiallisesti hoitivat, ne voitiin katsoa perustetuiksi tyydyttamaan yleisen edun mukaisia, ei-
teollisia tai -kaupallisia tarpeita. Tama arvio ei muuttunut silla perusteella, etta liitto oli yksityisoikeudelli-
nen yhdistys tai ettd se harjoittaa myds muuta, osittain omarahoitteista toimintaa.
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yleisen edun mukaisia tarpeita ei siis tarkoita sitd, ettd toiminnan muotoutuminen muut-
taisi yksion asemaa, kunhan yleisen edun mukaisten tarpeiden tyydyttaminen on yha osa

toimintaa.

Korkein hallinto-oikeus totesi, etta Varkauden Taitotalo Oy:n harjoittama yritystoiminnan
houkutteleminen kunnan alueelle voitiin nahda kunnan intressien mukaisena tavoit-
teena. Uudet yritykset toivat mukanaan tyopaikkoja, mika puolestaan kasvatti kunnalle
kertyvia verotuloja, ja tama kehitys vahvisti paikallista taloutta ja lisasi tavaroiden ja pal-
velujen tarjontaa seka kysyntda alueella.”” Varkauden Taitotalo Oy:n markkinaoikeudelle
toimittaneesta vastineesta ilmeni yhtion perustamisen tarkoituksena olleen Varkaudessa
huomattu tarve jarjestaa toimitiloja uusille informaatioteknologiaan suuntautuneille yri-
tyksille. Nain ollen Varkauden Taitotalo Oy:n perustamista voitiin pitdd osaltaan yleisen
edun tarpeita palvelevana toimintana, vaikka kiinteistéyhtié toimi kilpailluilla markki-

noilla.

Perustamisen nimenomaisesta yleisen edun mukaisesta tarkoituksesta on kuitenkin poi-
kettu oikeuskdytannossa silloin, kun yksikon toiminta on myéhemmin muotoutunut ylei-
sen edun mukaiseksi. Markkinaoikeuden ratkaisussa kiinteistéosakeyhti6 Vieritieta ei ol-
lut kuitenkaan alun perin perustettu tyydyttamaan hankintalain mukaisia yleisen edun
mukaisten tavoitteiden saavuttamiseksi, vaan pesulatoimintaa varten.”® Kiinteistdosake-
yhtion toimiala oli myohemmin muuttunut sijoitustoiminnaksi, ja kiinteistdjen seka ra-
kennusten omistamiseksi ja vuokraamiseksi. Sen ainoaksi omistajaksi jdi Pirkanmaan sai-
raanhoitopiiri. Yhtion padasiallinen toiminta perustui Tampereen yliopistollisen sairaalan
koulutussaation omistamien vuokratalojen isdanndintiin. Lahtokohtaisesti tallaisen toi-
minnan voitiin markkinaoikeuden tulkinnan mukaan tahtaavan hankintalaissa tarkoite-

tuin yleisen edun mukaisten tarpeiden tyydyttamiseen.

77 KHO: 2005:63
8 MAO:543/11
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Kiinteistoosakeyhtio Vieritien todettiin markkinaoikeuden ratkaisussa olevan hankin-
tayksikko. Markkinaoikeuden ratkaisun perusteella voidaan siis todeta, ettei kiinteisto-
yhtion perustamisen tarkoituksena tarvitse olla alun perin yleisen edun mukaisten teh-
tavien toimittaminen, vaan riittaa, etta yksikon toiminta on muotoutunut myéhemmin
yleisen edun mukaisten tehtavien mukaiseksi. Nimenomaisuuden vaatimus viittaakin oi-
keuskdytannossa taman perusteella enemmankin nimenomaisesti yleisen edun mukai-
siin tehtaviin perustamisen syiden sijaan. Perustamisen syyna oleva yleisen edun mukais-
ten tarpeiden tyydyttaminen on argumentti yleisen edun mukaisesta toiminnasta, mutta
se ei poissulje mahdollisuutta, etta yksikon toiminta voisi myéhemmin muotoutua ylei-

sen edun mukaiseksi toiminnaksi.



32

3 Teollinen ja kaupallinen luonne

Hankintadirektiivin 10 artiklan mukaan tavanomaisilla markkinaolosuhteilla toimivaa lai-
tosta, joka tavoittelee voittoa ja vastaa toiminnan harjoittamisesta seuranneista tappi-
oista, ei pideta julkisoikeudellisena laitoksena, vaikka se olisi perustettu tyydyttamaan
yleisen edun mukaisia tarpeita, silla sen toimintaa voidaan pitaa luonteeltaan teollisena
tai kaupallisena.”® Hankintadirektiivin 10 artikla tuo esiin tarkean rajanvedon: kaikki
yleista etua palvelevat yksikot eivat automaattisesti ole julkisoikeudellisia laitoksia, jos
niiden toiminnan luonne viittaa ennemmin kaupalliseen tai teolliseen toimintaan. Tama
rajaus palvelee hankintaoikeudellista johdonmukaisuutta. Jos kaikenkokoiset ja -muotoi-
set yksikdt, mukaan lukien selkedsti markkinaehtoisesti toimivat yritykset, luettaisiin jul-
kisoikeudellisiksi laitoksiksi pelkdstaan toimintansa sisallon vuoksi, hankintalainsaadan-
non soveltamisala laajenisi perusteettomasti. Se voisi johtaa tilanteeseen, jossa aidosti
kaupalliset toimijat joutuisivat noudattamaan julkisia hankintasaantgéja ilman, etta niilla

olisi siihen kuuluvaa julkista luonnetta tai asemaa.

Koska yksityinen yritystoiminta my6s vastaa monella tavalla yleisen edun tarpeisiin, ar-
vioinnissa on keskeista kiinnittda huomiota siihen, esiintyyko yrityksen toiminnassa to-
dellista kilpailua tai onko sellainen mahdollista, eli vallitseeko toiminnassa tavanomaiset
markkinaolosuhteet.®° Vaikka toimija tuottaa palveluja, joita voidaan pitd4 yleisen edun
mukaisina, sen toiminnan teollinen tai kaupallinen luonne maarittavat lahtokohtaisesti
sen oikeudellisen aseman. Yleisen edun mukaisia tarpeita toteuttavaa laitosta, joka on
luonteeltaan teollinen tai kaupallinen, ei voida siis lahtokohtaisesti pitdaa julkisoikeudel-

lisena laitoksena.

Pekkala kumppaneineen maarittelee hankintadirektiivia mukaillen teollisen ja kaupalli-
sen luonteen kolmen tekijan kautta: yksikon voiton tavoittelun, kilpailun luonteen ja toi-

minnasta riskien kantamisen avulla.®! Ensinnikin, voiton tavoittelu viittaa siihen, onko

7® Euroopan parlamentin ja Neuvoston direktiivi 2014/24/EU
8 Hyvoénen & muut, 2007, .43
81 pekkala & muut, 2022, 5.97
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yksikon toiminnan paatavoitteena tuottaa taloudellista ylijaamaa omistajilleen tai inves-
toida se uudelleen liiketoiminnan kehittamiseen. Kilpailun luonne kertoo siita, toimiiko
yksikkd avoimilla markkinoilla muiden vastaavien toimijoiden kanssa vai hyotyyko se eri-
tyisasemasta tai monopolioikeuksista. Riskien kantaminen liittyy siihen, kuka vastaa toi-
minnan tappioista tai epdonnistumisista. Jos yksikko toimii omalla vastuullaan ilman jul-

kista turvaa, sen voidaan katsoa olevan argumentti kaupallisen luonteen puolesta.

Eskolan ja muiden mukaan on kuitenkin huomioitava, ettd myds yksikét, joiden toimin-
nan luonteena ovat edes osittain ei-teolliset tai ei-kaupalliset yleisen edun mukaiset teh-
tavat, voivat tayttaa julkisoikeudellisen laitoksen maaritelman.®? Oikeuskiytantd osoit-
taa, ettd markkinoilla toimiva yksikkd voi olla julkisoikeudellinen laitos. Pekkalan ja mui-
den esittdaman perusteella tulisi on siis arvioida sitd, onko yksikén yleisen edun mukainen
tehtava teollinen tai kaupallinen. Mikali yleisen edun mukaisessa toiminnassa ei ole
merkkeja teollisesta tai kaupallisesta luonteesta, voi kyseessa olla julkisoikeudellinen lai-

tos, vaikka sen toiminta muuten sisaltaisi teollisia tai kaupallisia piirteita.

Kiinteistoyhtididen toiminta voi vaihdella tarkemmin yhtion luonteen mukaan, mutta
yleisesti kyseiset yhtiot keskittyvat kiinteistdjen omistamiseen, hallintaan, vuokraami-
seen ja kehittdmiseen.?? Yleisesti ottaen kiinteistéyhtioita ei pideti luonteeltaan teolli-
sina, koska ne eivat harjoita varsinaista teollista tuotantoa, vaan niiden toiminta liittyy
enemman kiinteistbomaisuuden hallinnointiin. Hankintayksikkbaseman nakokulmasta
todennakoisempaa on, etta julkisoikeudellisen laitoksen maaritelma vaatii kaupallisen
luonteen tutkimista. Kiinteistoyhtididen toiminnasta kaupallista tekee se, ettd ne tavoit-
televat taloudellista voittoa tarjoamalla kiinteistoihin liittyvia palveluja tai hyddyntamalla

kiinteistbomaisuuttaan tavalla, josta ne saavat tuloja.

82 Eskola S. & muut, 2017, s.55
83 Kasso, 2014, s.1
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3.1 Voiton tavoittelu

Kuntien yhti6t, jotka tavoittelevat toiminnallaan voittoa ja kantavat taloudelliset riskinsa,
eivat lahtokohtaisesti ole julkisoikeudellisia laitoksia.®* Voiton tavoittelua voidaan pitda
painavana merkkina kaupallisesta luonteesta.® Oikeuskdytdnndssd voiton tavoittele-
mista on tutkittu osittain selvittamalla yhtidjarjestyksessa esitetyt tavoitteet. Euroopan
unionin tuomioistuimen ratkaisussa C-260/99 Agora todettiin teollisen ja kaupallisen
luonteen arvioimisessa tarkedksi se, perustuuko yhtién toiminta tehokkuuteen seka ta-
loudellisuuteen ja ovatko kyseiset tavoitteet kirjattu yhtidjarjestykseen.®¢ Monet kunta-
omisteiset kiinteistoyhtiot ovat muodoltaan osakeyhtidita. Osakeyhtitlain 5 §:n mukaan
osakeyhtididen toiminnan tarkoituksena on voiton tavoitteleminen osakkeenomistajille,
ellei yhtiojarjestyksessa toisin maarata (624/2006). Yhtitjarjestyksessa tulisi siis 1ahto-
kohtaisesti olla maininta siitd, mikali tavoitteena ei ole voiton tavoitteleminen osakkeen-

omistajille.

Luvussa 2.2.1 osoitettiin, ettd Euroopan unionin oikeuskdaytannon perusteella messujen,
ndyttelyiden sekd muiden vastaavien tilaisuuksien jarjestamista voidaan pitaa yleisen
edun mukaisena toimintana. Voittoa tavoittelematon toimintayksikkd, jonka toiminta
perustuu edelld mainittujen tilaisuuksien jarjestamiseen, mutta jonka toiminnan taus-

talla ovat tuottavuuden, tehokkuuden ja taloudellisuuden tavoitteet, ja se toimii kilpai-

8 Hyvénen & muut, 2007, s.44

8 HE 108/16 vp 5.85

8 Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisussa Agora Srl ja Excelsior Snc di Pedrotti Bruna & C. vastaan
Ente Autonomo Fiera Internazionale di Milano ja Ciftat Soc. coop. arl, C-260/99, 10.5.2001: Ente Fieran
tehtavana oli messujen ja ndyttelyjen jarjestaminen. Vaikka se ei tavoitellut voittoa, sen toiminta oli talou-
dellista, ja sitd harjoitettiin tehokkuutta ja taloudellisuutta korostavin periaattein kilpailluilla markkinoilla.
Tuomioistuin katsoi, ettd tallainen toiminta tayttaa kylla yleisen edun mukaisen tarpeen, mutta kyseinen
tarve on luonteeltaan teollinen ja kaupallinen, koska toimintaa harjoitetaan kilpailuolosuhteissa ja maksua
vastaan. Ndin ollen tuomioistuin paatyi siihen, ettd Ente Fiera ei tayttanyt julkisoikeudelliselle laitokselle
asetettuja kaikkia edellytyksida. Taman perusteella messujen ja nayttelyjen jarjestdmista ei voida katsoa
sellaiseksi yleisen edun mukaiseksi muuksi kuin teolliseksi tai kaupalliseksi toiminnaksi, jonka tayttaminen
oikeuttaisi laitoksen aseman julkisoikeudellisena hankintayksikkéna.
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luolosuhteissa, ei ole kuitenkaan Euroopan unionin tuomioistuimen mukaan julkisoikeu-
dellinen laitos.?” Voidaan siis todeta, ettd tuottavuuden, tehokkuuden ja taloudellisuu-

den tavoitteet tekevat toimijasta luonteeltaan teollisen tai kaupallisen.

Vaikka osakeyhtion yhtidjarjestykseen tai muihin asiakirjoihin olisi maaritelty toiminnan
tavoitteiksi voiton tuottamista, tehokkuutta, tuottavuutta ja taloudellisuutta, ei tama tar-
koita varmauudella sitd, etteikod kyseessa olisi julkisoikeudellinen laitos. Hankintadirek-
tiivin mukaan tapauksia tulee tulkita toiminnallisesti. Direktiivin 92/50/ETY 1 artiklan b
alakohdan toisen luetelmankohdan tulkinnassa on otettava huomioon, etta yleisen edun
mukaisia, muusta kuin teollisesta tai kaupallisesta toiminnasta johtuvia tarpeita on arvi-
oitava objektiivisin perustein, joten tall6in ei ole ratkaisevaa, miten nama tarpeet on ju-
ridisesti ilmaistu tai millaisessa oikeudellisessa muodossa ne esitetaan.® Vaikka laitok-
sen virallisiin asiakirjoihin olisi maaritelty teolliset tai kaupalliset tavoitteet, voi se tosi-

asiallisesti olla luonteeltaan ei-teollinen tai ei-kaupallinen.

Markkinaoikeuden ratkaisussa kiinteistdosakeyhtié Vieritien toimialaksi oli tullut sijoi-
tustoiminta, kiinteist6jen seka rakennusten omistaminen ja vuokraaminen, mutta yhtién
pdaasiallinen toiminta oli ollut kuitenkin Tampereen yliopistollisen sairaalan koulutus-
saation omistamien vuokratalojen isdnnéinti.?® Yhtidjarjestyksessd ei ollut mainintaa
muusta tarkoituksesta kuin voiton tuottamisesta osakkeenomistajille. Vaikka kiinteisto-
yhtion toiminnassa oli kaupallisia piirteitd, ei selvityksesta silti markkinaoikeuden mu-
kaan ilmennyt kiinteistéosakeyhtid Vieritien tosiasiallisesti harjoittaneen toimintaa kil-
pailuolosuhteissa tai muutoin toimivan tavanomaisilla markkinaedellytyksilla. Se, etta
yhtidjarjestyksessa todettiin toiminnan tavoitteena olevan voiton tuottaminen osak-

keenomistajille, ei tosiasiallisesti kuvannut yhtion luonnetta. Lahtokohtaisesti tallaisen

87 Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisussa Agora Srl ja Excelsior Snc di Pedrotti Bruna & C. vastaan
Ente Autonomo Fiera Internazionale di Milano ja Ciftat Soc. coop. arl, C-260/99, 10.5.2001

8 Yhteis6jen tuomioistuimen tuomio 10.11.1998. Gemeente Arnhem ja Gemeente Rheden vastaan BFI
Holding BV. Ennakkoratkaisupyyntd: Gerechtshof Arnhem - Alankomaat. Asia C-360/96.

8 MAO0:543/11
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toiminnan voidaan katsoa tahtadavan markkinaoikeuden mukaan hankintasdannoksissa

tarkoitetuin tavoin yleisen edun tarpeiden tyydyttamiseen.

Markkinaoikeus totesi, ettei kiinteistoosakeyhtién toiminnan voida katsoa olevan luon-
teeltaan kaupallista. Ndin ollen kiinteistoosakeyhtio Vieritien katsottiin olevan hankinta-
saannoksissa tarkoitettu hankintayksikko, jonka oli kilpailutettava hankintansa. Ratkai-
susta voidaan paatelld, ettd vaikka yhtidjarjestyksessa olisi ilmoitettu toiminnan tavoit-
teena olevan voiton tavoitteleminen, voivat toiminnasta ilmenevit tosiseikat muuttaa
tapauksen tulkintaa. Julkisoikeudellisen laitoksen asemaa arvioidaan kaikki tilanteen to-
siseikat huomioon ottaen keskittymalla toiminnan luonteeseen. Vaikka juridisessa muo-
dossa, kuten yhtitjarjestyksessa, toiminnan tavoitteeksi olisikin asetettu voiton tavoitte-

leminen, arvioidaan toimintaa kokonaisuutena ja sen erityispiirteen huomioiden.

Vaikka toiminta perustuisikin kilpailulliseen toimintaan, voivat omistussuhteet ja muut
tapauksen kannalta olennaiset tekijat muuttaa tulkinnan tulosta. Varkauden Taitotalo Oy
esitti korkeimmalle hallinto-oikeudelle toimittaneessaan vastineessa, etta yhtion tarkoi-
tuksena on voiton tavoittelu. Kiinteistoyhti6 esitti yhtioén toimialana oleva kiinteistdjen
ja kiinteistoyhtidosakkeiden omistaminen seka hallitseminen ja kiinteisto seka kiinteisto-
yhtididen osakkeiden osto-, myynti- ja vuokraustoiminnan harjoittaminen. Varkauden
Taitotalon mukaan yhti6 oli perustettu tayttamaan kyseisia teollisia ja kaupallisia tarpeita.
Korkein hallinto-oikeus totesi kuitenkin ratkaisussaan, ettei voiton tavoittelua voida pitaa
yhtion toiminnan ensisijaisena tarkoituksena, koska yhti6 on taysin kaupungin omistama
jarahoittama, ja koska kaupungin keskeinen tehtdva on edistda asukkaidensa yleista etua.
Varkauden Taitotalo Oy:n toiminnan voitiin katsoa palvelleen yleista etua, ja sen tavoit-

teet olivat osin kohdistuneet muihin kuin teollisiin tai kaupallisiin tarpeisiin.®®

Kuten edelld esitetystd tapauksesta ilmenee, huomioitava on myos se, ettd toiminnan
tarkoituksena voi olla sekd voiton tuottaminen etta yleisen edun edistaminen. Yksikon

toiminnan tavoitteita on tutkittu oikeuskadytdanndssa ja tulkittu niiden perusteella, onko

%0 KHO: 2005:63
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toiminnan tavoite tosiasiallisesti puhtaasti voiton tavoitteleminen. Puhdas voiton tavoit-
teleminen tekee yksikdn luonteesta teollisen tai kaupallisen. Jos yhtion toiminnassa on

kuitenkin myds yleisen edun mukaisia tavoitteita, ei yhtio tavoittele puhtaasti voittoa.

3.2 Kilpailun luonne

Kilpailun luonnetta arvioitaessa tulee kiinnittdd huomiota siihen, kilpaileeko yksikko
markkinaolosuhteissa avoimesti muiden toimijoiden kanssa.®* Hankintadirektiivin naké-
kulmasta ratkaisevaa ei ole pelkastddan tehtdvan sisdlto, vaan se, millaisessa taloudelli-
sessa ja kilpailullisessa ymparistdssa toimija toimii ja mika sen taloudellinen toimintalo-
giikka on. Avoimissa markkinaolosuhteissa kilpaileminen kertoo teollisesta ja kaupalli-
sesta luonteesta. Suoja kilpailluilta markkinoilta on taas vahva osoitus toiminnan ei-kau-
pallisesta luonteesta.®? Kilpaillulta markkinoilta suojassa toimiva yksikkd harjoittaisi toi-
mintaansa etulydntiasemassa muihin toimijoihin nahden, mikali se ei kuuluisi hankinta-

lain soveltamisalaan.

Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisukaytannossa kuitenkin osoitetaan, ettei pel-
kastaan kehittyneen kilpailun olemassaolon perusteella voida todeta, ettei toiminnalla
tyydytetd yleisen edun mukaisia tarpeita.®® Avoimilla markkinoilla kilpailevan toimijan
julkisoikeudellisen laitoksen maaritelman tayttymista punnittaessa tulee huomioida se,
ettd teollisen ja kaupallisen luonteen ominaisuus on hankintalaissa ja hankintadirektii-
vissa yleisen edun kasitettd tasmentava. Kilpaileminen markkinoilla on kuitenkin yleensa
merkki teollisesta tai kaupallisesta yleisen edun mukaisesta tarpeesta, joka ei johda jul-

kisoikeudellisen laitoksen maaritelman tayttymiseen.

Kannattava tulorahoitukseen perustuva toiminta voi olla merkki siita, etta kyseessa on

luonteeltaan teollinen ja kaupallinen toimija. Markkinaoikeuden saaman selvityksen mu-

91 pekkala & muut, 2022, 5.97
92 pekkala & muut, 2022, 5.97
% HE 108/16 vp. 5.85
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kaan Virve Tuotteet ja Palvelut Oy:n liiketoiminta oli ollut kannattavaa, ja yhtio oli toimi-
nut markkinaehtoisesti ja tulorahoitukseen nojaten, mika osaltaan tuki kasitysta siita,
ettei osakeyhti6 ollut julkisoikeudellinen laitos.®* N&m4 tekijat yleens viittaavat siihen,
ettd toimijan on kilpailtava markkinoilla parjatakseen, mika voidaan nahda merkkina te-
ollisesta ja kaupallisesta luonteesta. Markkinaehtoisesti toimiva ja tulorahoitukseen no-

jaava kiinteistdyhtio on siis luonteeltaan kaupallinen.

Liiketoiminnallisten periaatteiden noudattaminen on argumentti teollisen tai kaupallisen
luonteen puolesta. Markkinaoikeuden ratkaisun mukaan normaalin osakeyhtion tavoin
lilketoiminnallisin periaattein avoimilla markkinoilla toimiva osakeyhtio, jonka toiminta
perustuu rajoittamattomaan asiakas- ja kuluttajakuntaan ja, jonka rahoitus perustuu yh-
tién toiminnasta saamaan tulorahoitukseen, on luonteeltaan kaupallinen.®> Rajoittama-
ton asiakas- ja kuluttajakunta kertoo luonteen teollisuudesta tai kaupallisuudesta, silla
talléin toiminta ei saa suojaa kilpailluilta markkinoilta. Tall6in voiton tavoitteleminen on
yksikdn toiminnan jatkuvuuden ehto. Kilpailu asiakkaista ja kuluttajista on vapaiden
markkinoiden perusperiaate, joka viittaa myos todellisen kilpailun olemassaoloon seka
toiminnasta aiheutuneiden riskien kantamiseen. Kiinteistoyhtio, joka toimii tulorahoituk-
seen nojaten ja, jonka toiminta perustuu rajoittamattomaan asiakas- ja kuluttajakuntaan,

on luonteeltaan kaupallinen.

Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisussa C-223/99 ja 260/99 Agora todettiin, etta
markkinamekanismit vaikuttavat yleensa teolliseen ja kaupalliseen toimintaan, vaikka
siithen liittyisikin yleisen edun mukaisten tehtavien hoitamista. Pelkka kilpailu markki-
noilla tai toiminnan voitontavoittelu eivat kuitenkaan yksinaan riita sulkemaan toimijaa

julkisoikeudellisen laitoksen maaritelman ulkopuolelle.?® Niiden tekijdiden esiintyminen

% MAO0:520/14

% MA0:266/12

% Yhteis6jen tuomioistuimen tuomio (viides jaosto) 10.5.2001. Agora Srl ja Excelsior Snc di Pedrotti Bruna
& C. vastaan Ente Autonomo Fiera Internazionale di Milano ja Ciftat Soc. coop. arl. Ennakkoratkaisupyynto:
Tribunale amministrativo regionale per la Lombardia - Italia. Yhdistetyt asiat C-223/99 ja C-260/99.
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ei valttamatta tarkoita, ettd yksikon toimintaa ohjaisivat pelkastaan taloudelliset tavoit-
teet. Kilpailun olemassaolo ei siis automaattisesti poissulje julkisoikeudellista asemaa.
On kuitenkin mahdollista, ettd merkittava kilpailu osoittaa, ettei kyse ole yleisen edun

mukaisesta toiminnasta, joka olisi luonteeltaan muuta kuin teollista tai kaupallista.

Julkisoikeudellinen laitos voi hoitaa myos kaupallisia tehtavia yleisen edun mukaisten
tehtdvien ohella. Vaikka tallainen laitos harjoittaisi osittain teollista tai kaupallista toi-
mintaa, se on silti kokonaisuudessaan velvollinen noudattamaan hankintalainsdadantoa,
mikali sen perustamisen ja toiminnan taustalla on yleisen edun mukainen tavoite.®’ Tal-
I6in ei ole olennaista, kuinka suuri osa laitoksen toiminnasta on kaupallista tai kuinka
keskeinen rooli yleisen edun tehtdvien hoitamisella on, vaan ratkaisevaa on laitoksen
yleisen edun mukainen tarkoitus.’® TAama merkitsee kiytannossa Eskolan ja muiden mu-
kaan sitd, etta yksikon toimintaa ei jaotella erikseen julkisiin ja ei-julkisiin osiin vaan

kaikki myds kaupallisiin tehtaviin liittyvat hankinnat on kilpailutettava.

Itévallan hallitus esitti asiassa C-44/96 Mannesmann nakemyksen, etta yksikko voitaisiin
katsoa julkisoikeudelliseksi laitokseksi ainoastaan silloin, kun yleista etua palvelevat teh-
tavat muodostavat sen liikevaihdosta merkittavdan enemmistdn. Jos tama kanta olisi hy-
vaksytty, hankintadirektiiveja sovellettaisiin ainoastaan yksikdihin, joiden toiminnasta
paaosa liittyy yleisen edun toteuttamiseen.®® Julkisasiamiehen ratkaisuehdotuksesta kui-
tenkin ilmeni, etta Itavallan ja Alankomaiden hallitusten esittdma perustelu, jonka mu-

kaan olisi arvioitava, missa maarin toiminta liittyy muiden kuin teollisten tai kaupallisten

97 Eskola S. & muut, 2017, s.62

% Yhteis6jen tuomioistuimen tuomio 15.1.1998. Mannesmann Anlagenbau Austria AG ym. vastaan Stro-
hal Rotationsdruck GesmbH. Ennakkoratkaisupyyntd: Bundesvergabeamt - Itdvalta. C-44/96: Tuomioistuin
katsoi, etta Itavallan valtion painatuskeskus oli perustettu tayttamaan yleisen edun mukaisia tarpeita ja
taytti siksi julkisoikeudellisen laitoksen tunnusmerkit. Vaikka suurin osa sen toiminnasta oli luonteeltaan
kaupallista, tuomioistuin katsoi, etta yksikkd kuului kokonaisuudessaan hankintalainsadadannon sovelta-
misalaan. N&din tuomioistuin torjui ndkemyksen, jonka mukaan kaupalliseen toimintaan liittyvat hankinnat
jaisivat hankintasdantelyn ulkopuolelle. Lisdksi tuomioistuin totesi, ettei liiketoimintaa harjoittavaa yritysta
voida pitaa julkisoikeudellisena laitoksena pelkastdan siksi, ettd sen enemmistdomistus on hankintaviran-
omaisella, tai ettd se saa rahoitusta tallaiselta viranomaiselta, joka toimii yleisen edun mukaisissa tehta-
vissa.

% Eskola S. & muut, 2017, s.62
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tarpeiden tayttamiseen, ei perustu direktiivin sisaltoon. Lisaksi julkisen sektorin hoidet-
tavana olevat kaupalliset tehtavat liittyvat todennakoisesti niiden yleisen edun mukais-
ten tehtdvien hoitoon. Sindnsa voidaan pitaa siis oikeutettuna, etta niihin on sovellettava

hankintalainsdadantoa.

Itavallan hallituksen ehdottama tulkintatapa olisi selkeyttanyt teollisen ja kaupallisen
luonteen arviointia, mutta tata tulkintatapaa ei nahty hankintadirektiivin tavoitteiden
mukaiseksi. Kriteerin soveltaminen olisi kuitenkin julkisasiamiehen nakemyksen mukaan
voinut avata mahdollisuuden lain kiertamiseen, silla yksikko voitaisiin perustaa palvele-
maan julkisia tarpeita, vaikka sen toiminta keskittyisikin padasiassa teollisiin tai kaupalli-
siin tarkoituksiin. Mikali tamantyyppinen toiminta muodostaa yksikdn toiminnasta mer-
kittavimman osan, direktiivin ulkopuolelle jaaminen tulkinnan perusteella olisi mahdol-
lista.1% Tulkinta mahdollistaisi sen, ett3 julkisyhteis6 voisi systemaattisesti kayttaa ky-
seista rakennetta valttadkseen yhteison lainsddadannon soveltamisen julkisia rakennus-
urakoita koskevissa sopimuksissa. Tasta voidaan paatell, ettei yleisen edun mukaisten
tehtdvien ja teollisten tai kaupallisten tehtdavien maaran suhteella ole arvioinnissa mer-

kitysta.

3.3 Toiminnan riskien kantaminen

Yksikon, joka kantaa itse harjoittamansa toiminnan tappiot ja vastaa niista, on hankinta-
direktiivissd mairitelty olevan luonteeltaan teollinen tai kaupallinen.®? TAma luonneh-
dinta perustuu siihen, etta tallainen yksikko toimii markkinaehtoisesti, ilman julkista tu-
kea tai vastuuvapautta, ja sen toimintaan sisaltyy taloudellinen riski. Kun yksikko rahoit-

taa itse toimintansa ja vastaa tappioista kuten yksityinen toimija, sen voidaan katsoa toi-

100 jylkisasiamiehen ratkaisuehdotus Léger 16.9.1997.Euroopan yhteiséjen komissio vastaan Belgian ku-
ningaskunta. Asia C-208/96.

101 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/24/EU, annettu 26 paivina helmikuuta 2014, julki-
sista hankinnoista ja direktiivin 2004/18/EY kumoamisesta ETA:n kannalta merkityksellinen teksti
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mivan kilpailullisilla markkinoilla, eika sitd ndin ollen pideta julkisoikeudellisena laitok-
sena. Yksikko, joka kantaa itse vastuun toimintansa riskeista, ei horjuta markkinoiden

toimintaedellytyksia eika vaarista kilpailua.

Markkinaoikeuden ratkaisussa todettiin Kemin Matkailu Oy:n kantavan itse toimintansa
riskit, silla osakeyhtion molemmista lainoista perittiin samaa markkinahintaista korkoa,
ja yhtio oli kiinnittdnyt ymparivuotisen Lumilinnan sekd muita rakennuksia ja pantannut
kaupungille seka pankille kiinnityksen tarkoittaman velkakirjat.1? Lisaksi selvityksest3 il-
meni, ettad lainaosuus oli tarkoitus myéhemmin kattaa kokonaan pankkilainalla. Itsenai-
sesti lainasta vastaaminen osoittaa, ettd yksikko toimii markkinaedellytyksilla, mika pu-
huu tassa tapauksessa kaupallisen luonteen puolesta. Itsendisesti lainasta vastaaminen
on myos argumentti sellaista tilannetta vastaan, jossa julkisella taholla olisi rahoituksen
myota maadrdysvalta yksikkoon, mika on julkisoikeudellisen laitoksen ominaispiirre. Ta-

han palataan tarkemmin tutkielmassa luvussa 4.

Markkinaoikeus katsoikin ratkaisussaan, ettd lainaa ja takausta koskevan selvityksen pe-
rusteella Kemin Matkailu Oy toimi tavanomaisilla markkinaedellytyksilla.1%3 Vaikka toi-
minnalla tavoiteltiin osittain yleista etua, ei tarvetta hankintalainsadadannon soveltamis-
alaan liittdmisessa ollut, silld tavanomaisilla markkinaedellytyksilla toimivalla yleista etua
tavoittelevalla yksikolla ei ole kilpailullista etulyéntiasemaa muihin markkinoilla toimiviin
yksikdihin nahden. Ndin ollen Kemin Matkailu Oy:ta ei ollut tarvetta asettaa hankinta-

lainsaadannon soveltamisalan piiriin.

Julkiselta taholta saatu tuki toimintaan on merkki ei-teollisesta tai -kaupallisesta luon-
teesta. Virve ja Tuotteet Palvelut Oy ei ollut saanut markkinaoikeuden selvityksen perus-
teella sellaista tukea konsernilta tai muulta taholta, minka olisi katsottu merkitsevan,

ettei kyseinen yhtié toiminut markkinaehtoisesti ja tulorahoitukseen nojaten.'%* Tuki

102 MA0:658/18
103 MA0:658/18
104 MAO:520/14
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konsernilta tai muulta julkiselta taholta olisi siis merkinnyt, ettei yhti¢ kanna itse toimin-
nastaan seuranneita riskeja. Tuen saaminen merkitsee yleensa myos sita, etta hankin-
tayksikolla on toimintaan liittyva intressi, mika tukee myos kasitysta yleisen edun mu-

kaisten tarpeiden tyydyttamisesta.

Taloudellisia riskeja vahentava konkurssisuoja on vahva osoitus toiminnan ei-kaupalli-
sesta luonteesta.'% Luonteeltaan teollinen tai kaupallinen toimija vastaa itse toimin-
tansa tuottamista riskeistd, ja konkurssisuoja on riskeja huomattavasti rajoittava etu.
Konkurssisuoja on markkinoilla niin huomattavaa etua tuova ominaisuus, etta kyseisen
ominaisuuden omaavat toimijat tulee saattaa hankintalainsaadannon alaisiksi. Euroopan
unionin komissio on katsonut, ettad toimija, joka ei voi lainsddadannon mukaan menna
konkurssiin ja, joka toimii markkinoilla, hyotyy saamastaan konkurssisuojasta tavalla, jota
voidaan verrata valtion toimijalle antamaan rajoittamattomaan valtiontakaukseen.®
Kuntaomisteiset kiinteistoyhtiot itsendisinad oikeushenkildinad ovat kuitenkin konkurssi-
kelpoisia, joten niilla ei ole automaattista konkurssisuojaa. Kunta voi kuitenkin tukea yh-

tiotaan, jotta konkurssi valtetaan.

105 pekkala & muut, 2022, 5.97
106 HE 40/2013 vp. s.4
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Kunnan velvollisuus rahoittaa yhtiota merkitsee, ettei kuntaomisteinen kiinteistoyhtio
vastaa itse toimintansa riskeista. Markkinaoikeuden ratkaisussa selvisi Helsingin Musiik-
kitalo Oy:n yhtidjarjestyksen 3 &:n mukaan yhtion osakkeenomistajilla olevan velvolli-
suus suorittaa lissmaksuja yhtiolle kulloinkin voimassa olevassa osakassopimuksessa tar-
kemmin maaritellylla tavalla. Markkinaoikeus totesi, ettd yhtiojarjestyksessa ja osakas-
sopimuksessa oli varauduttu siihen, etta yhtion omistaville julkisyhteisdille voi syntya vel-

vollisuus rahoittaa yhtiots.1%”

Mikali yhti6 ei itse vastaa toimintansa tuottamasta tappiosta, tukee se myds kasitysta
siitd, etta toiminnalla pyritdan edistamaan yleisen edun mukaisia tehtavia. Julkisella ra-
hoituksella tuetaan toimintaa, jolla pyritddn edistamaan yleistd etua. Toiminnan luonne
ei ole silloin taysin teollinen tai kaupallinen. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa
todetaan, ettei kiinteistoyhtio Varkauden Taitotalo Oy voinut olla luonteeltaan taysin te-

ollinen tai kaupallinen, silld sen omisti sek sita rahoitti julkinen toimija.%®

Vaikka osakeyhtio toimi kilpailluilla markkinoilla, korkein hallinto-oikeus tulkitsi, etta toi-
minnalla taytyy olla yleisen edun mukaisia muita kuin teollisia ja kaupallisia tavoitteita,
silla sita rahoitettiin julkisin varoin. Korkein hallinto-oikeus totesi, ettd kokonaisarvioin-
nin perusteella ei voitu sulkea pois mahdollisuutta, ettei Varkauden kaupunki, yhtion
omistaja, rahoittaja ja hallinnollinen vaikuttaja, olisi ollut osaltaan vastuussa yhtion toi-
mintaan liittyvista riskeistd. Tapauksessa on my6s huomioitava se, ettd rahoitus on

merkki my6s hankintayksikon maaraysvallasta yksikkoa kohtaan.

Siikavirran mukaan kuntien omistamat osakeyhtiot eivat useinkaan toimi kuten tavan-
omaiset markkinaehtoiset yritykset, jotka tahtaavat voiton tuottamiseen ja toimivat nor-

maalin kilpailun seka liiketoiminta- tai konkurssiriskin alaisina.'® Tahan vaikuttaa Siika-

107 MA0:188/16
108 KHO: 2005:63
109 Sjikavirta, 2015, s. 117
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virran esittdman perusteella muun muassa se, etta julkisyhteisd6jen omistamat yhtiot tar-
joavat palveluja ensisijaisesti julkiselle sektorille, tai niiden toimintaan voi sisaltya laki-
saadteisia palvelutehtdvia. Monissa tapauksissa kunnan omistama kiinteistoyhtio palve-
lee kunnan strategisia tavoitteita. Tall6in toiminnalla on selkea yhteys yleisen edun mu-
kaisiin tarpeisiin, mika puoltaa julkisoikeudellisen laitoksen statusta. Yhtio ei valttamatta
pyri voiton maksimointiin, vaan sen ensisijainen tehtava voi olla yleisen edun mukainen.
Kuntaomisteisten kiinteistoyhtididen kohdalla ei voida kuitenkaan yksiselitteisesti todeta,

ettd ne toimisivat aina julkisen vallan ohjauksessa vailla liiketoiminnallista luonnetta.

Kriittisempi arvio kuitenkin nousee esiin esimerkiksi silloin, kun kuntaomisteinen kiin-
teistoyhtio harjoittaa toimintaansa paaasiallisesti vuokraamalla toimitiloja yksityisille yri-
tyksille kilpailutilanteessa muiden kaupallisten toimijoiden kanssa. Korkein hallinto-oi-
keus totesi, ettd Varkauden Taitotalo Oy:n harjoittama, yksityisen yritystoiminnan hou-
kutteleminen kunnan alueelle, voitiin nahda yleisen edun tarpeita tyydyttavana kunnan
intressien mukaisena tavoitteena, vaikka toiminnalla tavoiteltiinkin Varkauden Taitotalo
Oy:n mukaan voittoa.'?° Vaikka Varkauden kaupungin tavoittelema elinkeinoeldméan ke-
hittdminen ei olisi ollut Varkauden Taitotalo Oy:n nakdkulmasta paaasiallinen tavoite,
vaikutti korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa Varkauden kaupungin intressi asiaan.
Tapauksessa on kuitenkin otettava huomioon se, etta Varkauden taitotalo Oy sai rahoi-
tusta kaupungilta. Jalleen on my6s todettava, etta yleisen edun mukaisen tehtdvan ehto

voi tayttyd, vaikka se olisikin vihamerkityksellinen.1?

110 KHO: 2005:63
11Eyroopan unionin tuomioistuimen ratkaisu asiassa C-44/96, Mannesmann Anglagenbandenbau Austria
AG ym. vs. Strohal Rotationsdruck GesmbH.
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Julkisasiamies nosti ratkaisuehdotuksessaan esille ongelman: hankintalainsdaadannon
vaatimukset saattavat aiheuttaa kohtuuttomia rajoitteita yksityisiin toimijoihin nahden.
Tallainen tilanne on erityisen kriittinen sellaisen yksikon kohdalla, jonka merkittava osa
toiminnasta tapahtuu kilpailluilla markkinoilla, mutta jonka toiminta sisaltdaa myos ei-te-
ollista tai kaupallista yleisen edun mukaisia tarpeita tyydyttdavaa toimintaa. Ratkaisuna
tahan julkisasiamies esitti, etta julkisoikeudellisten laitosten perustamisessa onkin tar-
keda arvioida huolellisesti, mitka tehtdvat kuuluvat niiden toimialaan, ja tarvittaessa jat-

ta3 tietyt toiminnot laitoksen ulkopuolelle.!!?

Vaikka teollisen ja kaupallisen luonteen ominaisuuksien tarkoituksena onkin rajoittaa
yleisen edun mukaisten tehtavien maaritelmaa, ei toiminnan luonteeseen aina syven-
nytd tuomioistuinten ratkaisuissa. Kuten jo aikaisemmin todettiin, lain ensimmaisen koh-
dan edellytysten tulisi tayttya samanaikaisesti. Maaraysvaltaa lujittavat ehdot ovat vaih-
toehtoisia ja niitd arvioidaan, mikali ensimmaisen kohdan ehdot tayttyvat. Pekkala ja
muut nostavat esille markkinaoikeuden ratkaisut 598/11 seka 589/09 seka toteavat, ettei

perusteluissa otettu nimenomaan kantaa kaupalliseen tai teolliseen luonteeseen.?3

Markkinaoikeuden ratkaisuista ilmenee, etta rahoitusta koskevan edellytyksen tayttymi-
nen ja yleisen edun mukainen toiminta riittivat siihen, etta Ylioppilaiden terveydenhuol-
tosaation katsottiin olevan julkisoikeudellinen laitos.''* Teollisen ja kaupallisen luonteen
olemassaoloon ei syvennytty tapauksessa sen tarkemmin. Tama johtunee kuitenkin siita,
ettd Ylioppilaiden terveydenhuoltosaation toiminta oli melko kiistattomasti ei-teollistaja

ja ei-kaupallista seka yleisen edun mukaiset tarpeet tyydyttavaa.

112 julkisasiamiehen ratkaisuehdotus Léger 16.9.1997.Euroopan yhteisdjen komissio vastaan Belgian ku-
ningaskunta. Asia C-208/96.

113 pekkala & muut, 2022, 5.95

114 MAO:598/11
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Myds markkinaoikeuden ratkaisussa koskien Hengitysliitto Heli ry:n hankintayksikkdase-
maa rahoituksen aiheuttama maardysvalta ja yleisen edun mukaiset tehtavat vaikuttivat
julkisoikeudellisen laitoksen aseman maaraytymiseen, mutta teollista ja kaupallista luon-
netta ei juurikaan arvioitu.!'® Tapauksessa viitattiin teollisen ja kaupallisen luonteen ar-
viointikriteereihin, mutta itse ratkaisun perustelut eivat syventyneet siihen, oliko Hengi-

tysliitto Heli ry:n toiminta tosiasiallisesti teollista tai kaupallista.

115 MAO: 589/09
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4 Hankintayksik6iden maardysvalta

Hankintalain 5 §:n mukaan julkishallinnon maardysvalta omistamaansa laitokseen riip-
puu rahoituksesta, valvonnasta ja nimeamisoikeudesta. Julkisoikeudellisen laitoksen ka-
sitteen kolme viimeistd ehtoa ovat vaihtoehtoisia.''® Minka tahansa ehdoista tayttymi-
nen riittaa julkisoikeudellisen laitoksen aseman maarittymiseksi, kunhan ensimmaisen
osan ehdot tayttyvat. Rahoitus, valvonta ja johdon nimittdminen ovat Euroopan unionin
tuomioistuimen ratkaisukdaytanndssa osoittaneet sellaista riippuvuussuhdetta julkisyh-
teis6on, etta kilpailutusvelvoite on ollut syyta ulottaa kyseisen riippuvuussuhteen osa-
puolena olevaan yksikkdon, joten tallaista riippuvuussuhdetta on pidetty julkisoikeudel-

lisen laitoksen tunnusmerkistona.1t’

Hankintalainsdadanndn tarkoituksena on ohjata julkisia hankintoja, eika sita ole tarkoi-
tettu sovellettavaksi taysin yksityisten yritysten, yhteisdjen tai yksityishenkildiden teke-
miin hankintoihin. Taman rajauksen mahdollistamiseksi hankintalainsdaadanto6n on si-
sallytetty useita kriteereitd, jotka liittyvat julkisyhteisdjen maaraysvaltaan tai kytkoksiin
julkisyhteisdihin.'*® N3iden edellytysten avulla pyritddn tunnistamaan ne toimijat, jotka
kuuluvat hankintalainsdadadanndn soveltamisalan piiriin, ja erottamaan ne niista, joihin

saantely ei ulotu.

Julkisoikeudellisen laitoksen maaritelman viimeinen kohta liittyy hankintayksikdiden
maardysvaltaan. Riippuvuussuhteen alainen toimija saattaisi sekoittaa markkinoiden toi-
mintaa, mikali se ei olisi hankintalainsddadannon alainen. Yksikon riippuvuussuhde nimit-
tdin mahdollistaa julkisen vallan vaikuttamisen hankintoja koskeviin paatoksiin, mika
puolestaan voi johtaa paatosten tekemiseen muiden kuin taloudellisten perusteiden
pohjalta.'® Tallainen kytkds voi johtaa siihen, ett3d paatdkset eivat aina perustu taloudel-

lisiin tai markkinaehtoisiin perusteisiin, vaan ne voivat heijastaa poliittisia, sosiaalisia tai

116 HE 108/16 vp. 5.84

117 pekkala & muut, 2022, s.98-99; Ukkola, 2015, s.94
118 ykkola, 2015, 5.92

119 MA0:503/20
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muita yleisen edun mukaisia tavoitteita. Tama eroaa yksityisen sektorin toimijoista, joi-
den paatoksia ohjaa ensisijaisesti taloudellinen tehokkuus ja voiton maksimointi. Riippu-
vuussuhde tuo mukanaan riskin siitd, ettd hankintamenettely ei ole tdysin puolueeton

tai kilpailuneutraali.

Muiden kuin taloudellisten perusteiden pohjalta paatésten tekeminen ja julkisen vallan
vaikutukset voivat johtaa siihen, ettd kotimaisia ehdokkaita suositaan seka palveluiden
tarjoamiseen ja tavaroiden vapaaseen liikkuvuuteen syntyy esteitd.'?° Tulkinnassa tulee
siis huomioida direktiivin tavoite, joka on sisamarkkinoiden tasapaino. Euroopan unionin
oikeuden tulkinnalle on ominaista teleologinen tulkinta, jolla tarkoitetaan saantelyn ta-
voitteisiin keskittyvaa tulkintaa, jossa lakia tulkitaan sen tarkoituksen mukaisesti.*?!

Tama tulkintatapa tulee huomioida julkisoikeudellisen laitoksen maaritelman tarkaste-

lussa myds valvonnan, rahoituksen ja nimitysoikeuden kohdalla.

Euroopan unionin oikeuskaytannon mukaan rahoituksen, valvonnan ja nimitysoikeuden
edellytyksia on tulkittava toiminnallisesti.'?> Toiminnallinen tulkinta lainsddd&nndn kon-
tekstissa tarkoittaa sitd, etta lakia tulkitaan sen tavoitteiden ja tarkoituksen mukaisesti
sen sijaan, etta keskityttdisiin vain sanamuotoon tai kirjaimelliseen tulkintaan. Tama Ia-
hestymistapa pyrkii varmistamaan, sen etta laki palvelee kdytannon tilanteissa niita paa-

maaria, joita silla on ollut tarkoitus edistaa.

Kunta valvoo omistamiaan yhtiéitda omistajaohjauksella. Omistajaohjauksen tavoitteena
on varmistaa, ettd kunta toimii omistajansa sille asettamien padamairien mukaisesti.'?3
Osakeyhtiolaissa korostetaan yhtion itsendisyyttd ja sen erillisyyttd omistajistaan
(624/2006, 6 §). Vaikka kunta omistaa osakeyhtion, se ei voi osakeyhtidlain mukaan yksin

paattaa yhtion toiminnasta ilman yhtiokokouksen paatoksia tai yhtidjarjestyksen sallimia

120 MA0:503/20

121 Raitio, 2013, 5.216

122 HE 108/16 vp. 5.85

123 Ruohonen & muut, 2021, 5.183
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toimivaltuuksia. Siksi maardysvallan lujittumisen ehtoja tulee tarkastella myo6s kunta-

omisteisen kiinteistoyhtion kohdalla yksityiskohtaisesti ja tapauskohtaisesti.

4.1 Rahoitus

4,1.1 Rahoituksen vastikkeettomuus

Hankintalain 5 §:ssd maaritelladn maardysvallan yhdeksi tyypiksi rahoitus: yksikko, jota
hankintayksikké rahoittaa paaasiallisesti, on kyseisen hankintayksikon maardysvallan
alainen. Euroopan unionin tuomioistuimen oikeuskaytanndssa on johdonmukaisesti py-
ritty erottamaan toisistaan tilanteet, joissa toimijalle annetaan julkista rahoitusta, ja ti-
lanteet, joissa kyse on tavanomaisista kaupallisista sopimussuhteista.'?* Rahoituksen eh-
don tayttyminen edellyttaa vastikkeettomuutta ja maaraysvallan lujittamista. Esimerkiksi
oikeuskdaytannon mukaan yksikon sopimuksiin perustuvat kaupallisten palveluiden

myyntitulot eivat kuulu lainkohdan tarkoittamaan rahoitukseen.?>

Vastikkeettomuuden tarkasteleminen on tarkeas, silla hankintaviranomaisten kaikkien
suorittamien maksujen takana ei ole alistus- tai riippuvuussuhteen luominen tai lujitta-
minen.'2® Vastikkeettomuudella tarkoitetaan Euroopan unioni tuomioistuimen ratkaisun
University of Cambridge perusteella tilannetta, jossa jokin hyddyke, palvelu tai etuus an-
netaan ilman, ettd siitd saadaan mitdan rahallista tai muuta korvausta vastineeksi. Vas-
tikkeeton toiminta ei siis perustu vaihdantasuhteeseen, vaan se voi pohjautua esimer-
kiksi lahjaan, avustukseen tai julkisen vallan velvoitteeseen tarjota tiettyja palveluja il-

man maksua.

124 Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisu asiassa C-380/98, The Queen vastaan H.M. Treasury, ex
parte The University of Cambridge, 3.10.2000.

125 HE 108/2016 vp 5.85

126 Eyroopan unionin tuomioistuimen ratkaisu asiassa C-380/98, The Queen vastaan H.M. Treasury, ex
parte The University of Cambridge, 3.10.2000.
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Lainkohdassa rahoituksella tarkoitetaan Kuoppamaen mukaan suoraa tulotukea tai yksi-
kén toiminnan kattamiseksi annettavaa rahoitusta.?’ Suora tulotuki viittaa rahalliseen
avustukseen, joka ei perustu palvelusuoritukseen tai vastikkeeseen, vaan jolla pyritaan
tukemaan toimijan olemassaoloa tai yleishyodyllista tehtavaa. Nain ollen se myos osal-
taan antaa merkkeja yleisen edun mukaisesta tehtavakentasta. Toisaalta toiminnan kat-
tamiseksi annettu rahoitus voi sisaltda esimerkiksi sdaannollista budjettirahoitusta, toi-
minta-avustuksia tai investointitukea, joilla katetaan yksikon perustoiminnan kuluja. Tal-
lainen rahoitus ei yleensa edellyta markkinaehtoista vastinetta, vaan se osoittaa kiinteaa
sidosta julkiseen tehtdavaan. Jotta hankintalain mukaisen maaraysvallan voitaisiin tulkita
olevan yksikon kohdalla toteutunut rahoituksen osalta, tulee kyseessa olla julkinen ra-
hoitus eli sen tulee olla peraisin hankintayksikolta. (hankintalaki 1397/2016, 5 §). Kunta-
omisteisen kiinteistoyhtion kohdalla suora tulotuki tarkoittaisi kunnan tai muun julkisen
toimijan maksamaa avustusta yhtiélle ilman, etta vastineeksi vaaditaan mitaan kaupal-

lista suoritetta.

Alistus- tai riippuvuussuhdetta ei ndhda oikeuskaytannon perusteella syntyvan, mikali
rahoitukselle saadaan vastiketta. Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisussa The
Queen vastaan H.M. Treasury, ex parte The University of Cambridge tultiin siihen tulok-
seen, etta sellaiset maksut, joissa hankintayksikolla nahtiin olevan taloudellinen intressi
kyseessa olevan palvelun suorittamiseen, tulkittiin rinnastettaviksi kaupallisissa suh-
teissa vallitseviin riippuvuussuhteisiin.'?® Tallaisiksi vastikkeellisiksi jarjestelyiksi katsot-
tiin maksut tutkimuspalveluista, asiantuntija-avusta ja konferenssien jarjestamisesta.
Vastikkeelliset jarjestelyt ndhddan normaalina markkinatoimintana. Hankintadirektiivin

tavoitteena on saada julkisen toimijan riippuvuussuhteen alaiset yksikot hankintasaan-

127 Kuoppamiki, 2018, s.46
128 Unionin tuomioistuimen ratkaisu asiassa C-380/98, The Queen vastaan H.M. Treasury, ex parte The
University of Cambridge, 3.10.2000.
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telyn alaisiksi, jotta julkisen vallan vaikutusmahdollisuudet yksikk6on eivat padse vaaris-
tamaan markkinoita.?° Nin ollen vastikkeetonta rahoitusta hankintayksikdlta saavat yk-

sikot tulisi saattaa hankintasaatelyn alaisiksi.

Vastikkeettoman rahoituksen merkkina voidaan pitdaa hankintadirektiivin neljannen koh-
dan perusteella sitd, ettd toimijalla on velvollisuus palauttaa saadut maarat, mikali niita
ei kaytetd suunniteltuihin tarkoituksiin. *3° Palautusvelvollisuus korostaa rahoituksen
luonnetta kontrolloituna tukena. Se toimii takeena siitd, etta julkisia varoja ei kayteta
vaarin tai tarkoituksen vastaisesti. Tallainen jarjestely osoittaa, ettd kyseinen toimija toi-
mii osittain tai kokonaan julkisen vallan ohjauksessa, mika voi merkita, etta se kuuluu
hankintadirektiivin soveltamisalaan esimerkiksi julkisoikeudellisena laitoksena. Siten oi-
keudellinen arvio ei perustu pelkastaan siihen, mista rahat tulevat, vaan myds siihen,
millaisin ehdoin ne on annettu ja miten niiden kayttda valvotaan. Julkisen vallan ohjauk-

sessa toimiminen saattaa tayttaa rahoituksen lisaksi myos valvonnan tunnusmerkit.

University of Cambridge -ratkaisussa tuomioistuin korosti vastikkeellisuuden ja vastik-
keettomuuden eroa toteamalla, ettd vapaasti neuvotellut, vastavuoroiset sopimusvel-
voitteet kaupallisessa suhteessa eivat muodosta julkista rahoitusta. Ratkaisun ytimessa
on kasitys siita, etta julkinen rahoitus ei synny pelkdsta varojen siirrosta julkisen ja yksi-
tyisen toimijan valill3, vaan sen taytyy ilmentaa julkisen vallan tukea, joka ei perustu va-
paaseen markkinaehtoiseen vaihdantaan. Kun julkinen toimija ostaa tavaran tai palvelun
avoimilla markkinoilla normaalin kilpailun ja sopimusneuvottelujen puitteissa, kyse on
kaupallisesta suhteesta, ei rahoituksesta. Tallaisessa tilanteessa toimijan saama vastike
ei ole lahjanluonteista eikd tuenomaista, vaan perustuu liiketoiminnalliseen suorittee-

seen.

129 Eyroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/24/EU, annettu 26 piivani helmikuuta 2014, julki-
sista hankinnoista ja direktiivin 2004/18/EY kumoamisesta ETA:n kannalta merkityksellinen teksti

130 Eyroopan unionin tuomioistuimen ratkaisu asiassa C-337/06, Bayerischer Rundfunk ynni muut vastaan
GEWA — Gesellschaft fur Gebaundereinigung and Wartung mbH, 13.12.2007.
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Kiinteistoyhtididen kohdalla tdma erottelu nayttdaytyy myos konkreettisesti. Jos kunta
vuokraa tiloja kiinteistdyhtidlta markkinahintaan ja neuvottelee vuokrasopimuksen eh-
toineen vapaasti kuten kuka tahansa vuokralainen, kyseessa on kaupallinen sopimus, ei
julkinen rahoitus. Mutta jos kiinteistoyhtit saa varoja esimerkiksi toiminta-avustuksena,
ilman vastasuoritusta tai kilpailullista sopimussuhdetta, voidaan kyseessa pitda julkisena
rahoituksena, mika puolestaan voi vaikuttaa siihen, onko yhtié hankintalainsaadannoén

alainen toimija.

Maaraysvallan nakokulmasta merkityksellisia maksuja olivat Euroopan unionin tuomio-
istuimen ratkaisussa The Queen vastaan H.M. Treasury, ex parte The University of Cam-
bridge paikallisen opetusviranomaisen tiettyjen opiskelijoiden lukukausimaksuja varten
julkisoikeudelliselle laitokselle, tdssa tapauksessa yliopistolle, maksamat apurahat, koska
kyseessa oleviin maksuihin ei liittynyt sopimukseen perustuvaa vastiketta.'3! Rahoille
saatu vastike voidaan tulkita yleisen edun mukaisia tavoitteita edistavaksi, silla rahoituk-
sella tuettiin opiskelua. Suoraa luonteeltaan kaupallista tai teollista vastinetta rahoituk-
selle ei ollut. Ratkaisun perusteella voidaan tulkita, etteivat yleisen edun mukaisten teh-
tavien toimittaminen vastikkeena tayta vastikkeellisen rahoituksen tunnusmerkist6a

hankintalainsaatelyn nakékulmasta.

4.1.2 Rahoituksen toteuttamistapa

Euroopan unionin tuomioistuimen ennakkoratkaisussa C-337/06 todettiin, ettei hankin-
tadirektiivin rahoitusta koskeva sanamuoto sisalla mitdan tdsmennyksia kyseessa olevan
rahoituksen toteuttamistavasta.3? Siksi tulkittavaksi jaa se, millaiset toteuttamismuodot

tayttavat rahoituksen ehdon. Euroopan unionin tuomioistuimen mukaan ei mydskaan

131 Eyroopan unionin tuomioistuimen ratkaisu asiassa C-380/98, The Queen vastaan H.M. Treasury, ex
parte The University of Cambridge, 3.10.2000.

132 Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisu asiassa C-337/06, Bayerischer Rundfunk ynni muut vastaan
GEWA — Gesellschaft fur Gebaundereinigung and Wartung mbH, 13.12.2007.
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edellytetd, etta kyseisten laitosten toiminta olisi suoraan valtion tai muun julkisoikeudel-
lisen yksikén rahoittamaa, jotta kyseinen edellytys tayttyisi.*>3 Ennakkoratkaisussa arvi-

oitiin sita, voiko rahoitus olla valillista.

Euroopan yhteis6jen komission mukaan arvioinnin ei tulisi poiketa sen perusteella, kul-
kevatko varat ensin valtion talousarvion kautta siten, etta valtio perii lupamaksun ja siir-
taa sen jalkeen tulot julkisoikeudellisten yleisradiolaitosten kayttoon, vai myontaako val-
tio néille laitoksille suoraan oikeuden perid lupamaksut itse.'3* Rahoitus voi siis Euroo-
pan unionin oikeuskdytannon perusteella tapahtua valillisesti. Valillisen rahoitustavan
riittavyyden on todettu Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisussa Bayerischer
Rundfunk ynna muut vastaan GEWA — Gesellschaft fur Gebdundereinigung ja Wartung
mbH olevan tarkoituksenmukaista, jotta edellytys tayttyy ilman, etta valtio perustaa tai
nimittaa itse julkisen tai yksityisen laitoksen, jonka tehtavana lupamaksun periminen
on.'3% Euroopan unionin sisamarkkinoiden kannalta on tirkeds saada julkisesta rahoituk-
sesta niin suoraan kuin valillisesti riippuvaiset toimijat hankintalain alaisuuteen. Tapauk-
sessa kyse oli yleisradiotoiminnan rahoittamisesta lupamaksuilla, joita ei keratty suoraan
valtion toimesta, vaan ne kanavoitiin eri toimijoiden kautta. Tuomioistuin katsoi, etta tal-
lainen rahoitustapa tayttda hankintadirektiivissa asetetun julkisen rahoituksen kriteerin,

vaikka valtio ei itse perinyt tai suoraan jakanut varoja.

Tulkinta oli perusteltu, silla jarjestelma loi institutionaalisen ja taloudellisen riippuvuu-
den julkiseen valtaan, vaikka muodollinen vastuu oli siirretty toiselle toimijalle. Unionin
sisamarkkinoiden nakokulmasta talla tulkinnalla on keskeinen merkitys. Jos julkisen sek-

torin vaikutusvalta rahoituksessa voitaisiin kiertdaa pelkastaan teknisella rakenteella, ku-

133 Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisu asiassa C-337/06, Bayerischer Rundfunk ynni muut vastaan
GEWA — Gesellschaft fur Gebdundereinigung and Wartung mbH, 13.12.2007.
134 Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisu asiassa C-337/06, Bayerischer Rundfunk ynni muut vastaan
GEWA — Gesellschaft fur Gebdundereinigung and Wartung mbH, 13.12.2007.
135 Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisu asiassa C-337/06, Bayerischer Rundfunk ynni muut vastaan
GEWA — Gesellschaft fur Gebaundereinigung and Wartung mbH, 13.12.2007.
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ten siirtdmalla rahoituksen perinta ja jako kolmannelle taholle, voitaisiin merkittavia pal-
velutoimijoita rajata hankintalainsaadannoén ulkopuolelle. Tama vaarantaisi kilpailuneut-

raliteetin ja toisi eriarvoisuutta julkisten varojen kdytdn valvontaan.

Rahoituksen edellytyksen tayttyminen vaatii kuitenkin unionin oikeuskdaytannon perus-
teella maaraysvallan lujittumista, mika rajoittaa hankintayksikon vastikkeettomien rahoi-
tusmuotojen tulkintaa. Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisussa GmbH & Co. KG
vastaan Arztekammer Westfalen-Lippe paadyttiin siihen lopputulokseen, ettd julkisoi-
keudellisen ammatillisen yhdistyksen kaltaisen laitoksen rahoitustavat eivat itsessaan
merkitse sitd, ettd suurin osa rahoituksesta olisi peraisin julkiselta vallalta, eikd niiden
kautta voida mydskaan valvoa laitoksen johtoa julkisen vallan toimesta.3® Ratkaisun pe-
rusteella voidaan tulkita, ettei laheinen suhde tarkasteltavan yksikon ja julkisen vallan

valilla tarkoita sita, etta niiden valilla vallitsisi riippuvuussuhde.

Komissio esitti kyseisen asian suullisessa esittelyssa kantansa, jonka mukaan jo pelkka
ammatillisen yhdistyksen ja valtion viranomaisten valinen ldheinen suhde riittdisi taytta-
maan edellytyksen, jonka mukaan suurin osa rahoituksesta on peraisin julkiselta val-
lalta.'3” Komission kannan taustalla oli tavoite saattaa kaikki riippuvuussuhteen alaiset,
ja sisamarkkinoiden toimintaa mahdollisesti horjuttavat toimijat hankintadirektiivin alai-

siksi. Unionin tuomioistuin kuitenkin paatyi toisenlaiseen ratkaisuun.

Julkisasiamies esitti ratkaisuehdotuksessaan komission tulkinnan olevan kohtuuttoman
laaja, silla kasiteltavana olevassa asiassa nousee esiin hankala kysymys julkisen vallan
valillisesti myéntamasta rahoituksesta ja julkisia hankintoja koskevien sopimusten teko-

menettelyj3 koskevien unionin oikeussidantdjen soveltamisen rajoista.'3® Julkisasiamie-

136 .526/11, IVD GmbH & Co. KG vastaan Arztekammer Westfalen-Lippe, 12.9.2013
137 ¢-526/11, IVD GmbH & Co. KG vastaan Arztekammer Westfalen-Lippe, 12.9.2013
138 julkisasiamiehen ratkaisuehdotus asiassa C-526/11, 30.1.2013
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hen ratkaisuehdotuksessa C-526/11 nostettiin Pekkalan ja muiden mukaan esille suh-
teellisuusperiaatteen merkitys rahoituksen edellytyksen arvioimisessa,'3? silld kohtuut-
toman laajasti rahoituksen edellytyksen tulkitseminen vaaristaisi laheisen riippuvuus-
suhteen toteamista julkiseen valtaan nahden seka vahentaisi kahden muun artiklan eh-
don merkitysta. 9 Liheistad riippuvuussuhdetta ei julkisasiamiehen toteaman perus-

teella saanut samaistaa yksikon ja julkisen vallan laheisyyteen.

Julkisasiamiehen ratkaisuehdotuksessa koskien tapausta GmbH & Co. KG vastaan
Arzekammer Westfalen-Lippe julkisasiamies esitti asioiden C-337/06 ja C-300/07 poh-
jalta nelja aihetodistetta rahoituksen edellytyksen tayttymisesta:

1. Resursseilla on julkinen seka pakollinen alkupera.

2. Resurssien keraaminen maksuvelvollisilta on autoritaarista

3. Resurssien vahvistamistavat seka tilanteen mukaan valvontaviranomaisten nai-
den vahvistamistapojen osalta mahdollisesti harjoittaman valvonnan laajuus ja
intensiteetti.

4. Kyseisille laitoksille mainittujen resurssien keraamisen turvaamiseksi myonnetyt
julkisen vallan valtaoikeudet.*!

Nama aihetodisteet tarjoavat vdlineen tilanteissa, joissa rahoitus ei ole ilmeisen suoraa,

vaan syntyy esimerkiksi maksujarjestelmien tai viranomaisroolien kautta.

Ensimmainen aihetodiste koskee resurssien julkista ja pakollista alkuperaa. Talla viitataan
siihen, ettd laitoksen saamat varat ovat peraisin julkiseen jarjestelmaan kuuluvasta ra-
hoituslahteestd, kuten lakisaateisista maksuista. Tama erottaa aidosti markkinaehtoiset
tulonlahteet julkisesta rahoituksesta. Mikali maksut ovat pakollisia, kuten jasenmaksut
ammatilliselle jarjestolle lakisaateisen tehtavan perusteella, kyse on vahvasta osoituk-

sesta julkisen rahoituksen olemassaolosta.'4?

13%9pekkala & muut, 2022, 5.101

140)y|kisasiamiehen ratkaisuehdotus Mengozzi 30.1.2013. IVD GmbH & Co. KG vastaan Arztekammer West-
falen-Lippe. Ennakkoratkaisupyynto: Oberlandesgericht Dusseldorf - Saksa. C-526/11.

141 jylkisasiamiehen ratkaisuehdotus Mengozzi 30.1.2013. IVD GmbH & Co. KG vastaan Arztekammer
Westfalen-Lippe. Ennakkoratkaisupyynt6: Oberlandesgericht Dusseldorf - Saksa. C-526/11.

142 Eyroopan unionin tuomioistuimen ratkaisu asiassa C-526/11, IVD GmbH & Co. KG vastaan Arztekammer
Westfalen-Lippe, 12.9.2013.
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Toinen aihetodiste liittyy autoritaariseen perintdtapaan, eli siihen, etta resurssien keraa-
minen ei perustu sopimukseen tai vapaaehtoisuuteen, vaan viranomaistoimivaltaan tai
lakiin. Kun varojen kerdamiseen ei tarvita maksajan suostumusta, kyseessa on rahoitus,
joka muistuttaa verotusta tai muuta julkisoikeudellista maksua.'*® Tallainen keraamisme-

kanismi viittaa julkisasiamiehen mukaan suoraan laitoksen sidokseen julkiseen valtaan.

Kolmas aihetodiste koskee maksujen vahvistamista ja viranomaisvalvontaa. Jos maksujen
tasosta ja rakenteesta paattaa julkinen viranomainen tai jos niiden maaraytymista valvo-
taan, kyseessa ei ole itsendinen taloudellinen toimija.'** Tama korostaa rahoituksen
luonteen olevan enemman hallinnollista kuin markkinatalouteen kuuluvaa. Julkisen val-
lan rooli maksujen hyvaksymisessa tai valvonnassa osoittaa taloudellisen riippuvuuden

syvyytta.

Neljas aihetodiste viittaa julkisen vallan valtaoikeuksiin, jotka mahdollistavat maksujen
perimisen tai valvonnan. Jos laitoksella on esimerkiksi oikeus maarata pakollisia maksuja
tai kayttaa hallinnollisia pakkokeinoja, se toimii osana julkista hallintoa, ei yksityisen sek-
torin pelisdannoilld.14 Tallaiset valtaoikeudet ovat olennainen kriteeri julkisoikeudelli-
sen aseman arvioinnissa. Naiden neljan aihetodisteen avulla muodostuu kokonaiskuva
siitd, onko rahoitusluonne sellainen, ettd toimija tulee katsoa olevan julkisesti rahoitettu
riippumatta siita, tuleeko rahoitus suoraan valtion budjetista. Tama mahdollistaa hankin-
talainsadadannon ja muiden vastaavien sadantelykehyksien soveltamisen myos niihin yksi-
koihin, joiden taloudellinen kytkenta julkiseen valtaan tapahtuu jarjestelmien eika suo-

ran budjettituen kautta.

143 Jylkisasiamiehen ratkaisuehdotus Mengozzi 30.1.2013. IVD GmbH & Co. KG vastaan Arztekammer
Westfalen-Lippe. Ennakkoratkaisupyynt6: Oberlandesgericht Dusseldorf - Saksa. C-526/11.
144 Jylkisasiamiehen ratkaisuehdotus Mengozzi 30.1.2013. IVD GmbH & Co. KG vastaan Arztekammer
Westfalen-Lippe. Ennakkoratkaisupyynt6: Oberlandesgericht Dusseldorf - Saksa. C-526/11.
145 julkisasiamiehen ratkaisuehdotus Mengozzi 30.1.2013. IVD GmbH & Co. KG vastaan Arztekammer
Westfalen-Lippe. Ennakkoratkaisupyynt6: Oberlandesgericht Dusseldorf - Saksa. C-526/11.



57

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa Turun kaupunki ja Ruissalo Saatio sopivat
29.3.2006 jarjestelysta, jossa Turku osti 49,9 % Kiinteistd Oy Turun Kaskenlinnan osak-
keista.14® Yhti6 rakennutti pitkaaikaissairaalan vuokratontille, ja osakkeet jakautuvat si-
ten, ettd kummallakin osapuolella oli hallinta oikeus omiin rakennusosiinsa ja autopaik-
koihin. Vaikka yhtion rakennushanke oli rahoitettu pankkilainalla, varat lainan takaisin-
maksuun kerattiin osakkailta rahoitusvastikkeina. Koska kaupungin omistamat tilat olivat
arvokkaammat kuin saation, myos kaupungin maksama osuus rahoitusvastikkeesta oli
suurempi. Nain ollen yhtion rahoituksesta yli puolet tuli korkeimman hallinto-oikeuden
mukaan kaupungilta. Korkein hallinto-oikeus katsoi, etta hankintalain 2 §:n 2 momentin
1 kohdan edellytys tayttyi: Kiinteistd Oy Turun Kaskenlinna sai padasiallisen rahoituk-
sensa Turun kaupungilta, ja se oli ndin ollen hankintayksikké hankintalain tarkoittamassa
mielessd. Tama rahoitusmalli teki kaupungista yhtion paaasiallisen rahoittajan, vaikka ra-
havirrat kulkivat pankkilainan ja osakasvastikkeiden kautta — siis ei suorana tukena, vaan

omistuksen ja tilankdyton perusteella maardytyvina maksusuorituksina.

16 KHO:2010:39
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4.1.3 Yli puolet rahoituksesta

Hankintalain 5 §:ssa sadadetaan rahoituksen ehtona olevan, etta hankintayksikké rahoit-
taa toimijaa paaasiallisesti. Hankintadirektiivissa todetaan, ettd laitoksen rahoituksen
lahdetta koskevaa edellytysta on tarkasteltu oikeuskdytannossa ja oikeuskaytantd sel-
ventdi rahoittamisen pdiosin merkitsevdn yli puolta rahoituksesta.*” Oikeuskaytintd
siis taydentaa hankintadirektiivin maaritelmaa tassakin tapauksessa. Hankintadirektii-
vissd myoOs tarkennetaan, ettd oikeuskdytannon perusteella rahoitukseen voi kuulua
kayttdjilta saatavia maksuja, jotka maarataan, lasketaan seka peritaan julkisoikeudellis-

ten saantojen mukaisesti.

Rahoitus voi koostua useiden eri hankintayksikéiden myéntamista varoista, jolloin nama
eri lahteistd saadut summat otetaan huomioon yhteenlaskettuna kokonaisuutena.4®
Kuntaomisteisen kiinteistoyhtion kohdalla tama tarkoittaa, etta vaikka yksittdainen kunta
ei yksin kattaisikaan yli puolta yhtion rahoituksesta, saattaa yhtio silti tayttaa hankintayk-
sikbn maaritelman, jos useiden kuntien tai muiden hankintayksikdiden rahoitus yhdessa
ylittaa 50 prosentin osuuden. N&din ollen yhteenlaskennan periaate laajentaa tilanteita,
joissa kiinteistoyhtio voidaan katsoa julkisoikeudelliseksi laitokseksi, ja siten sen on nou-
datettava julkisia hankintoja koskevia saant6ja. Tama korostaa tarvetta tarkkaan rahoi-

tusldhteiden seurantaan ja dokumentointiin.

Pdaasiallisen rahoituksen edellytysta ei voida arvioida pelkdstdaan oikeushenkildn julki-
sista tilinpaatostiedoista, vaan sen selvittiminen vaatii yksityiskohtaisempaa taloudel-
lista ja rahoitukseen liittyva3 tietoa.'*® Rahoitusta mydntavan hankintayksikdn onkin Hy-
vosen ja muiden tulkinnan perusteella tarkedaa tunnistaa mahdollisuus, ettd tuensaaja
voi taman rahoituksen perusteella tayttaa hankintayksikon kriteerit, ja toimittava tdman

mukaisesti. Myos yksikko itse on velvollinen huomioimaan kyseisen mahdollisuuden.

147 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/24/EU, annettu 26 piivani helmikuuta 2014, julki-
sista hankinnoista ja direktiivin 2004/18/EY kumoamisesta ETA:n kannalta merkityksellinen teksti

148 Hyvdnen & muut, 2007, s.44

149 Hyvénen & muut, 2007, .45
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Hankintadirektiivin henkildllisen soveltamisalan osalta direktiivin tulisi nojata olemassa
olevaan oikeuskdytant6on.1*? Tulkintaohjeella tarkoitetaan sitd, ettd jasenvaltioiden ei
tule luoda itsenaisia kansallisia maaritelmia julkisoikeudellisesta laitoksesta, vaan niiden
on pysyttava unionin tuomioistuimen kehittamien kasitteiden rajoissa. Euroopan unionin
tuomioistuimen asiassa C-337/06 henkilollisen soveltamisalan ehto nayttaytyi konkreet-
tisesti, silla jasenvaltio ei voinut vedota omiin kansallisiin kriteereihinsa maaritellakseen,
onko kyseessa julkisoikeudellinen laitos.**! Sen sijaan tuli soveltaa unionin tuomioistui-
men tulkintakdytant6a, joka oli laajempaa ja sisdlsi muun muassa riippuvuuden valtion

taloudellisesta tuesta ilman vastiketta.

Oikeuskaytannon mukaan rahoituksen laskennassa lahtékohtana on ollut se, etta perus-
teena kdytetdan varainhoitovuotta, jonka aikana tarkasteltu hankintamenettely on kdyn-
nistetty.!>? Varainhoitovuodella tarkoitetaan tiettyd ajanjaksoa, yleensi 12 kuukauden
mittaista tilikautta, jonka aikana organisaation taloudellista toimintaa seurataan ja rapor-
toidaan. Se vastaa usein kalenterivuotta, mutta voi myds poiketa siita esimerkiksi tilikau-
den erityisjarjestelyjen vuoksi. Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisusta C-380/98
University of Cambridge ilmenee, ettd julkisen rahoituksen osuuden ollessa enemman
kuin puolet koko varanhoitovuoden rahoituksesta, luokitellaan yksikké hankintaviran-

omaiseksi sina varainhoitovuonna.1>3

150 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/24/EU, annettu 26 piivani helmikuuta 2014, julki-
sista hankinnoista ja direktiivin 2004/18/EY kumoamisesta ETA:n kannalta merkityksellinen teksti

151 Yhteisojen tuomioistuimen tuomio (neljas jaosto) 13 péivana joulukuuta 2007.

Bayerischer Rundfunk ynnd muut vastaan GEWA - Gesellschaft fir Gebdudereinigung und Wartung mbH.
Ennakkoratkaisupyynt6: Oberlandesgericht Disseldorf - Saksa.

152 pekkala & muut, 2022, s.101.

153 Unionin tuomioistuimen ratkaisu asiassa C-380/98, The Queen vastaan H.M. Treasury, ex parte The
University of Cambridge, 3.10.2000.
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Myos kaupallisesta toiminnasta saatava rahoitus huomioidaan. Euroopan unionin tuo-
mioistuimen ratkaisussa todetaan, ettd hankintadirektiivien soveltuvuus maaraytyy sen
varainhoitovuoden budjettiarvion perusteella, jonka aikana sopimuksentekomenettely
aloitetaan.'> Tama patee, vaikka kyseessad on vain arvio. Direktiivin sdannoksia on nou-
datettava koko hankintamenettelyn ajan, vaikka yksikko ei menettelyn jatkuessa seuraa-
valle varainhoitovuodelle enaa tayttaisikaan julkisoikeudellisen laitoksen maaritelmaa
direktiivien mukaisesti.'> Jos julkisen rahoituksen osuus ylittd3 puolet koko varainhoito-
vuoden rahoituksesta, yksikké on luokiteltava hankintaviranomaiseksi kyseisen varain-

hoitovuoden aikana.

Markkinaoikeuden ratkaisussa avoimilla markkinoilla toimivan Helsingin Musiikkitalo
Oy:n suurasiakkaaltaan eli kdytannossa omistajiltaan saamat tulot muodostivat merkit-
tavan osan yhtion vakiintuneesta rahoituksesta.'>® Markkinaoikeus perusteli ratkaisuaan
edelld mainitussa tapauksessa muun muassa siten, etta kyseessa olevan laitoksen rahoi-
tustavat eivat tarkoittaneet padosan rahoituksesta olevan julkiselta vallalta, eika julkinen
valta voinut siksi niiden valityksella valvoa laitoksen johtoa. Rahoituksen arvioimisessa
tutkitaan usein myds valvonnan ehdon tayttymista, vaikka maaraysvallan merkeista yh-
den tayttyminen riittda maardysvallan olemassaolon merkiksi. Tama johtuu siita, etta lain
kohdan tarkoituksena on ensisijaisesti maaritella se, onko julkisen toimijan ja yksikon va-

lilla riippuvuussuhde.

Korkein hallinto-oikeus kasitteli mahdollisuutta, ettd Helsingin opiskelija-asuntosaatio
olisi kuulunut hankintalain piiriin hankkeen rahoituksen perusteella. Talta osin ratkaise-
vaa olisi ollut, ylittiko julkisen rahoituksen osuus puolta hankinnan kokonaisarvosta. Ta-
man edellytyksen ei katsottu tayttyneen asiassa esitetyn selvityksen perusteella, joten ei

ollut perusteita katsoa Helsingin opiskelija-asuntosaatiota hankintayksikéksi myodskaan

154 Unionin tuomioistuimen ratkaisu asiassa C-380/98, The Queen vastaan H.M. Treasury, ex parte The
University of Cambridge, 3.10.2000.

155 Eskola S. & muut, 2017, 5.66

156\MA0:188/2016
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rahoitusedellytyksen nojalla.*>” Paatoksellddn korkein hallinto-oikeus linjasi, etta vaikka
Helsingin opiskelija-asuntosaatio toimi yleishyddyllisesti ja sen hallinnossa oli mukana
julkisoikeudellisia toimijoita, sen oikeudellinen asema ei tayttanyt hankintalain mukaisia
kriteereja hankintayksikdksi maarittamiselle. Tapaus osoittaa, miten hankintalain tulkin-
nassa painotetaan julkisen rahoituksen, valvonnan ja maardysvallan konkreettista toteu-

tumista, ei ainoastaan toiminnan tarkoitusta tai yleista hyotya.

4.2 Valvonta

Hankintadirektiivin toinen jalkimmaisista vaihtoehtoisista edellytyksista on valvonnan
edellytys. Hankintalain 5 §:ssa edellytetdaan yksikon johdon olevan hankintayksikén val-
vonnan alainen. Rahoituksen edellytysta on kasitelty Euroopan unionin tuomioistuimen
oikeuskaytannossa runsaasti, mutta valvonta ja nimitysoikeuden kasitteleminen on jaa-
nyt vahemmalle huomiolle.® Pekkala, Pohjoinen, Huikko ja Ukkola esittavat, etta tulkin-
takdytannosta on vaikea julkisoikeudellisen laitoksen valvontaedellytyksen kohdalla
saada selville, onko tosiseikkaa tapauksessa kdytetty nimenomaan valvonnan, rahoituk-
sen tai nimittamisoikeuden edellytyksen arvioimisessa. Valvonta, nimitysoikeus ja rahoi-
tus usein liittyvat toisiinsa, jolloin niiden erottaminen voi olla oikeuskaytanndssa haasta-
vaa, ja valvontaa koskevat tulkintalinjat eivat ole oikeuskdytanndssa yhta selkeita kuin

rahoitusta koskevat.1>®

4.2,.1 Kaytdannon tarkastusmahdollisuudet

Hallituksen esityksessa hankintalaiksi todetaan, etta valvonnan osalta Euroopan unionin
oikeuskaytannossa on kiinnitetty huomiota muun muassa hankintayksikon mahdolli-
suuksiin vaikuttaa tarkasteltavan yksikdon tekemiin julkisia hankintoja koskeviin paatok-

siin.’%0 Pelkkd muodollinen kytkos, kuten omistajuus tai hallintoedustus, ei automaatti-

157 KHO 30.5.2005, taltio 1293

158 pekkala & muut, 2022, 5.102; Ukkola, 2015, 5.98
159 pekkala & muut, 2022, s. 102; Ukkola, 2015, 5.98
160 HE 108/2016 vp. 5.85
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sesti riitd osoittamaan valvontaa. Ratkaisevaa on se, voiko julkinen taho kaytanndssa vai-
kuttaa yksikon toimintaan ja paatdksentekoon. Hankintadirektiivi antaa tulkintatilaa sille,
mita valvonnalla tarkoitetaan. Julkisoikeudellisen laitoksen asema madaritetdan aina ta-
pauskohtaisesti ottaen huomioon asian olennaiset erityispiirteet.1®! Tim4 tarkoittaa sita,
ettd valvontaakin tarkastellaan jokaisessa tapauksessa toiminnallisesti ja tapauksen re-
levantit piirteet huomioiden seka arvioidaan sitd, voiko julkinen valta tosiasiassa vaikut-

taa yksikon toimintaan.

Pekkalan ja muiden mukaan silloin, kun valvontaa on tarkasteltu oikeuskaytanndssa sel-
kedsti itsendisena edellytyksend, on erityista huomiota kiinnitetty viranomaisvalvontaa
vastaaviin kaytannon tarkastusmahdollisuuksiin, kuten paasyyn yksikon tiloihin ja oikeu-
teen tarkastaa kirjanpitoasiakirjoja.®> Euroopan unionin tuomioistuimen mukaan erityi-
sen tarkeaa oli ratkaisussa C-237/99, komissio vs. Ranska koskien Val-de-Marnen raken-
nusviraston vuokra-asuntoyhtion rakennusvalvonnan alaisena olemista selvittdaa, muo-
dostavatko vuokra-asunto-osakeyhtidita koskevat eri valvontamuodot sellaisen riippu-
vuuden viranomaisista, ettd viranomaiset voivat vaikuttaa niiden julkisia hankintoja kos-
keviin paatoksiin.'®3 Komissio katsoi valvontaedellytyksen tayttyvan, silld Ranskan kan-
sallisessa lainsadadannoéssa vuokra-asunto-osakeyhtiot ovat hallintoviranomaisen valvon-
nassa, ja viranomaisille on toimitettava kaikki yhtiokokouksessa esitetyt kirjanpitoasiakir-
jat ja selvitykset.1®* Viranomaisilla oli siis mahdollisuus paasta tosiasiallisesti valvomaan
yhtiokokouksessa esitettyja asiakirjoja sekd niiden kautta vaikuttaa vuokra-asunto-osa-

keyhtion toimintaan.

161 HE 108/2016 vp. 5.86

162 pekkala & muut, 2022, s.104

163Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisu C-237/99, Euroopan yhteisdjen komissio vastaan Ranskan
tasavalta, 1.2.2002.

164 Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisu C-237/99, Euroopan yhteisdjen komissio vastaan Ranskan
tasavalta, 1.2.2002.
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Markkinaoikeuden Musiikkitalo Oy:n hankintayksikkdasemaa kdsittelevassa ratkaisussa
julkisoikeudellisen laitoksen maaritelman tayttymiseen vaikutti muun muassa se, etta
yhtion perustaneet ja sen nykydan omistavat olivat musiikkitalon tilojen merkittavimmat
kayttajat.t®°> Yhtion omistajat olivat hankintayksikon asemassa ja tilojen kdyttaminen tar-
koitti mahdollisuutta paasta valvomaan yhtion tiloja. Kyseessa oli siis julkisella toimijalla
oleva kaytannon tarkastusmahdollisuus. Nain ollen yhtion omistajat pystyivat myos tosi-
asiallisesti valvomaan yksikkda. Musiikkitalo Oy:n tapauksessa voidaan paatelld, etta val-
vonnan mahdollisuus ja omistajien rooli tilojen kayttadjina olivat keskeisia tekijoita, jotka

mahdollistivat yhtion katsomisen julkisoikeudelliseksi laitokseksi.

Ratkaisussa Euroopan yhteisdjen komissio vastaan Ranskan tasavalta todettiin, ettda mi-
nisterion vaikkakin poikkeuksellisiin tilanteisiin perustuva toimivalta maarata vuokra-
asunto-osakeyhtion purkamisesta ja nimittdaa selvitysmies ja kansallisen lain nojalla toi-
mivalta vapauttaa johtoelimet valiaikaisesti tehtavistadan ja nimittaa valiaikainen toimit-
sijamies, merkitsee pysyvaa valvontaa, joka on ainoa keino havaita johtoelinten virheet
tai laiminlyonnit.®® Nam3 tosiseikat vaikuttivat siihen, ettd kyseessi olevan vuokra-
asunto-osakeyhtion todettiin olevan hankintayksikon valvonnan alainen. Vaikka mahdol-
lisuus puuttua vuokra-asunto-osakeyhtion toimintaan vaati poikkeustilannetta, oli val-
vontaa toteutettava jatkuvasti. Vaikka hankintayksikon toimivalta vaati poikkeustilan-
netta, oli se yhdessa valvonnan kanssa merkki siita, etta yksikko oli julkisen toimijan maa-

raysvallan alainen.

165 MAO:188/16
166 Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisu C-237/99, Euroopan yhteisdjen komissio vastaan Ranskan
tasavalta, 1.2.2002.
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4.2.2 Paatoksenteon itsendisyys

Valvonnan edellytys vaatii siis seka konkreettista valvontaa ettd paasya valvonnan kan-
nalta olennaisiin asiakirjoihin. Pelkka paasy asiakirjoihin ja niiden tarkasteleminen ei kui-
tenkaan oikeuskaytannon perusteella riita luomaan riittavaa riippuvuussuhdetta hankin-
tayksikon ja kyseessa olevan toimijan valille. Hallituksen esityksessa hankintalaiksi tode-
taan, ettd Euroopan unionin oikeuskaytanndssa on kiinnitetty erityisesti huomiota val-
vonnan osalta siihen, onko hankintayksikélla mahdollisuus vaikuttaa tarkasteltavan toi-
mijan tekemiin julkisiin hankintoihin liittyviin paatoksiin.’®” My6s mainittujen oikeusta-
pausten perusteella voidaankin tulkita, etta maaraysvallan olemassaolo vaatii, ettd han-

kintayksikon tulee pystya myos lisaksi vaikuttamaan yksikon toimintaan.

Eskola ja muut esittavat, ettd valvontaedellytyksen tayttamiseksi hankintayksikon tulisi
valvoa yksikkéa samalla tavalla, kuin se valvoo omia yksikoitansa. Talla tarkoitetaan sita,
ettd yksikén paatdksenteosta puuttuu itsendisyys.'®® Tama3 tarkoittaa, ettd hankintayksi-
kon tulisi pystya vaikuttamaan yksikdn toimintaan siinda maarin, etta yksikon paatdksen-
teko ei ole itsenadistd, vaan se on vahvasti sidottu hankintayksikon ohjaukseen ja valvon-
taan. Hyvonen ja muut tulkitsevat valvonnan tarkoittavan mahdollisuutta kontrolloida
laitoksen toimintaa muun muassa oikeudella hylata tai hyvaksya yksikon tekema paa-
t6s.189 Jos hankintayksikkd pystyy puuttumaan yksikén paatéksentekoon ja valvomaan
sitd omien sisdisten sdaantojensa mukaan, voidaan katsoa, etta yksikon itsendisyys on ra-
joitettua ja sen toiminta on ainakin osittain hankintayksikdon valvonnassa ja paatantaval-

lassa.

167 HE 108/2016 vp. 5.85
168 Eskola S. & muut, 2017, s.64
169 Hyvdnen & muut, 2007, .45



65

Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisun C-373/00, Adolf Truley perusteella johdon
valvontaa koskeva edellytys ei tayty, jos valvonta toteutuu vasta paatodsten jalkeen, koska
viranomaiset eivat talléin voi vaikuttaa laitoksen julkisia hankintoja koskeviin paatoksiin
ennen niiden tekemistd.1’° Tuomioistuin totesi kuitenkin, ettd Wienin kaupunki harjoitti
holding-yhtioonsa yhtioon valvontaa, joka ylitti selvasti pelkan jalkikateisen valvonnan
rajan. Ensinnakin yhtio oli kaupungin suoran valvonnan alainen, koska se kuului koko-
naan kaupungin omistamaan holdingyhtioon. Lisdksi yhtion yhtidsopimuksessa oli ni-
menomainen maaradys, jonka mukaan kaupungin tarkastusvirastolla oli oikeus tarkastaa
yhtion toimintaa muun muassa tilinpaatdstietojen oikeellisuuden, toiminnan lainmukai-
suuden, taloudellisuuden, kannattavuuden ja tarkoituksenmukaisuuden osalta. Kyseis-

ten seikkojen perusteella valvontaa voitiin pitd4 aktiivisena.!’?

4.2.3 Valvonnan toteuttamistapa

Valvontaa voidaan Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisukdytannon perusteella to-
teuttaa myos valillisesti. Euroopan unionin tapauksessa komissio vs. Irlanti valtiolla oli
toimivalta nimittaa perustamansa metsaviraston tarkeimmat johtajat seka energiaminis-
terio pystyi toimivaltansa kautta antamaan virastolle ohjeita ja velvoittamaan sita nou-
dattamaan valtion harjoittaman politiikan padalinjoja metsaalan toimenpiteiden osalta.
Valtiovarainministeriolle rahoituksen alalla mydnnettyjen oikeuksien kautta valtio pystyi
myds valvomaan metséviraston taloudellista toimintaa.'’? Vaikka valtion vallan ei voitu
nimenomaisesti sanoa ulottuvan metsaviraston tekemiin julkisiin tavaranhankintasopi-

muksiin, valvonnan edellytyksen katsottiin tayttyvan.

Ratkaisussa todettiin, ettd ainakin valillinen valvonta toteutui. Valvonnan edellytyksen
tayttymista arvioitiin Euroopan unionin hankintadirektiivin tavoitteiden kautta. Euroo-

pan unionin tuomioistuin tulkitsi hankintayksikon kasitetta toiminnallisesti, silld vapaan

170 Eyroopan unionin tuomioistuimen ratkaisu asiassa C-373/00, Adolf Truley.
171 Ukkola, 2015, 5.98
172 Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisu C-353/96, komissio vs. Irlanti
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liikkuvuuden periaatteelle tuli antaa tdysi vaikutus.'’® Tamé tarkoittaa, ettd ratkaisevaa
ei ole pelkastaan se, onko virallisia maaraysvaltasuhteita olemassa, vaan se, miten yk-
sikko todellisuudessa toimii ja miten siihen voidaan vaikuttaa. Unionin tuomioistuin ha-
lusi tulkinnalla talla varmistaa sen, etteivat jasenvaltiot voi kiertda hankintasaantoja
muotoilemalla yksikoita ndenndisesti itsenaisiksi, vaikka ne todellisuudessa ovat valtion

ohjauksessa.

Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisun mukaan valvonnan tulee johtaa siihen, etta
tarkasteltava laitos on viranomaisista riippuvainen samalla tavoin kuin tilanteissa, joissa
tayttyy jokin kahdesta muusta vaihtoehtoisesta edellytyksesta: joko viranomaiset rahoit-
tavat padosan laitoksen toiminnasta tai ne nimedvat enemmiston laitoksen hallinto-,
johto- tai valvontaelimen jasenista..”* Pekkala ja muut sekid Ukkola kommentoivat tdm3
toteamuksen olevan ongelmallinen mé&arédysvallan tosiasiallisten aste-erojen takia.l’
Esimerkiksi osakeyhtion rahoittaminen ei tarjoa rahoittajalle yhta vahvoja vallankayton
mahdollisuuksia kuin osakkaan aanivallan kaytto tai johdon nimittamisoikeus, silla naita
jalkimmaisia vallankdytén muotoja tukevat usein suoraan lainsdddanndn sddnnodkset.}’®
Ukkolan mukaan ratkaisuista saa vaikutelman siita, etta valvontaedellytys on toiminut
eraanlaisena lisatekijana tai tyokaluna tuomioistuimen arvioidessa laitoksen riippu-

vuutta.

173 Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisu C-353/96, komissio vs. Irlanti
174 Unionin tuomioistuimen ratkaisu asiassa C-237/99, komissio vs. Ranska:
175 pekkala & muut, 2022, s.102; Ukkola, 2015, 5.98

176 pekkala & muut, 2022, s.102—-103; Ukkola, 2015, s.98
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4.3 Nimitysoikeus

Nimitysoikeuden ehdolla tarkoitetaan hankintalain 5 §:n mukaan sita, etta hankintayk-
sikkd nimeaa yksikon hallinto, johto- tai valvontaelimen jasenista yli puolet. Kdytannossa
ehdolla tarkoitetaan Pekkalan ja kumppaneiden esittaman perusteella esimerkiksi yhtei-
son hallituksen tai johtokunnan nimittamisoikeutta.’” Hankintalain maaraysvaltaa kos-
kevan nimitysoikeuden ehdon tarkoituksena on tunnistaa tilanteet, joissa julkinen taho
voi ohjata oikeushenkilon toimintaa hallinnollisesti. Markkinaoikeuden ratkaisussa kiin-
teistdyhtio Vieritie oli kokonaan Pirkanmaan sairaanhoitopiirin kuntayhtyman omistuk-
sessa seka hallituksen jasenet nimittivat hankintalain mukainen hankintayksikko.'’® Yh-
tiokokouksessa 21.4.2010 yhti6 oli muutettu keskindiseksi kiinteistdosakeyhtioksi, jonka
koko osakekannan omisti Pirkanmaan sairaanhoitopiiri. Ndin ollen riippuvuussuhteen

katsottiin syntyvan.

Nimitysoikeutta on erityisen vaikea erottaa oikeuskdytianndssa valvonnasta, silla ehdot
liittyvat vahvasti usein toisiinsa. Hyvdsen ja muiden mukaan yleisin valvonnan muoto on
se, ettd hankintayksikko nimittaa yksikon hallinto-, johto- tai valvontaelimen jasenista yli
puolet.1”® Tavallisesti siis nimitysoikeuden ehdon tayttyminen tarkoittaa myés valvonta-
edellytyksen tayttymista. Esimerkiksi tapauksessa C-237/99 komissio vs. Ranska Pekkala
ja muut mainitsevat, etta rahoitusta ja yrityksen johtoon kohdistuvaa maaraysvaltaa oli
vaikea erottaa valvonnan edellytyksen arvioinnista.'® Rakennusvirastojen osalta viran-
omaisten vaikutusvalta ilmeni muun muassa hallintoneuvoston kokoonpanosta ja muista
saantdjen noudattamiseen liittyvistd kdytdnndists, kuten valvonnan jarjestimisests.8!
Vuokra-asunto-osakeyhtididen osalta lainsadadantdé maaritteli tarkasti viranomaisten oi-
keuden valvoa johtoa ja tehda tarvittaessa nimityksia, jos yhtion johto ei toimi sdantojen

mukaisesti. My0Os nimitysoikeuden ehto saattoi siis tayttya tapauksessa, mutta asiaa ei

177 pekkala & muut, 2022, s.104; Ukkola, 2015, 5.98

178 MAO:543/11

179 Hyvénen & muut, 2007, .45

180 pekkala ja muut, 2022, s.104

18lyhteisdjen tuomioistuimen tuomio (viides jaosto) 1.2.2001. Euroopan yhteisdjen komissio vastaan
Ranskan tasavalta. C-237/99.
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madritelty sen tarkemmin ratkaisussa. Unionin tuomioistuin ei ole tdhan mennessa ot-
tanut kantaa julkisoikeudellisen laitoksen johdon nimittamisoikeutta koskevaan edelly-

tykseen ratkaisukaytdnndssaan.18?

Nimitysoikeuden edellytys tayttyy myos tilanteessa, jossa useat hankintayksikot yhdessa
nimedvat enemmiston hallinto-, johto- tai valvontaelimen jasenistd.!®3 Kuntaomisteisen
kiinteistoyhtion tapauksessa tama tarkoittaa sitd, ettd vaikka yksittdinen kunta ei yksin
nimeaisi enemmista yhtion hallituksesta tai muista johtavista elimista, voi nimitysoikeu-
den ehto silti tayttya, jos kunta toimii yhdessa muiden hankintayksikdiden kanssa ja yh-

teinen nimitysvalta ulottuu enemmistoon.

182 yYkkola, 2015, 5.99
183 Hyvénen & muut, 2007, .45
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5 Johtopaatokset

Kuntaomisteinen kiinteistoyhtid voi olla hankintalain mukainen hankintayksikko, mikali
se tayttaa julkisoikeudellisen laitoksen ehdot. Talldin se on velvollinen kilpailuttamaan
kaikki hankintansa hankintalain velvoittamalla tavalla, my6s kaupalliseen toimintaan liit-
tyvat hankinnat. Julkisoikeudellinen laitos on oikeushenkild, joka on nimenomaisesti pe-
rustettu tyydyttdamaan yleisen edun mukaisia tarpeita, ja jolla ei ole teollista tai kaupal-
lista luonnetta ja, joka on riippuvainen hankintayksikdsta sen rahoituksesta, nimitysoi-
keudesta tai valvonnasta johtuen (Hankintalaki 5 §, 1397/2016) Kuntaomisteiset kiinteis-
toyhtiot ovat aina oikeushenkiloita, silla yhtiot tulee rekisterdida, jotta ne voivat muun
muassa omistaa omaisuutta ja tehda sopimuksia. Yhtion organisaatiomuoto ei ole este

hankintayksikkéna pitamiselle, mutta se ei yksin riit3 tadyttamaan edellytyksis.8

Yleisen edun mukaisten tehtavien maarittely on keskeinen osa julkisoikeudellisen laitok-
sen statuksen arviointia hankintalainsaadanndssa, vaikka kasitteen sisaltd jaa vakiintu-
mattomaksi ja moniselitteiseksi. Oikeuskdytanndn mukaan keskeinen tulkintakehikko
muodostuu ennen kaikkea toiminnan luonteesta ja sen tavoitteista.'®> Kuntaomisteinen
kiinteistdyhtio voi tyydyttaa yleisen edun mukaisia tarpeita monella eri tavalla paatehta-
viensd mukaisesti. Toiminta voi yhta aikaa olla yhteiskunnallisesti merkityksellista seka

sisaltaa liiketoiminnallisia elementteja.

184 pekkala & muut, 2022, .94
185 Kuoppamiki, 2018, s.45
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Seuraavat kuntaomisteisten kiinteistoyhtion tehtavat ovat luonteeltaan yleisen edun

mukaisia tarpeita tyydyttavia:

Kiinteistoyhtion edistda toiminnallaan elinkeinoelamaa esimerkiksi tarjoamalla
tiloja yrityksille.186

Kiinteistoyhtio tukee toiminnallaan huoltovarmuutta.

Kiinteistoyhtio edistdaa kestdvyyden tavoitteita esimerkiksi opiskelija-asumista
jarjestamall. 18’

Kiinteistoyhtio mahdollistaa tilaratkaisuiden kautta valttamattomien kansanter-
veytta edistavien palveluiden tarjoamista, kuten esimerkiksi terveydenhuollon
toiminnan.88

Kiinteistoyhtion toimintaan liittyy ymparisténsuojelullisia valttamattomia tehta-
via. 189

Kiinteistdyhtién toiminta on viranomaistoimintaan liitannaistd.'%°
Kiinteistoyhtion toimintaan kuuluu valtion institutionaaliseen toimintaan liitty-
vaa erityista luottamuksellisuutta sek salassapitoa edellyttavia toimintoja.'*!

Silla, onko kiinteistdyhtio perustettu juuri kyseista yleisen edun mukaista tehtavaa varten

tai onko yleisen edun mukainen tehtava vahamerkityksellinen, ei ole merkitysta julkisoi-

keudellisen laitoksen ehdon tayttymisen nakékulmasta, kunhan yhtié nimenomaisesti

tyydyttaa yleisen edun mukaisia tarpeita.®?

Julkisoikeudellisen laitoksen maaritelma rajaa hankintalainsddadannon soveltamisalasta

sellaiset kiinteistoyhtiot, jotka ovat luonteeltaan kaupallisia (Hankintalaki, 5 §,

1397/2016). Hankintadirektiivin tavoitteena teollisen ja kaupallisen luonteen arvioimi-

sessa on kilpailuedellytysten tasapuolisuuden seka markkinoiden toimivuuden sailytta-

minen.

186 KHO: 2018:146 & MAO:188/16

187 KHO 30.5.2004 taltio 1293

188Hyvénen & muut, 2007, s.45; MAO:543/11
189 Hyvénen & muut, 2007, .45

190 HE 108/16 vp. 5.85

191 HE 108/16 vp. 5.84

192 HE 108/16 vp. 5.85
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Kuntaomisteisen kiinteistoyhtion kaupallista luonnetta voidaan arvioida seuraavien
merkkien avulla:

e Toiminnan luonne: Mikali yhtio toimii tavanomaisissa markkinaolosuhteissa, kil-
pailee muiden toimijoiden kanssa avoimilla markkinoilla ja kantaa liiketoiminnal-
liset riskinsa kuten yksityinen yritys, sita ei yleensa pideta julkisoikeudellisena lai-
toksena.®3

e \oiton tavoittelu: Voiton tavoittelu ja yhtidjarjestykseen kirjattu tavoite tuotta-
vuudesta ja tehokkuudesta viittaavat kaupalliseen luonteeseen, mutta eivat yksi-
naan sulje pois julkisoikeudellisen laitoksen asemaa.®*

e Rahoitus ja riskit: Mikali kunta rahoittaa toimintaa tai toimii takaajana, ei yhtio
kanna itse vastuuta toimintansa riskeista, mika on merkki ei-kaupallisesta toimin-
nasta.l®

Suurimmat kuntaomisteisen kiinteistoyhtion hankintayksikkéasemaan perustuvat oikeu-
delliset haasteet liittyvat yleisen edun seka kaupallisen luonteen kasitteiden tulkinnalli-
suuteen ja tapauskohtaiseen arviointiin. Kuntaomisteiset kiinteistoyhtiot eivat valtta-
matta pida itsedaan hankintalain tarkoittamana hankintayksikkona, vaikka ne tayttaisivat-
kin lain maaritelman. Julkisoikeudellisen laitoksen asemaa ei voi maaritelld pelkastaan
yhtion omalla arviolla tai juridisella muodolla, vaan se perustuu markkinaoikeuden ta-
pauskohtaiseen tulkintaan.'®® Tama luo epavarmuutta yksikaille ja voi johtaa tilanteisiin,

joissa kilpailuttamisvelvollisuutta ei tunnisteta ajoissa.

Johtopaatdksena ndista tapauksista voidaan todeta, etta toiminnan tosiasiallinen luonne
maarittaa sen, onko kiinteistoyhtion toiminta luonteeltaan kaupallista. Toiminnan muo-
dollinen luonne ei siis yksin maarita oikeudellista asemaa, vaan ratkaisevaa on se, miten

yksikkoé todellisuudessa toimii. Toiminnan luonteen monitulkintaisuus tuo mukanaan

193 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/24/EU, annettu 26 paivina helmikuuta 2014, julki-
sista hankinnoista ja direktiivin 2004/18/EY kumoamisesta ETA:n kannalta merkityksellinen teksti

194 Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisussa Agora Srl ja Excelsior Snc di Pedrotti Bruna & C. vastaan
Ente Autonomo Fiera Internazionale di Milano ja Ciftat Soc. coop. arl, C-260/99, 10 paivdana toukokuuta
2001

195 MA0:658/18; MAO:520/14

1% Eskola S. & muut, 2017, s.54
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haasteen kuntaomisteisen kiinteistoyhtion kaupallisen luonteen arvioinnissa, silla toi-
minta voi sisaltaa seka julkisia etta kaupallisia piirteita, jolloin rajanveto hankintayksikén

aseman osalta on epaselvda. Oikeuskdaytannon hajanaisuus vaikeuttaa myos tulkintaa.

Hankintalain 5 §:n mukaan keskeiset kriteerit julkishallinnon maaraysvallasta laitok-
seensa liittyvat rahoitukseen, valvontaan ja nimitysoikeuteen. Naista kriteereistd minka
tahansa tayttyminen, yhdessa maaritelman muiden ehtojen kanssa, riittaa siihen, etta
yksikkd katsotaan julkisoikeudelliseksi laitokseksi ja siten hankintalainsdadannon
alaiseksi. Euroopan unionin tuomioistuin on toistuvasti korostanut, etta tallainen riippu-
vuussuhde julkisyhteis6on osoittaa sen, ettd yksikkd toimii julkisen vaikutusvallan alai-
sena. 7 Talldin julkisyhteis® voi epdsuorasti vaikuttaa yksikdon paatoksiin, mika voi vaa-
rantaa hankintojen puolueettomuuden ja sisamarkkinoiden toimivuuden, joten yksikko

tulee saattaa hankintalainsdadannon soveltamisalaan.

Rahoituksen vastikkeettomuus on ratkaiseva tekija rahoituksen edellytyksen tayttymisen
kannalta: ainoastaan sellainen rahoitus, joka ei perustu vaihdantasuhteeseen, kuten toi-
minta-avustukset tai suorat tuet ilman kaupallista vastinetta, tayttda hankintalain 5 §:n
mukaisen rahoitusehdon.®® Vapaasti neuvotellut, markkinaehtoiset sopimukset, kuten
vuokrasopimukset, eivat sen sijaan osoita maaraavaa julkista vaikutusvaltaa, vaan viit-
taavat normaaliin liiketoimintaan. Merkitysta on myds silld, miten varat kdytetdan ja val-
votaanko kaytt6a. Esimerkiksi palautusvelvollisuus vaarinkdytetyista varoista osoittaa ra-
hoituksen luonteen kontrolloituna tukena.®® Rahoituksen arvioinnissa on otettava huo-
mioon varainhoitovuosi, jonka aikana hankintamenettely on kdynnistetty.?%° Hankintayk-

sikon maaritelma voi siis riippua paitsi rahoituslahteista myos ajoituksesta. Rahoituksen

197 pekkala & muut, 2022, 5.98-99

19 Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisu asiassa The Queen vastaan H.M.Treasury, ex parte The Uni-
versity of Cambridge, C-380/98, 3.10.2000 & Petri Kuoppamaki (2018) s.46

199 Unionin tuomioistuimen ratkaisu asiassa C-337/06, Bayerischer Rundfunk ynnd muut vastaan GEWA —
Gesellschaft fur Gebdaundereinigung and Wartung mbH, 13.12.2007.

200 pekkala & muut, 2022, s.101.
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ei tarvitse olla suoraa, jotta rahoituksen ehto tayttyy. Esimerkiksi Kiinteisté Oy Turun Kas-
kilinna oli Turun kaupungin maardysvallan alainen rahoitukseen liittyvista syista, vaikka

rahavirrat kulkivat pankkilainan ja osakasvastikkeiden kautta.?%!

Oikeudellisia haasteita aiheutuu erityisesti siitd, ettda rahoituksen ja riippuvuuden arvi-
ointi ei ole suoraviivaista. Rahoitus voi olla suoraa tai valillista, ja sen alkupera voi kulkea
usean véilikiden kautta, kuten Euroopan unionin oikeuskdytinnéssa on todettu. 2%?
Naissa tilanteissa on keskeista arvioida, luoko jarjestelma taloudellisen ja institutionaali-
sen sidoksen julkiseen valtaan. Rahoituksen ehdon tayttyminen, erityisesti suoran tulo-

tuen kohdalla, tarkoittaa usein sitd, etta toiminta tulkitaan myds ei-kaupalliseksi.

Valvontaedellytyksen osalta merkityksellista ei ole ainoastaan muodollinen valvonta-
mahdollisuus, kuten paasy asiakirjoihin tai tiloihin, vaan erityisesti tosiasiallinen mahdol-
lisuus vaikuttaa yksikén toimintaan.2%3 Valvonnan ehdon toteutumiseksi tulee yksikén
olla maardysvallan alainen siind maarin, etta sen toiminta ei ole itsendista ja hankintayk-
sikkd voi kontrolloida laitoksen toimintaa esimerkiksi hylkdamalla tai hyvaksymalla sen
paatoksia.?%* Oikeuskaytdnndssa on kiinnitetty huomiota siihen, ettd valvonta voi toteu-
tua myos valillisesti, esimerkiksi ohjeistuksen tai taloudellisen kontrollin kautta, mutta
talldinkin vaikutusmahdollisuuksien tulee olla tosiasiallisia eikda muodollisia tai yleisluon-
teisia. 2% Jos kunta kayttda kiinteistoyhtidssa valtaa vastaavasti kuin omissa viran-
omaisorganisaatioissaan, esimerkiksi ohjaten toimintaa poliittisesti tai operatiivisesti,
voidaan yhti6é katsoa hankintayksikoksi. Myos se, etta kunta toimii yhtion palveluiden
kayttajana, voi vahvistaa riippuvuussuhdetta ja osoittaa valvonnan olemassaoloa. Talldin
kiinteistoyhtio ei toimi markkinoilla itsendisena taloudellisena toimijana vaan osana kun-

nan toiminnallista rakennetta.

201 KHO: 2010:39

202 Eyroopan unionin tuomioistuimen ratkaisu asiassa C-526/11, Artzekammer
203 pekkala & muut, 2022, s.104

204 Eskola S. & muut, 2017, s.64; Hyvdnen & muut, 2007, .45

205 pekkala & muut, 2022, s.104



74

Nimitysoikeuden ehto puolestaan toteutuu, kun hankintayksikkd nimittaa yli puolet eli
yli 50 % vyksikon hallinto-, johto- tai valvontaelimen jasenista (Hankintalaki, 5 §,
1397/2016). Tama oikeus tuo mukanaan suoran mahdollisuuden vaikuttaa yhtion strate-
giseen paatoksentekoon ja kdaytannon toimintaan. Kaytannon esimerkkina tasta toimii
Vieritie Oy:n tapaus, jossa yhti6 katsottiin hankintayksikoksi sen jalkeen, kun koko osa-
kekanta ja nimitysoikeus olivat Pirkanmaan sairaanhoitopiirin kuntayhtyman hallussa.2%

Voidaan siis yksiselitteisesti todeta, etta kiinteistoyhtio, jonka hallinto-, johto- tai valvon-

taelimen jasenista kunta nimittaa yli puolet, on kyseisen kunnan maaraysvallan alainen.

Kuntaomisteisten kiinteistoyhtididen hankintayksikkbasema

Tyydyttaako yksikko yl?is:n edun mukaisia E Ky 4 ei ole
e julkisoikeudellinen
l laitos = laitos ei ole
hankintayksikid '\

l — Rahoittaako yksikkda paéasiallisesti
Onko toiminta hankintayksikké TAI onko yksikén
EI — luonteeltaan —— | KyllE | —

johto hankintayksikon valvonnan

kaupallista: alainen TAI nimitta&ké

hankintayksikk® hallinto-, johto- tai \
. i e ylla
valvontaelimen jasenista yli puolet? l

Rahoittaako yksikkoa
paaasiallisesti hankintayksikko TAI Kyseessa on Kyseesss saattaa
onko yksikon johto hankintayksikon = julkisoikeudellinen laitos = o olla
valvonnan alainen TAl nimittaaks | | KYU& | ™| (aitos on hankintayksikko ja iulkisoikeudelli
hankintayksikké hallinto-, johto- tai velvollinen kilpailuttamaan Jufkisol .eu ettinen
. Ao o . laitos.
valvontaelimen jasenista yli puolet? hankintansa.

Kuva 1. Kuntaomisteisten kiinteistoyhtididen hankintayksikkdasemaa kuvaava kuvio

Kuvassa esitetaan yksinkertaistetussa kaaviomuodossa, miten kuntaomisteisten kiinteis-
toyhtididen hankintayksikkbasema maaraytyy julkisia hankintoja koskevan saantelyn na-
kdkulmasta. Kyseessd on looginen padatdspuu, joka johdattaa vaiheittain arvioimaan,
tayttdako kiinteistoyhtio julkisoikeudellisen laitoksen tunnusmerkit, ja siten, onko se
hankintalain alainen hankintayksikko, joka on velvollinen kilpailuttamaan hankintansa.

Kaavio on suuntaa antava.

206 MAO:543/11
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Kaavio alkaa kysymyksella siita, tyydyttaako yhtio yleisen edun mukaisia tarpeita. Mikali
vastaus on kielteinen, yhtio ei ole julkisoikeudellinen laitos eika siten hankintayksikka.
Jos vastaus on myonteinen, siirrytaan arvioimaan yhtion toiminnan luonnetta. Seuraava
tarkastelukohta on, onko toiminta luonteeltaan kaupallista. Jos yhtion toiminta on paa-
osin kaupallista, se voi viitata siihen, etta yhtio ei tayta julkisoikeudellisen laitoksen maa-
ritelmaa. Taysin kaupallinen toiminta Iahtdkohtaisesti tarkoittaa, ettei kyseessa ole han-
kintayksikko. Mikali kaupallista luonnetta ei ole, siirrytaan tarkastelemaan maaraysvallan
kriteerid. Vaikka kaupallinen luonne olisi olemassa, siirrytaan maaraysvallan kriteerien
arvioimiseen, silla oikeuskdytanndssa erityisesti rahoituksen kriteerin tayttymista on pi-

detty merkkinad myos ei-kaupallisesta luonteesta.?®’

Kaaviossa painotetaan myos sitd, rahoittaako hankintayksikko paaasiallisesti kyseisen yk-
sikdn toimintaa, onko yksikké hankintayksikon valvonnan alainen tai nimedaké hankin-
tayksikko yli puolet yksikdn hallinto-, johto- tai valvontaelimen jasenista. Mikali jokin
naista kriteereista tayttyy, yksikko katsotaan julkisoikeudelliseksi laitokseksi, jolloin se on
velvollinen noudattamaan hankintalakia. Teollisen ja kaupallisen luonteen olemassaolo
voi kuitenkin syrjdyttaa yleisen edun mukaisen toiminnan sekda maaraysvallan kriteerit,

joten vastaus on tallaisessa tilanteessa epavarma ja vaatii toiminnallista tarkastelua.

Lopuksi voidaan vield todeta, etta kuntaomisteisten kiinteistoyhtididen hankintayksikko-
aseman arviointi on monivaiheista ja altista tulkintaeroille. Koska yksikén oma arvio ase-
mastaan ei ole oikeudellisesti sitova, joudutaan epéaselvissa tapauksissa usein turvautu-
maan markkinaoikeuden ratkaisuun. Tassa piilee merkittava oikeusvarmuuden ongelma
—toimijat eivat voi luottaa siihen, etta heidan tulkintansa hyvaksytaan jalkikateen. Lisaksi
Euroopan unionin tuomioistuimen oikeuskaytantd vaikuttaa merkittavasti arviointiin,

mika tuo kansalliseen soveltamiseen oman tulkinnallisen kerroksensa. Yleisesti ottaen

207 asim. KHO: 2005:63
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maaritelma julkisoikeudellisesta laitoksesta on laaja ja joustava, mutta se vaatii tapaus-
kohtaista ja syvallista analyysia, mika voi aiheuttaa hallinnollista kuormitusta ja epavar-

muutta toimijoille. Tama osoittaa tarpeen selkeampien ohjeistusten kehittamiselle.

Toiminnallinen tulkintatapa voi johtaa erilaisiin ratkaisuihin ja vaikeuttaa lainkohtien tul-
kintaa. Teollisen ja kaupallisen luonteen tulkinnan toiminnallisuus tekee Euroopan unioni
tuomioistuimen ratkaisuista vaikeasti ennakoitavia, silla lain sanamuoto on muovautu-
nut oikeuskaytannén myota huomattavasti. Vaikka direktiivissa ei ole tarkoitus muuttaa
julkisoikeudellisen laitoksen kasitteen ydinta, sen tulkintaa voidaan kehittdaa oikeuskay-
tannon avulla.?®® Tama luo mahdollisuuden siintelyn ajantasaisuudelle, mutta samalla
se voi johtaa siihen, etta aikaisempi tulkinta muuttuu ilman, ettd saantely itsessaan
muuttuu. Tama aiheuttaa haasteita kunnallisille toimijoille, jotka pyrkivat suunnittele-

maan toimintaansa pitkajanteisesti.

Yleisen edun mukaisten tehtavien tyydyttamista seka teollista tai kaupallista luonnetta
on mahdotonta maaritelld kattavasti, silld oikeuskdaytannossa jokainen tapaus tulkitaan
tapauskohteisesti erityispiirteet huomioiden. Toiminnallinen eli tavoitteisiin tahtaava tul-
kintatapa johtaa siihen, ett3 laki jopa ohitetaan.?%® Tima nayttaytyy esimerkiksi siten,
ettei tosiasiallisesti ole merkitysta silld, onko yksikkd nimenomaan perustettu yleisen
edun mukaisten tarpeiden tyydyttamiseksi, kuten Vieritie Oy:ta koskevasta markkinaoi-
keuden ratkaisusta ja Varkauden Taitotaloa koskevasta Euroopan unionin tuomioistui-
men ennakkopadatoksesta ilmenee. Lisdksi hankintadirektiivin mukaan julkisoikeudelli-
nen laitos ei voi olla luonteeltaan teollinen tai kaupallinen, mutta oikeuskaytantd on
myohemmin tulkinnut, ettd myos yksikko, joka on osittain luonteeltaan teollinen tai kau-

pallinen, voi olla julkisoikeudellinen laitos.?1°

208 Neuvoston direktiivi 93/36/ETY, annettu 14 piivana kesidkuuta 1993, julkisia tavaranhankintoja koske-
vien sopimustentekomenettelyjen yhteensovittamisesta

203 Raitio, 2013, s5.216

210 Yhteisdjen tuomioistuimen tuomio (viides jaosto) 10 pdivdana toukokuuta 2001.Agora Srl ja Excelsior
Snc di Pedrotti Bruna & C. vastaan Ente Autonomo Fiera Internazionale di Milano ja Ciftat Soc. coop. arl.
Ennakkoratkaisupyyntd: Tribunale amministrativo regionale per la Lombardia - Italia. Yhdistetyt asiat C-
223/99 ja C-260/99.
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