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ilman kilpailutusta, mikali kyseessa on sidosyksikkéhankinta.
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oikeuskaytdnnossa. Tata tulkintaa tehdadn oikeusdogmaattisesti, eli lainopillisesti. Lainopin
tavoitteena on tulkita ja systematisoida voimassa olevaa oikeutta. Tutkielman
tutkimusmateriaali pohjautuu pitkdlti Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisuihin. Lisaksi
hyodynnetdan markkinaoikeuden oikeustapauksia oikeuskirjallisuuden ja itse asiaa koskevia
sdannoksia.
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1 Johdanto

Julkisten hankintojen saantelyn merkitys on kasvanut merkittavalla tavalla niin
hallinnossa kuin markkinoilla. Markkinoilta tehtavien hankintojen maara on kasvanut
seka kunnissa etta valtion tasolla. Julkisista hankinnoista tehtdvat ilmoitukset ovat yha
useamman yrityksen saatavilla, ja taman johdosta yha useammasta hankinnasta on tehty
valituksia. Naista seikoista seuraa se, etta asioita ratkotaan tuomioistuimissa tiheampaan
tahtiin. Aihepiiri on lisdksi entistd enemman esilla mediassa ja yhteiskunnallisessa
keskustelussa. Suomessa hankintoja koskeva sdantely kytkeytyy vahvasti ETA -ja EU-
jasenyyteen. Ennen tatd hankintoja saaddeltiin 1dhinnd silloin, kun valtio oli niita
tekemassal. Hankintasdantelyn kehittymisen myotd myds sidosyksikkéhankinnat ovat
entista merkittavampia niin oikeudellisesti kuin yhteiskunnallisestikin. Taman tutkielman
tarkastelun ja pohdinnan kohteena on hankintalain (Laki julkisista hankinnoista ja
kayttooikeussopimuksista, myohempana hankintalaki, 1397/2016) 15 § ja sen tulkinta.
Kyseinen hankintalain kohta maarittaa edellytykset sille, milloin julkisen hankinnan voi
tehda ilman kilpailutusta niin sanottuna sidosyksikkdhankintana hankintayksikon
sidosyksikolta. Hankintalain 15 § maarittdaa siis edellytykset sille, etta
sidosyksikkosuhteen voidaan katsoa olevan olemassa. llman naita edellytyksia
kilpailutusta ei saa sivuuttaa, hankintadirektiivia ja hankintalakia on sovellettava

hankintaa tehdessa.

Sidosyksikkohankintoihin kdytetdan vuosittain runsaasti julkisia varoja, joskaan julkisten
hankintojen kokonaisarvon maarittdaminen tarkasti ei ole koskaan yksinkertaista tai
suoraviivaista. Voidaan kuitenkin arvioida, ettd kynnysarvot ylittavat hankinnat
muodostivat noin 47 miljardin kokonaisuuden vuonna 2018 2. Kyseessd on siis
huomattava kuluerd julkisen sektorin kannalta. Sidosyksikkétoiminnan kohdalla
hankintoja valvova KKV, on arvioinut sidosyksikkdtoiminnan vuosittaisen liikevaihdon

noin kymmenen miljardin euron arvoiseksi. Tama luku koskee pelkdstaan ulosmyyntia,

1 Ukkola, 2013, s. 259.
2 Merisalo ja muut, 2021, s.67.



eli muille kuin sidosyksikon omistajiin kohdistuvaa myyntid, jota on rajoitettu
lainsddddnndssd 3. Rajoitus on paikannettavissa hankintalain 15 §:n kohdasta 1.
Pelkdstdaan sidosyksikoistd tapahtuvan ulosmyynnin suuruus kertoo siis, etta
sidosyksikkdhankintoja tehdaan runsaasti, ja siten taman aiheen tutkiminen voidaan
katsoa yhteiskunnallisesti ja myoOs lainopilliselta kantilta merkittavaksi. Tutkielman
tarkoituksena on kuitenkin pureutua tarkemmin erityisesti maaraysvaltakriteeriin ja sen

muodostumiseen.

Aihe on nostettu esille julkiseen keskusteluun myds lehdistén toimesta useaan otteeseen.
Erdadssa Helsingin Sanomien artikkelissa oli nostettu esiin kuntakonserni Sarastia Oy.
Artikkelin mukaan usea eri hankintayksikkd on tehnyt hankintansa taman konsernin
valityksella. Kirjoituksen mukaan hankintaviranomaisten osalta julkiset hankinnat
koetaan prosessina haastavina. Tasta syysta hankintayksikéiden kannalta kilpailutuksen
valttdminen ja sidosyksikkohankinnan tekeminen voi vaikuttaa houkuttelevalta. Kyseinen
paakirjoitus mainitsee, etta KKV on vienyt Vantaan ja Keravan hyvinvointialueen tekemat
hankinnat Sarastialta MAO :n kasittelyyn®. MAO totesi ratkaisussaan, ettd kyseessa ei
ollut sidosyksikkéhankinnan edellytykset tdyttava sidossuhde, ja siten hankinta olisi
tullut  yleisen kilpailuttamisvelvoitteen mukaisesti kilpailuttaa > . Tamankin
oikeustapauksen perusteella voisi sanoa, ettd sidosyksikkbhankintojen kohdalla on
olemassa jonkinasteista epdselvyytta sen suhteen, milloin hankintalain edellyttdamaa
kilpailuttamisvelvollisuutta on noudatettava ja milloin ei. Tdama nayttaisi ilmenevan
toisaalta ainakin edelta mainitun oikeustapauksen perusteella enemman itse
hankintaviranomaisissa kuin esimerkiksi tuomioistuimissa. Sidosyksikkdhankinta on yksi

hankintalain maarittelema poikkeus kilpailuttamisvelvollisuudesta.

Tutkielman tarkastelun kohteena on hankintalain 15 §, joka rajaa hankintasdaantelyn

soveltamisen ulkopuolelle hankinnat, jotka tehdaan sidosyksikoksi katsottavalta taholta®.

3 Kilpailu- ja kuluttajaviraston Tutkimusraportteja 2/2022, s.9.

4 Helsingin Sanomat, 2023. Katso myés KKV, 2023a, Dnro KKV/1343/14.00.60/2022.
5> MAO:154/2024.

6 Leena, 2018, 5.343.



Se mitka seikat erityisesti maardysvaltakriteerin muodostumisen kannalta luovat
edellytyksen sidosyksikkdhankinnalle, kdaydaan tarkemmin lapi myéhemmin taman
tutkielman aikana. Tutkielma keskittyy erityisesti hankintalain 15 §:n maarittelemaan
edellytykseen hankintayksikon maaraysvallasta siita erilliseen ja itsenaiseen yksikkoon.
Taman maardysvallan tulee olla olemassa, jotta sidossuhde hankintayksikon ja
sidosyksikon valille syntyy. Illman tdta edellytysta poikkeamaa normaalista

kilpailuttamisvelvoitteesta ei voida katsoa syntyvan.

Hankintalain 15 § maarittelee, etta lakia ei sovelleta hankintoihin, jotka hankintayksikko
tekee sidosyksikoltaan. Taman sidosyksikon tulee olla hankintayksikostda muodollisesti
erillinen ja paatoksenteon kannalta itsendinen yksikko. Lisaksi hankintayksikén tulee
kohdistaa tdhan sidosyksikkdOon madardysvaltaa yksin tai yhdessd muiden
hankintayksikdiden kanssa. Samalla rajoitetaan sitd, kuinka vapaasti sidosyksikkd voi
kohdistaa omaa toimintaansa muihin kuin siihen maadrdysvaltaa kayttaviin
hankintayksikéihin. Lainvalmisteluaineistossa on ilmaistu tavoite siita, etta sidosyksikot
toimisivat vain marginaalisesti muiden kuin siihen madrdysvaltaa kohdistavien
hankintayksikdiden  kanssa. Sidosyksikon  keskeinen tehtdava olisi  palvella
hankintayksikoita ja niiden tarpeita. Perusteena talle ulkopuolisen toiminnan
rajoittamiselle on ajatus siitd, ettd jos sidosyksikot voisivat toimia vapaammin
markkinoilla, tama voisi vaaristda kilpailua. Tama taas voisi olla ongelmallista

hankintalain kilpailun vaaristamista koskevien tavoitteiden kanssa’.

Julkinen hankinta on tilanne, jossa hankintayksikkd hankkii palveluita tai esimerkiksi
tavaraa hankintayksikon ulkopuoliselta taholta. Se mitd hankintayksikko kasitteena
tarkoittaa, maaritelldan tarkemmin hankintalain 5 §:ssa. Tassa kohtaa laissa kerrotaan,
mita lain tarkoittamat hankintayksikot oikeastaan ovat. Hankintayksikdista puhuttaessa
tarkoitetaan valtion, kuntien ja kuntayhtymien viranomaisia, seurakuntia, valtion
liikelaitoksia tai julkisoikeudellisia laitoksia. Hankintayksikoksi luetaan myo6s sellainen

taho, joka on saanut tukea edelld mainituilta hankintayksikéiltd, ja tama tuki ylittaa

7 HE 108/2016 vp, s. 101.



puolet hankinnan arvosta. Julkinen hankinta kasitteena viittaa siis siihen, etta
hankintojen tilaaja on julkinen taho eli toisin sanoen hankintayksikkd tai
hankintaviranomainen. Sana julkisuus viittaa tassa kohtaa myds hankintamenettelyn

avoimuuteen. Julkisuus viittaa my®6s siihen, etta hankintoihin kaytetdan julkisia varoja®.

1.1 Hankintalaki ja julkisten hankintojen sadntely

Hankintalain tavoitteena on tehostaa julkisten varojen kayttoa ja edistaa laadukkaiden ja
kestavien hankintojen tekemista. Hankintalain mukaan hankinnat tulisi jarjestaa siten,
ettd tehdyt hankinnat ottavat huomioon vallitsevat kilpailuolosuhteet ja muut
nakékulmat. Muita seikkoja voivat olla esimerkiksi sosiaaliset tai ymparistolliset seikat.
Hankintojen organisointi tai suunnittelu on kuitenkin jatetty hankintayksikoiden
vastuulle®. Hankintalaki ei siis ota kantaa siihen, mik3 olisi jarkevin tapa tehda hankinta.
Tama jaa hankintayksikon vastuulle ja sen tehtdvaksit?. Hankintayksikdt voivat siis itse
paattaa hankintojen organisoinnista, ja yksi keino organisoida hankinta on tehda se
sidosyksikon kautta. Sidosyksikk6hankinnan tekemiseksi on kuitenkin tiettyjen

edellytysten taytyttava, kuten aiemmin todettiin ja hankintalain 15 §:ssd mainitaan.

Pohjimmainen ajatus julkisten hankintojen sadntelyn taustalla Euroopan unionin tasolla
on tavoite lisata kansainvalista kilpailua, jonka puute on aiheuttanut julkisten varojen
hukkaamista tehottomien hankintojen kautta. Julkisten hankintojen kilpailulle
avaaminen perustuu SEUT 18 artiklan kansalaisuuteen perustuvan syrjinnan kieltoon,
seka avoimuusperiaatteeseen. Saantelyn keskeisia tavoitteita on muun muassa tehostaa
julkisten varojen tehokasta kayttoa, estdd korruptiota sekd edistad sisamarkkinoiden
toimivuutta®l. Hankintalain tavoitteissa nama samat periaatteet ovat esill3 lain 2 §:ssa.

Hankintalain tavoitteita ovat julkisten varojen tehokkaan kdyton edistdminen,

8 M&atts ja Voutilainen, 2017, s. 19-23.
9 Eskola ja muut, 2017, 5.23-24.

10 Eskola ja muut, 2017, s.29.

11 Raitio, 2013, 5.713-718.



laadukkaiden hankintojen edistaminen seka yritysten tasapuolisen kohtelun
varmistaminen esimerkiksi tarjouskilpailuissa. Tama julkisten varojen tehokkaan kayton
edistamisen ja Euroopan sisamarkkinoiden toimivuuden varmistamisen tavoitteet

mainitaan myos lainvalmisteluaineistossa®?.

Syrjinnan kiellon periaate voi olla merkityksellinen my&s hankintalain soveltamisalan
ulkopuolelle jaavissa hankinnoissa. Esimerkiksi sitd, kuinka hankintayksikkd tekee
ilmoituksen hankinnastaan, on arvioitu EUT:n ratkaisuissa. Suomessa kansallisen
kynnysarvon ylittdvista hankinnoista on tehtdvd ilmoitus internetissa HILMA-
tietojarjestelman kautta. Syrjinnan kiellon periaatteesta johdettu on tarkea periaate, silla
se mahdollistaa hankintojen valvomisen, ja tekee tietysti mahdolliseksi esimerkiksi sen,
ettd myds ulkomaiset tahot voivat osallistua tarjouskilpailuihin vapaammin®3. Unionin
tuomioistuin on lisdksi katsonut oikeuskdaytannossaan, ettd hankintadirektiivien
soveltamisalan ulkopuolelle jadvissa hankinnoissa on noudatettava Euroopan yhteisén
perustamissopimuksen asettamia periaatteita esimerkiksi avoimuuden ja syrjinnan

osaltal®.

Julkisia hankintoja sdatelee hankintalain lisaksi laki erityisalojen hankinnoista, tai laki
vesi- ja energiahuollon, liikenteen ja postipalvelujen alalla toimivien yksikdiden
hankinnoista ja kdyttooikeussopimuksista (1398/2016), joka onkin nimensa mukaisesti
soveltamisalaltaan hyvin monitahoinen ja laaja. Yleisesti voidaan sanoa, ettd erityisalan
hankinnat keskittyvat infrastruktuurin ja peruspalveluiden ympérille'®>. Erityisalojen
hankintoja koskevan lain tavoitteet ovat samansuuntaiset kuin hankintalainkin: julkisten
varojen kayton tehostaminen sekd laadukkaiden, kestdavien ja innovatiivisten
hankintojen edistaminen. Erityisalan hankintalain 2 §:ssa maaritellyt tavoitteet ovat siis

kdytdanndssa identtiset hankintalain kanssa. My0s erityisalojen hankintalaki mahdollistaa

12 HE 108/2016 vp, s.70.

13 Nenonen, s5.109-111. EUT:n Asiassa C-231/03 — Coname ECLI:EU:C:2005:487 tuomion kohdassa 21
viitattiin avoimuuden periaatteeseen.

14 Nenonen, 2011, s.336.

15 Eskola ja muut, 2017, s.658.
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hankinnan tekemisen ilman kilpailutusta tai normaalia hankintamenettelyda. Tama voi
korostua esimerkiksi kiireellisissa tai salassapitoa vaativissa tapauksissa. Erityisalojen
hankintalaissa on maininta sidosyksikéilta tehtadvista hankinnoista lain 25 §:ssa. Taman
pykdlan mukaan erityisalojen hankintalakia ei sovelleta hankintoihin, joita
viranomaishankintayksikké tekee sidosyksikoltdan 1 . Myods erityisaloilla on siis
mahdollista tehda hankinta, johon kilpailuttamisvelvollisuutta ja siten hankintoja
maadrittelevaa saantelya ei sovelleta. Naillekin hankinnoille on kuitenkin maaritelty omat
edellytyksensa. Ndiden edellytysten kasittely rajautuu taman tutkielman aihealueen

ulkopuolelle, ja samoin itse erityisalan hankintoja koskeva laki.

Hankintoja saadelladn erityisalojen hankintalain ja hankintalain lisaksi lailla
puolustushankinnoista. Puolustushankintoja koskevan lain (1531/2011) 1 §:n mukaisesti
kuntien, muiden valtion viranomaisten sekd hankintayksikdiden on kilpailutettava
julkiset puolustus- ja turvallisuushankinnat. Kyseistd lakia koskevassa hallituksen
esityksessa puolustushankinnoilla tarkoitetaan hankintoja, joiden paaasiallinen kaytto
on sotilaallista. Turvallisuushankinnoiksi taasen katsottaisiin hankinnat, jotka vaativat
erityisia turvatoimenpiteitd hankintaprosessin aikana, tai joihin liittyy jonkinnakdinen
valtiollinen intressi turvallisuuden kannaltal’. Hankintalakia ei téllaisiin hankintoihin
sovelleta. Nama ei hankintalakiin soveltuvat hankinnat on maaritelty tarkemmin
puolustushankintoja koskevan lain 5 §:ssa. Tahan aihepiiriin liittyen myds jotkin salassa
pidettavat tai erityisia turvatoimenpiteitd vaativat hankinnat, eivat jaa hankintalain

soveltamisen piiriin?8.

Tassa tutkielmassa ei perehdyta tata syvallisemmin erityisalojen tai puolustushankintoja
koskevaan sdantelyyn. Myos laki puolustus- ja turvallisuushankinnoista kuitenkin
mainitsee sidosyksikkéhankinnat lain 9 §:ssa. Kuten hallituksen esityksessa esitetdan,

my0Os puolustushankinnat, jotka hankintayksikko tekee sidosyksikoltdan, voivat olla

16 Rautiainen, 2018, 5.223-229.
7 HE 76/2011 vp, s.4.
18 Eskola ja muut, 2017, 5.103-104.
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kilpailuttamisvelvoitteen ja hankintalain soveltamisen ulkopuolella®®. Toinen sindllaan
merkittava ja kiinnostava aihe ovat sellaiset rajatilanteet, joissa pohdinnan keskelle
nousee se, missa tilanteissa ja milloin erilliselle oikeushenkildlle siirrettava tehtava
nousee hankintasaantelyn piiriin. Hyva esimerkki tasta on esimerkiksi tehtavien siirto
vastuukunnalle 2° . Tassd tutkielmassa tdhan tehtdvien siirron kokonaisuuteen ei

kuitenkaan sen syvemmin perehdyta.

1.2 Kilpailuttamisvelvoitteesta poikkeaminen

Yleisesti ottaen hankinnat tulee kilpailuttaa hankintalain vaatimalla tavalla.
Kilpailuttamisvelvollisuus koskee siis lahes kaikkia hankintoja, jotka hankintayksikko
tekee muun kuin sidosyksikdiden kautta. Hankintalain 2 §:n mukaan hankintayksikdn on
huomioitava olemassa olevat kilpailuolosuhteet hankintaa tehdessdaan. Hankintalaissa
tama on muotoiltu tavoitemuodossa. Vanhassa hankintalaissa tama oli kirjattu
noudatettavaksi periaatteeksi. Hallituksen esityksen mukaan kyseinen lain kohta on
kuitenkin vain suosituksen luontoinen. Hankintadirektiivistda on tosin paikannettavissa

useita kohtia, jotka nostavat esiin sen, etti kilpailua ei saisi keinotekoisesti kaventaa?'.

Sidosyksikkohankintojen kohdalla hankintadirektiivin ja kansallisen sadntelyn sisdisen
logiikan mukaan hankintayksikkd tekee hankinnan itseltdaan, jolloin kilpailutusta ei
tarvitse tehda. Tama patee tilanteessa, jossa hankintayksikko kayttdda maardysvaltaa, ja
jossa sidosyksikon taloudelliset toimet ovat sidoksissa hankintayksikkoon.
Sidosyksikkdsuhteen muodostumista arvioidaan pitkalti EUT:n tekemien ratkaisujen, ja
niissd vakiintuneiden kaytantdjen pohjalta. Oikeuskdytantd on ohjannut myos

esimerkiksi  hankintadirektiivien  sisdltod 2?2 . Tatd ratkaisukdytintda, ja

19 HE 76/2011 vp, s.58.

20 Alanen, 2020, s. 679.

21 Rainiala, 2017, s. 61-62. Katso myés HE 108/2016 vp, s. 71-72.

22 Ukkola, 2015, s. 94. Katso myds oikeuskdytinnén kannalta esimerkiksi ratkaisu asiassa C-340/04-
Carbotermo and Consorzio Alisei. ECLI:EU:C:2006:308.
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sidosyksikkosuhteen muodostumista ja sen edellytyksia kdyddan lapi tarkemmin

myohemmin tutkielman aikana.

Euroopan unionin julkisia hankintoja koskevassa saantelyssa yksi korostunut tavoite on
mahdollistaa tasapuoliset mahdollisuudet kaikille tarjouskilpailuissa. Pyrkimyksena on
siis ollut estaa syrjivat hankintamenettelyt, jotta vapaat markkinat voivat toimia ilman
esteitd. Tahdn on pyritty muun muassa sen vuoksi, ettd aiemmin Euroopan unionin
alueella tapahtuvat julkiset hankinnat tehtiin padosin kansallisilta toimittajilta. Julkisissa
hankinnoissa ulkomaisia toimittajia ei hyodynnetty kovinkaan paljon. Euroopan unionin
lainsdadanto ja kilpailuttamisvelvoite ovat kohdistuneet pdaosin julkisyhteisdihin, jotka
tekevat aluepolitiikkaan, puolustukseen tai kansallisten yritysten elinvoimaisuuteen

liittyvia tehtavia?.

Sidosyksikkohankinnat ovat siis selkea poikkeus kilpailuttamisvelvoitteesta, joka yleensa
sitoo hankintayksikot tietynlaiseen hankintamenettelyyn ja hankinnan kilpailuttamiseen.
Hankintadirektiivin ja muun EU:n julkisia hankintoja koskevan sdantelyn paatavoite on
hankintojen avaaminen syrjimattomalle ja vaaristymattomalle kilpailulle. Taman
pohjalta voidaan perustella my6s oikeuskdytiantdon nojaten 2* , ettd
hankintaviranomaisten tulisi tulkita tat3 poikkeusta suppeasti®®. Tass3 tutkielmassa on
tarkoituksena pureutua juuri tahan kysymykseen: mika on vakiintunut kaytanto tulkita
sidosyksikkdhankintoja, ja missa tilanteissa niiden tekeminen on hankintadirektiivin ja
oikeuskaytannén  mukaista toimintaa? Tata tulkintaa tehddan erityisesti

maaraysvaltakriteerin kannalta.

Sidosyksikot ovat niin talouden kuin oikeudellisen tulkinnan kannalta haasteellinen ilmio.
Esimerkiksi hallituksen lainvalmisteluaineistossa ja talousvaliokunnan mietinndissa

sidosyksikoiden on katsottu olevan haitallisia markkinoille, jolloin téllaisten hankintojen

23 Ukkola, 2015, s.91-92.

24 Katso esimerkiksi Asia C-15/13 - Datenlotsen Informationssysteme.
ECLI:EU:C:2014:303 ja MAO:559/15.

25 Maatts ja Voutilainen, 2017, 5.210-211.
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saanteleminen on katsottu tarpeelliseksi?®. N3in on toimittu, jotta sidosyksikodiden
haitallinen vaikutus vapaata kauppaa kohtaan saadaan hallintaan. Markkinoille voi
syntya hairio, jos jokin toimija saa erityisen aseman. Talldin se pystyisi tarjoamaan

palveluitaan edullisemmin verrattuna muihin vapailla markkinoilla toimiviin tahoihin?’.

Lainvalmisteluaineiston perusteella voidaan paatelld, ettd sidosyksikkosdaantelyn
tavoitteena on vahentda sidosyksikdiden ja hankintayksikdiden valisen toiminnan
negatiivisia vaikutuksia markkinoihin. Tavoitteena lainsadadantovaiheessa on ollut se,
ettd hankintojen laatu ja tehokkuus paranee, ja sita myota hankintalain tavoite julkisten
varojen tehokkaasta kaytosta toteutuu. Lainvalmisteluaineistossa painotettiin erityisesti
saantelyn tuomien muutosten vaikutusta paikallisiin toimijoihin. Sidosyksikdt voivat
usein olla merkittdvassa taloudellisessa asemassa, koska hankintasdadntely ohjaa
hankintayksikét avaamaan Kkilpailua 2. Lainvalmisteluaineiston perusteella jo tdssi
vaiheessa on siis ollut olemassa huoli siitd, minkalaisia vaikutuksia sidosyksikoilla on
vapaisiin markkinoihin, ja tatd kautta hankintadirektiivin ja hankintalain tavoitteiden

toteutumiseen kdytannodssa.

Sidosyksikkohankinnat mahdollistava poikkeussaannds on ollut osana hankintalakia jo
vuodesta 2007. Kumotussa hankintalaissa (2007/348) sidosyksikdilta tehtédvia hankintoja
saadeltiin lain 10 §:ssd. Vuonna 2004 tehdyssa hankintadirektiivissa (2004/18/EY) ei
poikkeussaadntelysta ollut mainintaa, vaan kansallinen lainsdadadant6 aiheesta perustui
erityisesti EU-oikeuden tapaukseen, jossa linjattiin poikkeussdantelyn peruste?®. Tama
peruste linjasi sen, ettd hankintadirektiivin soveltamisen kannalta olennaista on, etta
hankinta tehddaan hankintayksikosta itsendiseltd ja erilliselta oikeushenkil6lta. Tama
muodostaisi siis hankinnan, joka tulee tehda hankintalain asettamilla ehdoilla. Kyseisen
oikeustapauksen perusteella poikkeuksen tdahan normaaliin hankintoja koskevaan

saantelyyn ja kilpailuttamisvelvollisuuteen muodostaa tilanne, jossa hankinta tehdaan

26 HE/108/2016 vp, .53 ja TaVM 31/2016 vp, s.6.
27 M3aatt3 ja Voutilainen, 2017, s.208.

28 HE 108/ 2016 vp, s.53.

29 Asia C-107/98 Teckal ECLI:EU:C: 1999:562.
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hankintayksikosta erilliseltd oikeushenkil6ltd, jota hankintayksikkd valvoo, ja kohdistaa
sithen maardysvaltaa samalla tavoin kuin omiin toimipaikkoihinsa. Lisaksi todettiin, etta
tdman sidosyksikon tulee harjoittaa toimintaansa padosin sen omistavien viranomaisten
kanssa. Toiminta ei siis saa kohdistua muihin tahoihin kuin siihen maardysvaltaa

kayttaviin hankintayksikéihin, jotta sidossuhde on olemassa.

Tama edelld mainittu oikeustapaus tai asia C-107/98 on niin sanottu Teckal -tapaus.
Kyseessa oli ensimmadinen sidossuhteita koskeva EUT :n ratkaisu. Tdssa kyseisessa
tapauksessa Italialainen Vianon kunta perusti yhdessa muiden kuntaviranomaisten
kanssa kuntayhtyman, joka oli vastuussa energia — ja ympdristopalveluista kunnan
alueella. Vianon kunta teki sopimuksen kyseisen kuntayhtyman kanssa, mutta jatti
hankinnan kilpailuttamatta. EUT :n ratkaistavaksi jai, oliko kyseessa hankintasopimus,
joka olisi kuulunut kilpailuttaa 3° . EUT totesikin ratkaisussaan, etta
hankintasopimukseksi voidaan katsoa hankintayksikon ja siita erillisen ja itsendisen
oikeushenkilon valinen sopimus. Poikkeuksen muodostaa tasta tilanne, jossa tama
erillinen oikeushenkilé on hankintayksikén valvontavallan tai maaraysvallan alainen3!.
Tuomioistuin jatti tdssa kohtaa kansallisen tuomioistuimen tehtavaksi selvittda sen, oliko

tama Vianon kunnan tekemé hankinta tehty siit3 erilliseltd oikeushenkildlta32.

Nama kaksi kyseessa olevan oikeustapauksen ratkaissutta seikkaa ovat muodostaneet
rungon sille, miten madrdysvaltaa tulkitaan myos kansallisissa tuomioistuimissa.
Oleelliset edellytykset sidosyksikkéhankinnalle ovat omistajan valvonta ja sidosyksikén
toiminnan rajoittuminen tdhan sitad valvovaan omistajaan. Myohemmin nama Teckal -
tapauksen esille nostamat seikat, ovat tulleet Vvirallisesti osaksi sdantelya
hankintadirektiivissa ja hankintalaissa. Varsinaisissa saannoksissa
sidosyksikkohankintoja koskevat edellytykset on paikannettavissa hankintadirektiivin 12

artiklassa ja nykyisen hankintalain 15 § :ssa. Teckal tapaus linjasikin perusperiaatteen,

30 Asia C-107/98 Teckal ECLI:EU:C: 1999:562. Tuomion kohdat 17-25.
31 Asia C 107/98 Teckal ECLI:EU:C:1999:562 tuomion kohta 50.
32 Asia C 107/98 Teckal ECLI:EU:C:1999:562 tuomion kohta 46 ja 49.
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jonka mukaan hankinnat erilliseltda ja itsendiseltd oikeushenkiloltd ovat
hankintadirektiviin soveltamisalan piirissa. Poikkeus tasta muodostuu, jos maardysvaltaa
ja siten sidossuhde on olemassa. Kyseisen tapauksen tuomiolauselma omaksuttiin osaksi
kansallista lainsadadantéa aiemmin voimassaolleessa hankintalaissa (Laki julkisista

hankinnoista 348/2007), ja sen 10 § :ss333.

Tama lainkohta ilmaisee, etta lakia ei sovelleta hankintoihin, jotka hankintayksikko tekee
sidosyksikoltd, joka on hankintayksikdsta muodollisesti erillinen ja paatoksenteossa
itsendinen. Hankintayksikon tulee lisaksi kohdistaa tahan sidosyksikk6on maaradysvaltaa:
hankintayksikon tulee valvoa yhdessa muiden hankintayksikdiden kanssa tai yksin
sidosyksikkdéa samalla tavoin kuin omia toimipaikkojaan. Vanhan hankintalain
valmisteluaineiston mukaan, tatd lakia saddettdessa ei eurooppalainen oikeuskadytanto
ollut viela kypsynyt, mutta sidosyksikkdhankintojen sisallyttaminen kansalliseen
lainsdaadantdon nahtiin silti tarpeelliseksi. Tassa kohtaa jo lainvalmisteluaineistossakin
mainitaan, etta hankintalain paivittaminen tuomioistuinten tekemien ratkaisujen myota
tulee olemaan tarpeellista3* Tassd kohtaa nouseekin esiin sidosyksikkdhankinnoissa
esiintyva ilmi6 : tulkintalinja ei ole ollut vield tdysin selvd, ja tama on ollut myds
lainvalmistelijoiden tiedossa. Tulkinta on muuttuvaa, ja tdma voinee aiheuttaa ongelmia
myOs hankintoja tekeville hankintayksikoille. Teckal -tapauksen painoarvoa
myohemmissa yhteisén tuomioistuimen ratkaisuissa ja lainsdadadanndssa on kritisoitu,
silla kyseisessa ratkaisussa esitetyt perustelut ovat hyvin niukat. Teckal- tapauksessa
lahdettiin ottamaan kantaa siihen, onko tehdyssa hankinnassa ollut kyse kahden erillisen
oikeushenkilon valisesta sopimuksesta vai ei. Mikali kyse on erillisesta oikeushenkilosta,
sidosyksikkéhankinnasta on kyse vain siina tapauksessa, etta hankintayksikko valvoo tata

yksikkéa samalla tavalla kuin se valvoisi omia toimipaikkojaan3>.

33 Eskola ja muut, 2017, s. 113-114.
34 HE 50/2006 vp, s.15-16.
35 Huikko ja Ukkola, 20186, s.5.
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1.3 Tutkimuskysymys ja menetelmat

Taman tutkielman tutkimuskohteena on tarkastella sitd, mitkad seikat osoittavat, etta
hankintayksikolla on maaraysvalta sidosyksikkdoon. Aiemmin viitatussa EUT :n asiassa C-
107-98 Teckal todettiin, ettd ratkaiseva merkitys on silla, ettd sidosyksikkd muodostaa
erillisen yksikon eli hankintayksikosta irrallisen oikeushenkilon. Sidosyksikdén on oltava
hankintayksikosta muodollisesti erillinen ja paatoksenteon kannalta itsendinen
oikeushenkild, johon hankintayksikko kohdistaa kuitenkin
maardysvaltaa 3¢ .Maardysvallan olemassaolo on olennainen tekija ja edellytys

sidosyksikkdéhankinnan tekemiselle.

Tutkielman tutkimuskysymyksen voisi siis muotoilla seuraavasti: mitka seikat ovat
merkityksellisid, jotta hankintayksikkd yksin tai yhdessa muiden hankintayksikdiden
kanssa kayttdda maardysvaltaa sidosyksikk6on samalla tavoin  kuin  omaan
toimipaikkaansa? Maaraysvallan olemassaolo on yksi edellytys hankintalain 15 §:n
soveltamiselle. Muissa tilanteissa hankintaa on pidettava hankintalain soveltamisalaan
kuuluvana, ja siten esimerkiksi kilpailuttamisvelvollisuus koskee edelleen hankintaa
tekevaa hankintayksikkod. Toinen kysymys, johon tama tutkimus pyrkii vastaamaan on
tutkia sitd, miten kansallisessa lainsadadénndssa ja oikeuskdytannossa on tulkittu
maardysvallan  muodostumista, eli  hankintalain  edellytystd  sille, etta
sidosyksikkohankinta voidaan tehda ilman kilpailuttamista. Tarkoitus on siis vastata
kysymykseen: mikd on madaraysvaltakriteerin vylittdvd ja hankintalain mukainen
sidosyksikkosuhde. Tadssa tutkielmassa keskitytdaan tarkastelemaan nimenomaan
hankintalain 15 §ja asiaa koskevia hankintadirektiivin artikloja. Tutkimuksen
ulkopuolelle rajataan talla tapaa erityisalojen hankintoja koskeva, sekd puolustus- ja

turvallisuushankintoja koskeva saantely.

Tata tulkintaa tehddan oikeusdogmaattisesti. Tatd menetelmda sanotaan myds

lainopiksi. Oikeusdogmatiikka on oikeustieteissd pitkdn aikaa ja yleisesti kaytetty

36 M3atts ja Voutilainen, 2017, s. 216-217.
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tutkimusmenetelma. Lainopillisen tutkimuksen tavoitteena on tulkita voimassa olevaa
oikeutta. Voimassa olevasta oikeudesta tuotetaan perusteltua systematisointia ja
tulkintaa, ja eri asioiden valistd punnintaa. Lainoppi tutkii sitd miten oikeus on
toteutunut jonkin tietyn asian piirissa ja miten timéa ilmenee kdytannén maailmassa®’.
Lainopin oikeudellista tulkintaa voidaan verrata samaan oikeudelliseen tulkintaan, jota
tapahtuu tuomioistuimissakin, joskin tietyin eroin. Ensinnadkin lainopissa tyokaluna ovat
tieteelliset menetelmat. Voimassaolevaa oikeutta tulkitaan tieteellisin metodein toisin
kuin tuomioistuimissa. Tieteellisen tutkimuksen ei mydskaan ole pakko ratkaista
k3siteltdvaa asiaa, toisin kuin tuomioistuimen32. Osana lainoppia on systematisointi.
Tama tarkoittaa kdytannossa lainopillisen tutkimuksen konteksissa sitd, ettd erilaiset
ajoittain hajanaiset sdaanndkset kasataan ja kerataan helpommin ymmarrettavaan ja

sisdistettdvaan muotoon3?.

Tutkielman aineisto pohjautuu voimassaolevaan oikeuteen. Kuten aiemmin todettiin,
tassa tutkielmassa ei syvennyta erityisalojen hankintoja tai puolustus- ja
turvallisuushankintoja koskevaan saantelyyn. Tutkielmassa hyddennytddn itse
voimassaolevien saannosten lisaksi lainvalmisteluaineistoa. Hallituksen esitykset ja
valiokuntien tuottamat mietinnd6t nousevat tassa vaiheessa esiin.  Lisaksi
oikeuskadytantda seka kansallisista tuomioistuimista etta EUT :std kaytetdan lainopillisen

tulkinnan tukena. Oikeuskirjallisuus on myds olennainen lahde taman tutkielman aikana.

1.4 Tutkimuksen rakenne

Tutkimus etenee ensin toiseen padalukuun. Tama luku kasittelee sidosyksikkosdantelya
yleiselld tasolla. Tassa luvussa kasitelldadn sidosyksikon kasitettd, sekda sen toiminnan
kohdistumista maardysvaltakriteerin kannalta. Lisdksi arvioidaan hankintalain

maaritteleman yksityisen pddoman kieltoa maaradysvaltakriteerin nakékulmasta.

37 Kolehmainen, 2015, s. 107.
38 Hirvonen, 2011, s.33.
39 Sajama, 2015, 5.40-41.
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Kolmannessa paaluvussa tutkimuksessa syvennytdaan omistuksen, osakassopimusten
seka yhtidjarjestyksen rooliin sidosyksikkéhankinnan maaraysvallan arvioinnin kannalta.
Tassa osiossa kasitelldan omistusosuuden merkitysta maardysvallan kannalta, seka
tutkitaan, mikd on yhtidjarjestyksen ja osakassopimusten merkitys maardysvallan
arvioinnissa. Lisaksi sivutaan suppean tulkinnan kasitetta ja  merkitysta

sidosyksikkohankintojen kohdalla.

Tutkimuksen neljas osio keskittyy hankintaviranomaisten yhteisen maardysvallan
arviointiin sidosyksikkdhankinnoissa, ja kuinka tama on kdytdnndssa ilmennyt
esimerkiksi EUT:n oikeuskaytannossa. Lisaksi avataan tarkemmin johdannossa esiin
nostettua oikeustapausta, joka liittyi Vantaan ja Keravan hyvinvointialueen tekemaan
hankintaan. Lopuksi johtopaatoksia koskevassa luvussa kootaan yhteen tutkielman

aikana tehdyt havainnot ja tulokset.
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2 Sidosyksikkosaantely yleisesti

On olennaista avata mita sidosyksikolla -sanana tarkoitetaan, jotta voidaan arvioida
tutkielman aiheena olevaa maardysvaltakriteeria ja sen rajoja. Kuten hankintalain
valmisteluaineistossa todetaan, sidosyksikkdhankintoja koskettava poikkeama olisi
sovellettavissa hankintayksikdsta muodollisesti erillista ja paatdéksenteossaan itsenaista
yksikkda 4. Hallituksen esityksessd hankintalaiksi esitettiin jo lainvalmisteluvaiheessa
kritiikkia ja huolta siita, mikd on sidosyksikkdsaantelyn suhde hankintalakiin ja
esimerkiksi kilpailuoikeuteen. Tama esimerkiksi sen vuoksi, etta sidosyksikkdsaantelyn
ajateltiin - mahdollisesti vaadristavan kilpailua ja vaarantavan tarjouskilpailun
avoimuutta #! .Hankintasdantelyssa olennainen maéaritelma koskee hankintayksikkoja.
Pelkdstdaan hankintayksikon tunnusmerkit tayttavan oikeushenkilon tai muun tahon
voidaan katsoa pystyvan tekemaan hankintasaantelyssa tarkoitetun
hankintasopimuksen siita erillisen oikeushenkilon kanssa. Taman maaritelman myota

sidotaan myos itse hankintayksikko kilpailuttamaan hankintansa®?.

Euroopan unionin hankintasdantelyn tavoitteena on lisata kilpailua ja parantaa
taloudellista tehokkuutta. Myos korruption vdahentaminen on olennainen saantelyn
tavoite 3. EU- oikeudessa kilpailun merkitys on korostuneesti esilld, ja esimerkiksi
hankintasaantelylla on pyritty siihen, etta julkiset hankinnat eivat vaarista kilpailua tai
EU:n sisdmarkkinoiden toimintaa %4 .Esimerkiksi KKV:n tekemin selvityksen mukaan
taman tavoitteen toteutuminen esimerkiksi kunnissa ei ole aina onnistunut. Kunnilla on
yksityisiin toimijoihin ndahden erityinen asema markkinoilla, ja onkin esitetty, etta

kilpailuneutraliteetin toteutumisen varmistamiseksi julkisiin hankintoihin tulisi puuttua

40 HE 108/2016 vp, s.101.

41 HE 108/2016, vp. s.17.

42 Ukkola, 2018, 5.173.

43 SEC(2011) 853 final: Evaluation Report. Impact and Effectiveness of EU Public Procurement
Legislation. European Commission staff working paper. Brussels 27.6.2011, s. 3, 151 ja 156.
4 Sanchez, 2011, s. 190-191.
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jareammin, jotta unionin asettamat ja esimerkiksi hankintalain tavoitteet onnistuisivat

kuntatasollakin laajemmin®.

Maaraysvaltakriteeri on keskeinen sidosyksikkdsaantelyn ulottuvuus. Sen rooli on
olennainen, kun tulkitaan sidosyksikkdhankintojen edellytysten toteutumista.
Maaraysvaltakriteerilld on tarkeda merkitys sen kannalta, miten hankintayksikot itse
paatyvat hankintaprosessin aikana toimimaan. Osaksi kansallista lainsadadantoa
sidosyksikkohankinnat tulivat vuonna 2007 voimaanastuneessa hankintalaissa. Taman
lain lainvalmisteluaineistossa puhutaan siitd, ettda sen aikaisessa saantelyssa ei ollut
sidosyksikkohankintoja koskevia voimassa olevia sdadnnoksid kansallisella tai EU:n
tasolla*®. Tama osoittaa sidosyksikkésaantelyn kehitystd, joka on kehittynyt ajan myota
oikeustapauksista itse lainsaadantoon. Tama muuttuva saantely voi osaltaan aiheuttaa

tulkintaongelmia seka tuomioistuimissa etta hankintaviranomaisten sisalla.

Tulkinnanvaraisuutta voi aiheuttaa maaraysvallan osalta esimerkiksi tilanne, jossa
hankintayksikdlla on suhde sidosyksikkoon, mutta tama ei ole yksinomaisesti
hankintayksikén hallinnassa tai ohjauksessa®’. Tatd ns. in house -termia kaytetidan
ajoittain hieman eri merkityksessa kuin sidosyksikkéhankintaa tarkoitettaessa. Tassa
tutkielmassa kuitenkin on kyse samasta asiasta, ja ilmauksella in house- yksikko
tarkoitetaan nimenomaan sidosyksikkda ja sidosyksikkdhankintaa. Myos hallituksen
esitys tarkoittaa talla termilla sidosyksikkdd, joten nain termia tulkitaan ja kaytetdan

myds tassa tutkielmassa“®.

Jotta sidosyksikon tunnusmerkit voidaan katsoa tdyttyvan, tulee hankintalain 15 §
kohdan 1 maarittelemat edellytykset tayttyd maaraysvaltakriteerin osalta. Taman tulee

toteutua, jotta hankintaa voidaan pitdd hankintalain mukaisena poikkeamana

45 Kuusniemi-Laine ja Simon-Bellamy, 2016, s.117-118.

46 HE 50/2006 vp, s. 15-16.Lainvalmisteluaineistossa kiytetdan sidossuhteesta englanninkielistd ilmaisua
in house- suhde.

47 Kuoppamaki, 2012, s.374.

48 HE 108/2016 vp, 5.100.
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kilpailuttamisvelvollisuudesta, ja yleisesti hankintalain soveltamisen piirin ulkopuolelle
kuuluvana hankintana. Onkin tarkeaa huomioida, etta maardysvaltakriteeri ei ole ainoa
ehto sille, ettd poikkeamaa voidaan soveltaa. Kaikki hankintalain 15 § maarittelemat
kohdat ja edellytykset sidosyksikkdhankinnoille tulee punnita hankintaa tehdessa.
Taman perusteella voidaan arvioida sidosyksikkdsuhteen syntymista ja hankintalain
sovellettavuutta hankinnassa®. Sidosyksikkdsuhteiden tulkinta on ajoittain haasteellista.
Tulkintaongelmia aiheuttaa muun muassa osakeyhtiot, joihin hankintayksikkd kayttaa
maardysvaltaa ja valvoo niiden toimia. Lisaongelmia tulkintaan tuo sen arviointi,
kohdistuuko sidosyksikon myynti ja toiminta paaosin siihen maardysvaltaa kayttaviin
hankintayksikdihin®®. Myéskdan maardysvallan arviointi ei ole aina yksinkertaista. Tama
voi korostua erityisesti silloin, kun arvioidaan, onko hankintayksikbn maaraysvalta
pelkdastaan muodollista vai tosiasiallista. Esimerkiksi kunnissa on ajoittain tulkittu
pelkastaan muodollinen osallistuminen riittavaksi, kun taas tuomioistuimissa edellytysta

on tulkittu suppeammin®?,

Hankintalain 15 § maarittelee, etta hankintayksikon tulee kayttdaa sidosyksikkdéon
samanlaista maaraysvaltaa kuin se kohdistaisi omiin yksikkdihinsa tai toimipaikkoihinsa.
Aiempaan verrattuna saantelyssa kaytetty sananmuoto on erilainen, mutta saantelyn
kannalta sen merkitys on kdytdnndssi samanlainen tai ainakin samansuuntainen>2.
Aiemmassa EUT:n oikeuskaytannossa ja EU:n sadntelyssa kaytettiin termia valvontavalta,
mutta merkitykseltddn maardysvalta tarkoittaa tdssa tilanteessa samaa asiaa, eika
tulkintaa ole ollut tarkoituskaan muuttaa siantelyd kehitettdessd °3 . Hallituksen
esityksessa hankintalaiksi maaraysvaltakriteeri maaritelldan siten, etta hankintayksikko
yksin tai toisten yksikoéiden ohella kayttaa maaraysvaltaa sidosyksikk6on samalla tavoin
kuin toiseen omaan toimipaikkaansa. Tama tilanne toteutuisi silloin, kun se pystyy

tosiasiassa vaikuttamaan sidosyksikén toimintaan, ja sen suunnitteluun. Tama voi ilmeta

49 Maistts ja Voutilainen, 2017, s. 213-214.

50 Eskola ja muut, 2017, s.113.

51 Ks. muun muassa ratkaisu MAO 154/2024.

52 Katso esimerkkind sanamuodosta laki julkisista hankinnoista (347/2007) 10 §.
53 Eskola ja muut, 2017, 5.128-129.
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muun muassa hankintayksikdn osallistumisena sidosyksikdn merkittaviin paatoksiin

ratkaisevalla tavalla®®.

Tahan liittyen voidaan nostaa esille muutamia Euroopan unionin tuomioistuimen
ratkaisuja. Asiassa C-458/03 oli kyse Brixenin kunnan omistamasta Stadtwerke Brixen -
nimisesta yrityksesta. Mainittu kunta oli kayttanyt tata yritysta omaan toimivaltaansa
kuuluvien tehtavien hoitamisessa. Unionin tuomioistuin totesi ratkaisussaan, etta
maaradysvallan on oltava sellainen, etta hankinnan tehnyt taho voi ratkaisevalla tavalla
vaikuttaa erillisen yksikén paatoksiin ja strategiaan>. Hankintayksikdlla ei siis voi olla
madrdysvaltaa vain nimellisesti tai muodollisesti, jotta sidossuhde syntyy
hankintayksikon ja sidosyksikon valille. Hankintayksikon tulee pystya vaikuttamaan
sidosyksikon toimintaan konkreettisesti ja tosiasiallisella tavalla, jotta maaraysvallan
voidaan katsoa olevan todellista, ja hankintasdaantelyn edellytykset tayttavaa. Muutoin
tama edellytys ei sidosyksikkdsaantelyn tarkoittamalla tavalla toteudu, ja sidossuhdetta

hankintayksikon ja sidosyksikon valilla ei ole.

Hankintayksikdiden maadrittelyn ja sidosyksikkdsuhteiden arviointiin perustuvia
oikeustapauksia on I6ydettdvissa runsaasti. Vaikka asiaa on puitu jo lapi
oikeuskaytannossa pidemman aikavalin aikana, on esimerkiksi maaraysvaltakriteerin
suhteen edelleen epaselvyytta. Epdselvyytta on havaittavissa muun muassa sen suhteen,
tuleeko maardysvallan olla tosiasiallista vai muodostuuko sidosyksikkdsuhde
hankintayksikbn ja toimittajan valille pelkdstadn muodollisen maardysvallan
perusteella®®. Tamin tutkielman edellisessa luvussa esitetyn perusteella maaraysvallan
tulisi olla tosiasiallista, mutta esimerkiksi hankintayksikoissa itsessaan tata on tulkittu
ajoittain eri tavalla, tdma on kaynyt ilmi esimerkiksi Vantaan ja Keravan hyvinvointialueen
tekeman hankinnan myo6ta. MAO tulkitsi tdtd hankintaa KKV:n tekeman

toimenpidepyynndn myot3, ja totesi, etta sidossuhdetta ei tdssa tilanteessa synny’.

54 HE 108/2016 vp, s.101.

55 Asia C-458/03 — Parking Brixen ECLI:EU:C:2005:605. Tuomion kohdat 12 ja 65.
56 Ukkola, 2015, s.94.

57 MAO 154/2024.
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Kotimaisesta oikeuskdytannosta |oytyy korkeimman hallinto-oikeuden tapaus, joka
kasitteli valvontavallan tai toisin ilmaistuna maardysvallan tayttymistd. Kyseisessa
tapauksessa oli kyse Ty6Syke Oy — nimisestd osakeyhtiostd. Himeenlinnan kaupunki oli
perustanut kyseisen yhtion kahden muun kuntayhtyman kanssa yhteistyona. Korkein
hallinto-oikeus katsoi tdssa tapauksessa, ettd valvonta- tai maaraysvallan kriteerit
toteutuvat: yhtid oli kokonaan hankintayksikdiden omistama. Sidosyksikkésuhdetta ei
sen sijaan katsottu syntyvan tastad huolimatta. Tama johtui siitd, ettd yhtion ulosmyynti
muille kuin sita hallinnoiville hankintayksikoille oli liilan suuri, ja tasta syysta
sidosyksikkésuhdetta ei katsottu syntyvan©%. Ratkaisevaa oheisessa tapauksessa oli se,
ettd yhtion toiminta ei rajautunut pelkdstaan laissa maariteltyihin vahimmaispalveluihin.
Muussa tapauksessa olisi voitu katsoa tama toiminta sallituksi. Toiminnan
kohdistuminen ei aina suoraan kytkeydy taman tutkielman aiheeseen, mutta esiin
nousevat samanlaiset kriteerit, joilla muitakin hankintoja on tehtava: suppea tulkinta, ja
usean eri edellytyksen yhtaaikainen toteutuminen. Naiden kaikkien edellytysten
yhtdaikainen tutkiminen voi olla haastavaa, ja vaatii usean eri lainalan tuntemusta®°.
Naista esitellyistd syistd ei valttamatta ole yllattavaa, ettd sidosyksikkdhankinnan

edellytysten tulkinta voi olla hankintayksikoille ajoittain haastavaa.

Oikeuskaytannon perusteella voidaan siis todeta, ettd kun sidosyksikkohankinnan
edellytykset  tutkitaan, edellytysten  tulkinta  tulee  tehda painottaen
kilpailuttamisvelvoitetta. Hankintayksikon ja sidosyksikon valisen suhteen tulee olla
todettavissa “helposti”, ja jos tata sidossuhdetta ei voida selkeasti tulkita olevan
olemassa, on asia ratkaistava kilpailuttamisvelvollisuuden suuntaan. Aiemmin
mainitussa oikeustapauksessa hankintayksikon ja sidosyksikdn valilla oli siis sidossuhteen
piirteitd. MAO totesi kuitenkin, ettd ndama eivat olleet riittdvdn vahvoja seikkoja
sidosyksikkéhankinnan tekemiselle. Hankintayksikkdé voi siis itse katsoa, etta
sidosyksikkosuhde on selked, ja siten hankintaa tehdessa kilpailutus voidaan sivuuttaa.

Tuomioistuimet eivat kuitenkaan tulkitse asiaa yhta edullisesti hankintayksikon kannalta.

58 Eskola ja muut, 2017, 5.131. Katso myds KHO: 2012:61.
9 Halonen, 2012, s. 6.
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2.1 Sidosyksikon kasite

Sidosyksikké  tarkoittaa hankintayksikon ulkopuolista, mutta hankintayksikon
maadrdysvallassa olevaa erillistd yksikk6a, jonka liiketoiminta on vahaistda siihen
méaaraysvaltaansa kohdistavien hankintayksikdiden ulkopuolella ® . Kyseessd on siis
normaalista hankintamenettelysta poikkeava tapa tehda hankinta.
Sidosyksikkosdaantelyn oikeudellinen perusta on paikannettavissa hankintadirektiivin
(2014/24/EU) 12 artiklan kohdissa 1-3 ja 5. Julkinen hankinta, jonka voidaan katsoa
tayttavan sidosyksikk6hankinnan kriteerit, luetellaan hankintadirektiivin 12 artiklan
kohdassa 1. Hankintalaissa tama direktiivin kohta on asetettu voimaan lain 15 §:ssa.
Hankintadirektiivin  uudistuksen yhteydessa sidosyksikon aiempaa saantelya
tdsmennettiin, aiemmin tama perustui pitkdlti EUT:n ratkaisukaytantoon. Oikeus
kdaytannodssa sidosyksikdistd on tunnistettavissa kolme keskeistd ominaisuutta:
hankinnan tekijasta erillisyys, hankintayksikon maardysvallan alaisuudessa toimiminen ja

toiminnan kohdistuminen sidosyksikkda hallinnoivaan hankintayksikkoon®.

Hankintavaliokunnan lausunnon mukaisesti tama hankintalain 15 §:n madritelma
sidosyksikoista ja sidosyksikkohankinnan edellytyksista on kolmiportainen. Edellytyksena
sidosyksikkohankinnan tekemiselle ovat hankintayksikdsta itsendinen ja erillinen yksikko,
johon hankintayksikkod kohdistaa maardysvaltaa. Toinen edellytys on ulosmyynnin kielto
tai rajoitus, ja tahan liittyen sidosyksikon markkinaehtoisuuden selvittdminen

avoimuusilmoituksen avulla ©2

. Avoimuusilmoitus on tehtdva, mikali sidosyksikko
harjoittaa liiketoimintaa muiden kuin siihen maardysvaltaa kohdistavien
hankintayksikdiden kanssa. Kaytannossa hankintayksikko itse tekee selvityksen siita,
onko sidosyksikkd johon se kohdistaa maaraysvaltaa markkinaehtoisesti toimiva.

Avoimuusilmoituksen tekemalld hankintayksikké oikeuttaa suoran hankinnan

60 L eena, 2018, s. 343-362. Katso myds HE/108/2016 vp, s.63.
61 Huikko, 2014, s. 188.
62 HaVL 44/2016 vp, s.3.
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sidosyksikolta, samalla selvittden onko markkinoilla saatavilla sidosyksikén tarjoamaa

palvelua®.

Maaraysvallan vaatimuksen ja ulosmyynnin kiellon ja rajoittamisen lisaksi hankintalain
15 § madrittelee, ettd sidosyksikdissda ei saa olla laisinkaan yksityistd pddomaa.
Hankintasaantelyssa on katsottu yksityisen padgoman olemassaolon aiheuttavan sen,
ettd hankintayksikko ei pysty kdyttamaan maaraysvaltaansa vapaasti. Yksityinen pddoma
tuo mukanaan yksityisia vaikuttimia ja intresseja, jolloin maardysvaltaa ei valttamatta ole.
Asian C-26/03 — Stadt Halle tuomiossa todettiin, ettd myos yksityisen tahon omaama
vahemmistoosakkuus sulkee jokatapauksessa pois sen mahdollisuuden, etta
hankintaviranomainen voisi kayttaa sidosyksikkéén sellaista valvontavaltaa, jota
sidosyksikkohankinnoissa vaaditaan. Sidosyksikdn tulee ajaa yleistd etua, ja yksityinen
padoma asettaa taman tavoitteen kyseenalaiseksi® . Kansallisessa lainsdddanndssa
yksityisen  pdadoma  sidosyksikdssd on  kokonaan  kielletty, eli tdman
sidosyksikkéhankinnan edellytyksen tulkinta kotimaisessa oikeuskdytianndssa on
mahdollisesti helpompaa. Toisaalta tdassa mainittu EUT :n ratkaisu viittaisi siihen, etta
yksityisen pdadoma kyseenalaistaa aina yleisen edun tavoitteen ja hankintayksikén

maarays- tai valvontavallan luonteen.

Myds vanhempi hankintalaki mahdollisti  sidosyksikkéhankintojen tekemisen
kilpailuttamatta sidossuhteiselta yksikoltd (sanotaan myés in house- suhteeksi)®>. Jo
tuolloin voimaanastunut laki teki mahdolliseksi sidosyksikkdhankinnat hankintayksikosta
erilliselta yksikolta, johon hankintayksikdlla on kuitenkin olemassa laheinen suhde.
Talloin tehty hankinta katsotaan hankintayksikon omaksi tyoksi, ja siten kilpailuttamisen
ulkopuoliseksi toiminnaksi 6. Sidosyksikéiltd tehdyt hankinnat osuvat omana tyona
tekemisen ja ulkopuoliselta ostetun hankinnan valimaastoon, ja tdstd syysta ndiden

hankintojen tekeminen on hankintalain kannalta ajoittain tulkinnallista. Hankintayksikon

83 Eskola ja muut 2017, s.120-121.

64 Loytty, 2009, s. 634. Asia C-26/03 Stadt Halle and RPL Lochau ECLI:EU:C:2005:5 tuomion kohdat 49-51.
85 Ks. in house -yksikostd puhutaan myds hallituksen esityksessa HE 108/2016 vp, s.100.

6 HE 50/2006 vp, s.16.
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ja palveluntuottajan vilille voi muodostua suhde, mutta hankintayksikko ei valttamatta
itsenadisesti kontrolloi kyseista toimijaa. Tama ulkopuolinen taho voi myds toimia muiden
tahojen kuin hankintayksikon kanssa, mika voi aiheuttaa maardysvallan tulkitsemisen

kannalta ongelmatilanteita®’.

Omana tyona tehtava tyo ja sidosyksikkéhankinta ovat siis hiukan toisistaan poikkeavia
kasitteitd, ja nama on valilla helppo sekoittaa toisiinsa. Yleisesti voitaisiin sanoa, etta
omana tyona tehty hankinta tarkoittaa hankintayksikon sisalla tehtavaa tyota, ja
sidosyksikolta tehty hankinta hankintayksikon ulkopuolisesta yksikosta tehtya hankintaa,
johon hankintayksikolla on kuitenkin olemassa jonkinlainen suhde ja maardysvalta. Jotta
hankintalaki on sovellettavissa, vaatii se sopimuksen olemassaoloa kahden muodollisesti
erillisen yksikon valilla, yleensa kahden erillisen oikeushenkilon valilla. Hankinta ei siis
ole hankintalain soveltamisalan piirissa, mikali se tehddaan omana tyona hankintayksikén
oman organisaation sisdlli ® . Sidosyksikén muodollisen erillisyyden ja sen
paatoksenteon itsendisyyden kriteereja tulkittaessa voidaan arvioida myds
oikeushenkiloyden kasitetta ja siihen liittyvien tunnusmerkkien tayttymista. Jos kyseessa
on sama oikeushenkild, ja sen sisalla tapahtuva toimeksianto, tdman ei katsota olevan
kahden toisistaan muodollisesti ja paatdksenteon kannalta itsendisen tahon valinen
sopimus. Tallaisessa tilanteessa hankintalain sddnnokset eivat siis tule sovellettavaksi,

eika kyseessa ole mydskaan sidosyksikkohankinta®.

Kuten hallituksen esityksessa hankintalaiksi esitetddan, on sidosyksikkdsaantely
merkityksellista kuntien ja valtion organisoidessa omaa toimialaansa. Hallituksen
esityksessa nostetaan myos esille ajatus, jonka perusteella yksi lain tavoitteista on
vahentaa sidosyksikkdhankintojen negatiivista vaikutusta markkinoihin, kilpailuun ja
julkisten varojen tehokkaaseen kiyttdon’°. Ensimmadisen kerran sidosyksikkésuhteesta

on puhuttu Euroopan unionin tuomioistuimessa, jo mainitussa Teckal- tapauksessa.

57 Kuoppamiki, 2012, s. 374.

68 Loytty, 2009, 5.628.

9 HE 50/2006 vp, s. 61.

70 HE 108/2016 vp, s. 17 ja s.53.
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Tassa mainitussa tuomioistuimen ratkaisussa tosin keskityttiin tulkitsemaan sitd, milloin
hankintasopimus syntyy.’!. Kuten lainvalmisteluaineistoista voidaan pé&atelld, kaikkien
hankintalain 15 § maarittelemien edellytysten sidosyksikkdhankinnalle tulee toteutua,
jotta hankintaa voidaan pitda kilpailuttamisvelvollisuuden ja hankintasaantelyn

ulkopuolisena hankintana’?.

Hankintayksikon kasitettd on pyritty kohdistamaan padosin niihin tahoihin, joihin
hankintasaantelyn vaatima kilpailuttamisvelvoite halutaan kohdistaa. Hankintayksikko
kasitteena voisi periaatteessa kattaa useita yhteiséja, jotka toimivat jonkinlaisessa
juridisessa muodossa. Tama ei ole kuitenkaan hankintadirektiivin tavoite.
Hankintasaantely on tarkoitettu sdantelemaan nimenomaan julkisia hankintoja. Sen ei
ole tarkoitus kohdistua esimerkiksi kaikkiin yksityisiin yhteisoihin. Tastd syysta
hankintasdaantelyssa on pyritty maarittelemaan tarkemmin ne hankintayksikot, jotka
jaavat hankintasaantelyn soveltamisalan ulkopuolelle tai sen piiriin. Talta osin
olennainen osa hankintadirektiivid on sen 2 artiklan kohta 173. Tama hankintadirektiivin
kohta nayttaa seuraavalta:

1. Tassa direktiivissa tarkoitetaan

1) 'hankintaviranomaisilla’ valtion viranomaisia, alue- tai paikallisviranomaisia,
julkisoikeudellisia laitoksia sekd yhden tai useamman tallaisen viranomaisen tai
julkisoikeudellisen laitoksen muodostamia yhteenliittymia.

Direktiivin artiklan 2 kohta 4 maarittelee minkalaisia julkisoikeudelliset laitokset ovat:

a) ne on nimenomaisesti perustettu tyydyttamaan yleisen

edun mukaisia tarpeita, eika niilla ole teollista tai kaupallista luonnetta;

b) ne ovat oikeushenkil6itd; ja

c) niita rahoittavat padosin valtion viranomaiset, alue- tai paikallisviranomaiset
tai muut julkisoikeudelliset laitokset; tai niiden johto on naiden viranomaisten
tai laitosten valvonnan alainen; tai valtion viranomaiset, alue- tai
paikallisviranomaiset tai muut julkisoikeudelliset laitokset nimittavat yli puolet
niiden hallinto-, johto- tai valvontaelimen jasenista.

7! Leena, 2018, s. 346.
72 HE 108/2016 vp, s.101.
73 Ukkola, 2015, s. 92.
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Taman tutkielman kannalta olennaisin maaritelma hankintayksikosta koskee edella
lainattua hankintadirektiivin c) -kohtaa, joka koskee maardysvaltaa. Hankintadirektiivin
12 artiklan perusteella hankinta, joka tehdaan yksityisen tai julkisen tahon kanssa, jaa
hankintadirektiivin soveltamisalan ulkopuolelle, mikali direktiivin maarittelemat
edellytykset tayttyvat. Ndista yksi on tietysti maaraysvallan olemassaolo. Maaraysvallalla
tarkoitetaan sita, ettd hankintayksikkd soveltaa kyseiseen julkiseen tai yksityiseen
tahoon samanlaista maardysvaltaa, kuin se kohdistaisi omaan toimipaikkaansa’. On
tarkeaa maaritelld ensin, mita tarkoitetaan hankintayksikoélla, jotta voidaan tarkastella
mita sidosyksikkéhankinnalla tarkoitetaan. Kansallisessa lainsdaadannossa
hankintayksikdot maaritellddan hankintalain 5 §:ssa. Tassa tutkielmassa hankintayksikdsta

puhuessa tarkoitetaan juuri hankintalain 5 §:n mukaisia julkisia toimijoita.

Sidosyksikkd on sanana ja kasitteena perdisin Euroopan unionin tuomioistuimen
ratkaisukdytannosta. Teckal- tapauksessa oli kyse Italiassa sijaitsevan kunnan
yhteistyosta. Kyseessa oleva kunta oli toisten kuntien kanssa perustanut kuntayhtyman,
jonka toimialaan kuului energia- ymparistopalveluita. Tapauksessa esiintyva kunta teki
hankintasopimuksen taman kuntayhtyman kanssa ilman kilpailuttamista, johon
hankintadirektiivi hankintayksikdita velvoittaa. Euroopan unionin tuomioistuin ratkaisi
asian hankinnan tehneen kunnan hyvaksi. Taman myota syntyi myos pohja sidosyksikdn
edellytyksille ja naiden edellytysten tulkinnalle. EUT totesi, ettd jos
hankintaviranomainen kayttaa erilliseen oikeushenkil66n maardysvaltaa, ja taman
erillisen oikeushenkilén toiminta kohdistuu paaosin sen omistamaan hankintayksikkéon,
on kyseessa sidosyksikkéhankinta’. Teckal- tuomion kohta 50 sanoo seuraavasti:

Toisin on ainoastaan niissa tapauksissa, joissa alueellinen tai paikallinen
viranomainen valvoo kyseistd oikeushenkildd samalla tavoin kuin se valvoo
omia toimipaikkojaan ja joissa tdma oikeushenkild harjoittaa pdaosaa
toiminnastaan sen omistavien viran-

omaisten kanssa’®.

74 Ukkola, 2015, 5.93-94.
75 Leena, 2018, 5.343—344. Kyseessi oleva oikeustapaus on C-107/98-Teckal ECLI:EU:C:1999:562.
76 Asia C-107/98 - Teckal ECLI:EU:C:1999:562. Tuomion 50 kohta.
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Nama sidosyksikon ominaisuudet ovat muodostaneet pohjan sidosyksikkdsdantelyn
oikeuskaytannolle ja itse sidosyksikén maaritelmalle. Euroopan unionin tuomioistuimen
oikeustapauksesta syntynyt poikkeus on siis muodostunut sdadannodkseksi ja
oikeusnormiksi: hankintalain 15 §:ksi ja hankintadirektiivin 12 artiklaksi’’. Alun perin
osaksi kansallista lainsdadant6a sidosyksikoita koskeva saadntely tuli vanhassa

hankintalaissa, jossa tama EUT:n ratkaisun ja tulkinnan vaikutus on suoraan mainittu’®.

Sidosyksikon ei vaadita saantelyssa olevan missdan tietyssa oikeushenkilon muodossa, ja
sidosyksikkdsdaantely on sovellettavissa moniin eri oikeushenkil6lajeihin. Sidosyksikén
oikeudellinen muoto ei olekaan ratkaiseva tekija maaraysvallan arvioinnissa, joskin silla
on merkitystd kokonaisuuden kannalta ja kokonaisuutta arvioidessa erindisissa
oikeustapauksissa’®. Ndin todetaan myos komission paperissa: sidosyksikon yhtiémuoto
ei ole ratkaiseva tekija, mutta se voi osoittaa jotakin ratkaisevaa maardysvaltaa
arvioidessa. Tassa kohtaa komission paperissa viitattiin myos EUT:n tapauksen C-324/07-
Coditel tuomion kohtaan 3789, Kyseisesssd EUT:n tuomion kohdassa todetaan seuraavasti:

Tata tarkasteltaessa on pidettdvd mielessa se, ettd Brutélé ei ole muodoltaan
osakkuusyhtio tai osakeyhti®, joka voi toimia padamadriensa mukaisesti
osakkaistaan riippumatta, vaan kuntienvilinen osuuskunta, joka kuuluu
kuntayhtymista annetun lain alaan, ja se, etteivat kuntayhtymat taman lain 3
§:n mukaan ole luonteeltaan kaupallisia®?.

Sidosyksikon oikeushenkilomuotoa ei siis ole rajoitettu, ja se voi toimia monessa eri
muodossa. Talla oikeushenkildmuodolla voi olla kuitenkin merkitysta, kun tarkastellaan
madrdysvallan ilmenemista sidosyksikoissd. Tassa tutkielmassa tarkastellaan
myéhemmin tarkemmin eri oikeushenkilomuotojen, omistuksen ja
paatoksentekoelinten koostumuksen merkitystda maaraysvaltakriteerin arvioinnissa.

Sekda EU:n ettd kansallisen saantelyn perusteella on selvda, ettd lain ja saantelyn

77 Leena, 2018, s. 344.

78 HE 50/2006 vp, s. 61.

7% Ukkola, 2015, s. 100

80 SEC (2011) 1169, final: Sisimarkkinoiden ja palveluiden piiosaston epévirallinen kddnnos asiakirjasta.
04.10.2011. s.9.

81 Asia C-324/07 - Coditel Brabant, ECLI:EU:C:2008:621. Tuomion kohta 37.
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sanamuodossa on pyritty maarittelemaan seka hankintayksikon ettd sidosyksikon kasite
mahdollisimman tarkasti. Taman tarkoituksena lienee pyrkimys kohdistaa saantely
oikeaan paikkaan ja oikeissa tilanteissa, ja kuten kavi ilmi, tdma on ollut osa saantelyn

tavoitteita®2.

2.2 Sidosyksikon toiminnan kohdistuminen maaraysvallan kannalta

Edellytyksend sidosyksikkbhankinnalle sdaddetddan hankintalain 15 §:n 1 momentin
mukaisesti, etta sidosyksikko ei saa harjoittaa liiketoimintaa muuta kuin pienissa maarin
muiden kuin siihen madaraysvaltaa kdyttdavien hankintayksikdiden kanssa.
Hankintadirektiivi asettaa tdman rajan 80 prosenttiin, eli tdma osuus myynnista tulisi
kohdistua madrdysvaltaa kayttaviin hankintayksikoihin, ja jaljelle jaava osuus voi
tapahtua ulosmyyntind. Kansallinen lainsdadantd on kuitenkin poikennut tasta
lukemasta, koska on katsottu, ettd sidosyksikon ulosmyynti voi vaaristaa kilpailua ja
sisamarkkinoiden toimintaa 8 . Tama voisi siten estdd hankintalain ja -direktiivin
tavoitteiden toteutumista. Huolta markkinoiden vaaristymisesta esitetdaan jo hallituksen
esityksessa hankintalaiksi. Esityksen mukaan sidosyksikot voisivat vahaistd suurempaa
myyntia kayttamalla vaaristaa kilpailua, koska hankintayksikdn kanssa sovitut
hankintasopimukset ovat monesti niille edullisia taloudellisesti 8 . Kansallisessa
lainsaadannossa sidosyksikon ulosmyynnin rajaksi onkin asetettu hankintadirektiivista
poiketen viiden prosentin tai 500 000 euron osuus myynnistd muille kuin maaraysvaltaa
kayttaville hankintayksikoille. Tama madritelladan hankintalain 15 §:n kohdassa 1.
Kansallisessa lainsadadannéssa on siis ulosmyynnin osalta paadytty laajempaan
kilpailuttamisvelvoitteeseen kuin hankintadirektiivi velvoittaisi sidosyksikkéhankinnoissa.
Tama on mahdollista, koska jasenvaltiolle direktiivien soveltamisessa jaa jonkin verran

pelivaraa.

82 Ukkola, 2015, s. 92.

8 Hankintalain kokonaisuudistuksen aikana valmisteluryhma ehdotti 10 prosentin ulosmyyntirajaa, mutta
lopullisessa sdantelyssa rajasta tuli tiukempi. TEM 37/2015, 5.110.

8 HE 108/2016 vp, s. 101.
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Hallituksen  esityksessa  hankintalaiksi  pohditaan  ulosmyynnin  vaikutusta
hankintasdaantelyyn ja erityisesti sen vaikutusta terveen kilpailun toteutumiseen.
Hallituksen esityksen mukaan pienikin ulosmyynti voisi vaarantaa vapaan kilpailun
toteutumista®. Hallituksen esityksen mukaan tissa kohtaa erimielisyyksidkin on ollut:
hankintayksikot itse ovat nahneet, ettd ulosmyynnin tulisi olla sallittua samassa
suhteessa kuin hankintadirektiivi mahdollistaa. Elinkeinoelama on taas kokenut, etta
ulosmyynnin tulisi olla mahdollisimman pientd ja rajoittunutta®. Ulosmyynti on n3hty
siis jo lainvalmisteluvaiheessa mahdollisesti vapaata kilpailua ja hankintasdaantelyn
tavoitteita uhkaavaksi tekijaksi. Mahdollisesti tastda syystda on padadytty direktiivin

velvoitetta laajempaan kilpailuttamisvelvollisuuteen.

Ulosmyyntiin kohdistuvat rajoitteet nostan tdassa maaraysvaltakriteerin lisaksi esille siksi,
ettd nama edellytykset sidosyksikkdhankinnalle on ajoittain oikeuskdytannossa
sekoitettu toisiinsa, vaikka kyseessa on kaksi eri edellytysta sidosyksikkéhankinnalle, ja
niiden arviointi pitdisi tehda erillaan toisistaan. Maardysvaltakriteerin kannalta tulee
varmistua siita, etta sidosyksikko ei omalla paatoksellaan suuntaa toimintaansa vapaille
markkinoille. Se, missda maarin sidosyksikkd suuntaa toimintaansa muihin toimijoihin
kuin siihen maardysvaltaa kayttavaan hankintayksikk6on, on erillinen edellytys
hankintalaissa®’. Kyseisen edellytyksen tdyttyminen on tietysti hankintadirektiivin ja
hankintalain sdantelema, ja sidosyksikon ulosmyynti ei saa ylittda laissa asetettuja rajoja.
Madraysvallasta ja sen suuntautumisesta hankintayksikkoon se ei kuitenkaan kerro

mitaan.

Esimerkiksi asiassa C-573/07 Sea Srl oli kyse Sea -nimisestd yrityksestd, joka voitti
tarjouskilpailun Ponte Nossan kunnan alueen yhdyskuntajatteiden huoltoa koskien.

Sopimus koski ndiden jatteiden kerdamista ja niista huolehtimista. Sea hoiti tata tehtavaa

8 HE 108/2016 vp, s. 281.
8 HE 108/2016 vp, s. 63-64.
87 Ukkola, 2015, 5.103.
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kolmen vuoden ajan. Asiaan liittyy myds osakeyhti¢ Setco, jonka omistaa osittain Val
Serianan kunta ja jonka suurin osakas on Clusonen kunta. Ponte Nossan kunta paatti
ryhtya Setcon vahemmistéosakkaaksi, jotta se voisi luovuttaa kyseisen yhtion tehtavaksi
aiemmin Sean hallussa olleet julkiset palvelut. Setco-yhtién osakkaat, mukaan lukien
Ponte Nossan kunta, muuttivat yhtion yhtidjarjestysta sen suuntaiseksi, joka antoi niille
samanlaisen maaraysvallan kuin kunnilla olisi omiin toimipaikkoihinsa. Taman jalkeen
Ponte Nossan kunta antoi Setcon hoidettavaksi alueensa yhdyskuntajatteitd koskevat
palvelunsa ilman kilpailuttamista. Sea nosti asiasta kanteen kansallisessa
tuomioistuimessa. Heiddan mukaansa kilpailuttamista koskevia saannoksia oli rikottu, ja
Ponte Nossan kunnalla ei ollut tdhdn yhtiodn maardysvaltaa, mita

sidosyksikkéhankinnoilta edellytetaan®,

EUT:n ratkaisussa asiassa todettiin, etta kun hankintaviranomainen yhdessa tai yksin
muiden hankintaviranomaisten kanssa omistaa hankintaosapuolena toimivan yhtién
kokonaan, se voi olla osoitus maaraysvallasta, mutta ei valttamatta ratkaisevalla tavalla®.
EUT korosti myos, etta yhtion yksityinen omistus, vaikka pelkka vahemmistéosakkuus,
sulkee ldhes suoraan pois sen mahdollisuuden, ettd hankintaviranomaisella olisi tahan
sidosyksikkéon samanlainen maardysvalta kuin omiin yksikéihinsa. Tuomioistuimen
mukaan on tarkasteltava julkisen hankinnan sopimuksentekohetked, kun tarkastellaan
sitd, onko yhtidossa mukana myo6s yksityisia toimijoita. Tietyissa tilanteissa voidaan
tarkastella myos julkisen hankinnan tekemisen jalkeista aikaa, jotta varmistutaan, etta
kilpailuttamista ja yhteison sdantelya julkisia hankintoja koskien ei ole keinotekoisesti
kierretty. EUT totesi tosin my0s, ettd tata tarkastelua ei voida tehda rajattomasti, vaan
oikeusvarmuuden periaatteet tulee myos ottaa huomioon. Tuomioistuin totesi, etta
yksityisen omistuksen mahdollisuus voidaan ottaa huomioon maaraysvaltaa arvioidessa,
jos tdman tapahtumisesta lyhyelld aikavalillda on konkreettista nadyttoa. Tassa Setco-
yhtiotda koskevassa tapauksessa oli kuitenkin selvdd se, ettd vyhtio oli tdysin

julkisomisteinen. Pelkkd yksityisen omistuksen mahdollisuus ei ole osoitus siita, ettd

88 Asia C-573/07 Sea ECLI:EU:C:2009:532. Tuomion kohdat 20-26.
89 Asia C-573/07 Sea ECLI:EU:C:2009:532. Tuomion kohta 45.
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hankintaviranomaisella ei ole maardysvaltaa sidosyksikk6on. Tuomioistuimen
ratkaisussa todetaan myds, ettd jos hankinnan jalkeen ja julkisen palvelusopimuksen
edelleen voimassaollessa sallittaisiin yksityistd pddomaa yhtioon, tulisi asiaa tarkastella
uudelleen, ja edellytykset sidosyksikkdhankinnalle maardysvallan osalta eivat
valttamatta tayttyisi®C. Edelld esitellyn EUT:n tapauksen tuomion kohta 73, nostaa esiin
taman arviointiperusteen:

Sen kysymyksen osalta, onko kyseinen yhtié markkinasuuntautunut, minka
vuoksi sen osakkeenomistajina olevilla julkisyhteisoilla siihen oleva
maardysvalta on luonteeltaan epdvarmaa, on tutkittava kyseisen yhtion
toiminnan maantieteellista ja aineellista laajuutta ja sitda, onko sen mahdollista
ryhtya liikesuhteisiin yksityisen sektorin yritysten kanssa®.

Tassa esitetyssa tapauksessa sidosyksikkbaseman muodostumista arvioitiin osittain sen
perusteella, onko yhtio markkinasuuntautunut vai ei. Vaikka yhtio oli kokonaan
julkisyhteisbjen omistama, tdama ei itsessddan riittinyt osoittamaan, etta
hankintayksikéilla on maaraysvalta tahan. Markkinasuuntautuneisuus voi kuitenkin olla
osoitus maadrdysvallan epavarmuudesta. Kyseisen yhtion yhtidjarjestyksessa kuitenkin
maariteltiin, ettd yhtié hoitaa palveluja yksinomaan sen osakkaiden lukuun ja sen
osakkaiden toimivaltaan kuuluvilla alueilla. Yhtidjarjestys antoi tosin yhticlle myos
vapauden toimia yksityisten oikeushenkildiden lukuun, kunhan tama toiminta ei ollut
ristiriidassa  yhtion tavoitteiden kanssa. EUT:n ratkaisun mukaan tallainen
pienimuotoinen oheistoiminta ei esta sidosyksikkdsuhteen syntymista. Sidosyksikdiden
markkinasuuntautuneisuus on yksi edellytys sidosyksikkdhankinnalle, ja sitd on tdman
tapauksen osoittamana tutkittu my6s maaraysvaltakriteerin nakokulmasta. Tata
ratkaisumallia kohtaan onkin esitetty kritiikkia. Kritiikissa on tuotu esiin se, etta
maaraysvaltakriteeri  tulisi ~ tutkia ~ markkinasuuntautuneisuudesta  erillisena

edellytyksend®?.

%0 Asia C-573/07 Sea ECLI:EU:C:2009:532. Tuomion kohta 46-53.
91 Asia C-573/07 Sea ECLI:EU:C:2009:532. Tuomion kohta 73.
92 Ukkola, 2015, s. 102-103.
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Tata kritiikkia on helppo ymmartaa. Markkinasuuntautuneisuus ei sinalladn kerro
maardysvallasta itsessaan mitdan, ja naditd edellytyksia ei tulisi sotkea toisiinsa. Tosin
tdman esitellyn oikeustapauksen perusteella voidaan todeta, etta
markkinasuuntautuneisuus ei itsessaan ole sidosyksikkdaseman syntymiselle esteena.
EUT:n nostama kriteeri julkisen hankinnan sopimuksentekohetkestd on myds
maardysvallan kannalta kiinnostava. Ei ole valttamatta vaikea kuvitella tilannetta, jossa
osakeyhtion muodossa toimiva sidosyksikkd saakin yksityisia omistajia vasta
palvelusopimuksen solmimisen jalkeen. Se, mika olisi riittavd ajanjakso taman
tapahtumiselle, jotta yksityisomistusta ei pidettaisi sidosyksikkdhankinnan esteena, jaa
hiukan epaselvaksi. Lahtokohtaisesti kuitenkin julkisen hankinnan sopimuksen
tekemisen hetkelld tai pian sen jalkeen tapahtuva omistusosuuden siirto yksityiselle

taholle nayttaisi kuitenkin olevan este sekda maaraysvallalle, etta sidosyksikkdsuhteelle.

Hankintasopimuksen tekohetken perusteella suoritettua arviointia sidosyksikkdsuhteen
perusteella on arvioitu my6s kansallisessa tuomioistuimessa. Eradassa MAO:n
tapauksessa oli kyse Mikkelin kaupungin perustamasta Koha-Suomi Oy -nimisen yhtion
perustamisesta, josta tehtiin pdatés 25.4.2016. Samalla hyvaksyttiin  yhtion
perustamissopimus, osakassopimus seka palvelusopimus. Mikkelin kaupungin lisaksi
my0s Turun kaupunki paatti lahted mukaan tahan yhtioon ja sen toimintaan. Turun lisaksi
mukaan lahtivat Oulu, Kouvola, Joensuu seka Rovaniemi. Kaikki kaupungit allekirjoittivat
touko- kesdkuun aikana 2016 yhtion perustamissopimuksen sekd osakassopimuksen.
Kyseiset kaupungit hyvaksyivat yhtion yhtidjarjestyksen, ja Turkua lukuun ottamatta
paattivat tehdad sopimuksen yhtion kanssa Koha-kirjastojarjestelman vyllapito- ja
kehittamispalveluista. Asiasta tehtiin valitus Axiell Finland Oy -nimisen yhtion toimesta:
yhtio vaati MAO:a kieltamaan kaupunkeja tekemastd hankintaa virheellisen

hankintamenettelyn takia®3.

Valituksen perusteella Koha-Suomi Oy ei ole sitd perustamassa olleiden kuntien

hankintayksikko, ja siten hankinta olisi tullut kilpailuttaa. Muutoksenhaun perusteena

93MAO 559/18.
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esitettiin, ettd ndma perustajajasenina olevat kunnat eivat kohdista siihen maaraysvaltaa,
ja siten sidosyksikk6hankinnan edellytykset eivat tayty, jolloin kyseessa on laiton
suorahankinta. Koha-Suomi Oy:n yhtidjarjestyksen mukaan sen hallitus koostuu 5-9
jasenesta ja ndiden varajasenistd. MAO:lle tehdyn valituksen mukaan tama ei takaa
edustusta yhtion hallituksessa kaikille sita omistaville tahoille. Siten mydskaan kaikki
yhtion osakkaat eivat kykene kayttamaan ratkaisevaa maardysvaltaa yhtidssa ja sita
kautta vaikuttamaan sen strategisiin tavoitteisiin ja paatoksiin. Axiell Finland Oy teki
valituksen asianosaisena, sen toimintaan vaikuttaa se, kilpailutetaanko hankinnat

hankintasdannosten mukaisella ja vaatimalla tavalla®*.

Hankintayksikdiden mukaan kyseessa on ollut kuitenkin hankintalain tarkoittama
sidosyksikkohankinta, jolloin hankintalakia ei tassa kohtaa sovellettaisi. MAO totesi, etta
sidosyksikkdsuhteen voidaan katsoa olevan olemassa tassa tilanteessa, jolloin hankinta
voitiin tehda ilman kilpailutusta. MAO totesi lisdksi, ettda koska Turun kaupunki ei tdhan
kirjastojarjestelman hankintaan osallistunut, on sen osalta arvioitava asia erikseen.
Hankintayksikoilla oli tassa tapauksessa yhtidjarjestyksen ja osakassopimuksen sisallon
perusteella  madraysvaltaa  sidosyksikk6on.  Kullakin  perustajajasenellda  on
perustamissopimuksen, yhtidjarjestyksen ja osakassopimuksen nojalla mahdollisuus
todellisuudessa kayttda maaraysvaltaa. Lisdaksi MAO siteerasi EUT:n ratkaisukaytantoa.
Taman ratkaisukdytannon perusteella MAO totesi, ettda sidosyksikkdhankinnan
tunnusmerkkeja on arvioitava hankintasopimuksen tekohetken perusteella. Turun
kaupunki ei tehnyt hankintasopimusta, ja nain arviointi kohdistui muutoksenhaun
kohteena olevan paatéksen tekohetkeen®®. Arvioinnin kannalta on siis olennaista tulkita
saantelyn tavoitteita. Lahtokohtainen EU:n asettaman sdantelyn tavoite on varmistaa,
ettd hankintaviranomaiset eivat keinotekoisesti lahde kiertamaan hankintasadntelya.
Tassa tapauksessa kuitenkin seka yhtidjarjestys, osakassopimukset etta todellinen yhtion

toiminta viittasivat siihen, ett3 sidosyksikkésuhde on olemassa®®.

% MAO 559/18.
% MAO 559/18.
% MAO 559/18.



36

2.3 Yksityisen padoman kielto maaraysvallan kannalta

Kansallisen hankintalain mukaan sidosyksikdissa ei saa olla muuta kuin
hankintayksikdiden padomaa. Hankintadirektiivi kuitenkin periaatteessa mahdollistaisi
taman, hankintadirektiivin 12 artiklan 1 kohdan c alakohdan mukaisella tavalla. Yksityisia
padaoman osuuksia ei kansallisessa sadntelyssa ole vaadittu, joten sindllaan yksityisen
padoman kielto estdd Suomessa aiempien tapauksien kaltaisen tulkinnan®’. Tietysti tissa
luvussa esitetylla oikeuskaytannélla voisi olla merkitysta, mikali kansalliseen saantelyyn
tulisi muutosta. Tallaisessa tilanteessa my0Os kansallisesti toimivat hankintayksikot
voisivat toimia sidosyksikkdsuhteessa, vaikka yksityista paaomaa olisikin olemassa.
Sidosyksikoissd ei siis saa olla yksityistda padomaa hankintalain 15 §:n mukaisesti.
Hankintadirektiivin 12 artiklan 1 kohdan c alakohta maarittelee, ettda maardysvallan
alaisen oikeushenkil6on ei saa kohdistua yksityisia padomaosuuksia, jotka vaikuttaisivat
sen paatoksentekoon. Direktiivi maarittelee myods, ettd kansallisessa lainsaadannossa
maaritellyt yksityiset padomat voisivat olla hyvaksyttyja. Kuten hallituksen esityksessa ja
hankintalain valmisteluaineistossa todetaan, tallaista edellytysta yksityisestd pddomasta
sidosyksikéssa ei Suomen hankintalaissa ole®®. Kansallisessa lainsdadanndssd tama
hankintadirektiivin artikla on asetettu voimaan sen ensimmaisessa kohdassa. Kansallisen
hankintalain mukaan sidosyksikossa tulee olla pelkastaan hankintayksikéiden padaomaa.

Esimerkkina tasta voidaan nostaa kansallisen tuomioistuimen tapaus:

Tapauksessa MAO 119/09 oli kyse Tammisaaren kaupunginvaltuuston tekemaéstd
alueellista jatehuoltoyhteistyota koskeva sopimus Rosk ‘n Roll Oy Ab:n kanssa. Mukana
allekirjoittamassa sopimusta olivat Tammisaaren kaupunki, ja yhdeksdan muuta kuntaa.
Kyseisen sopimuksen pohjalta kyseiset sopimuksen allekirjoittaneet kunnat antoivat
jatteen hyodyntamisen ja kasittelya koskevat tehtdvat kyseiselle yhtidlle. Tama tapahtui
siten, ettd kyseinen yhtid vastaisi tulevaisuudessa yhdyskuntajatteen kuljettamisen
kilpailuttamisesta. Ennen kyseisen sopimuksen allekirjoittamista Tammisaaren kaupunki
teki paatoksen sopimusperusteisesta jatteenkuljetuksesta jarjestelyyn, jossa kunta
jarjestda taman kyseisen julkisen palvelun. Rosk’ n Roll Oy Ab on vuonna 1988 perustettu
yhtio, jonka osakkeista sen vuosikertomuksen mukaan 99,6 prosenttia oli kunnallisessa tai
kaupungin omistuksessa. Loput osakkeista omistettiin yksityisesti. Kun Tammisaaren
kaupunki teki paatoksen jatteenkuljetuksen jarjestamisen muutoksesta, yhtion osakkeista

97 HE 108/2016 vp, s. 101.
% HE 108/2016 vp, s. 101.
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3,7 prosenttia oli yksityisessa omistuksessa. Yhtié pyysi taman jalkeen tarjouksia
hankintailmoituksen tekemalla sekajatteen kerdysta ja kuljetusta koskien Tammisaaren
kaupungin alueella. Saaduista tarjouksista hyvaksyttiin HFT Network Oy:n tekema tarjous.
Tastd hankintapdatoksestd tehtiin valitus Lassila & Tikanoja Oyj:n taholta Helsingin
hallinto-oikeuteen. Myohemmin asia nousi MAO:n kasiteltavaksi. Valituksen tehneen
yhtion mukaan hankinta on tehty virheellisesti, koska Tammisaaren kaupunki ei olisi
saanut antaa jatepalveluitaan Rosk ‘n Rollin hoidettavaksi ilman kilpailutusta. MAOQ:ssa
pohdittiin erityisesti sitd, onko kyseinen yhtio Tammisaaren kaupungin sidosyksikko vai ei.
MAO:n ratkaisun mukaan Tammisaaren kaupungin tekemaa paatosta ei voitu pitda
sidosyksikkdhankintana, koska suurin osa Rosk ‘n Rollin liiketoiminnasta kohdistui muihin
kuin sitd omistaviin kuntiin. MAO ratkaisi asian kuitenkin Tammisaaren kaupungin hyvaksi,
koska se katsoi, ettd kyseessd ei ollut hankintalain mukainen hankinta, johon
hankintasddnnoksia olisi voitu soveltaa®.

Yksityinen omistus on kansallisessa lainsdaadanndssa kielletty, mutta on tietenkin
mielenkiintoista, ettd tuomioistuin otti tassa tapauksessa asiaan kuitenkin kantaa.
Aiemminkin esitetyn perusteella sidosyksikdn merkittava suuntautuminen markkinoille
estda suorien hankintojen tekemisen sidosyksikoltd kilpailuttamatta niita.
Yksityisomistuksen merkityksesta maardysvallan kannalta MAO siteerasi oheisen
tapauksen ratkaisussaan EUT:n tapausta C-26/03 — Stadt Halle, jonka mukaan
yksityisomistus merkitsee sita, ettd hankintaviranomaisen sidosyksikkdon kohdistama
valvontavalta ei voi olla samanlaista kuin mitd se kohdistaa omiin toimipaikkoihinsa.
Sama yksityisen tahon ja hankintayksikon ulkopuolisiin tahoihin kohdistuvan toiminnan
este todetaan tapauksen aikana voimassa olleen hankintalain  esitoissa.
Sidosyksikkéhankinta on mahdollista vain, mikali hankintayksikolla on ”“yksinoikeus”

sidosyksikon tuottamiin palveluihin tai tavaroihin0,

Kyseisessd EUT:n ratkaisemassa oikeustapauksessa oli kyse Stadt Hallen
kaupunginvaltuuston tekemasta paatoksesta jatepalveluiden siirtamisesta RPL Lochau -
nimiselle yhtidlle. Tama paatos tehtiin ilman kilpailutusta. Stadt Halle sopi taman jalkeen
myds kaupungin loppujatteen huolehtimisesta samaisen yhtion kanssa*®. RPL Lochau oli

1996 perustettu rajavastuuyhtio, joka oli seka julkisessa ettd yksityisessd omistuksessa.

% MAO 119/09.
100 HE 50/2006 vp, 5.62.
101 Asja C-26/03 — Stadt Halle and RPL Lochau. ECLI:EU:C:2005:5. Tuomion kohta 14.
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Padoman jakautumisesta sovittiin yhtion yhtiosopimuksessa, joskin vasta samaan aikaan,
kun itse hankintaa suunniteltiin. Yhtion padasiallinen tarkoitus on jatehuolto.
Yhtiokokouksen  paatoksista pdatetdan adanienemmistdon  perusteella.  Yhtion
lilketoiminnallinen johto oli lisdksi siirretty kolmannelle yritykselle. Kaupungilla oli
kuitenkin oikeus muun muassa suorittaa tilitarkastuksia. Kun kavi ilmi, ettd hankinta oli
tehty ilman kilpailutusta, TREA Leuna niminen osapuoli teki asiasta valituksen, koska se
osaltaan olisi ollut kiinnostunut hoitamaan kyseisid tehtdvida. Stadt Hallen mukaan
hankinta oli tehty sen omalta sidosyksikélta, ja siten oikeutetusti ilman normaalia

hankintamenettelyd®?,

EUT:n ratkaistavaksi jai, oliko Stadt Hallen mahdollista kayttda maaraysvaltaa kyseiseen
yhtiodn, mahdollistaen siten sidosyksikkéhankinnan. Tuomioistuimen mukaan yhteisén
oikeuskaytannon mukaan ei ole mahdotonta, etta tarjouskilpailua ei ole pakko jarjestaa
my0s sellaisessa tilanteessa, jossa toinen osapuoli on hankintaviranomaisesta erillinen
yksikké. Maardysvaltakriteerin on kuitenkin taytyttava. Tuomioistuin totesi myos, etta
yksityinen omistusosuus sidosyksikdssa, jossa hankintayksikké on mukana, vaikkakin vain
vahemmistond, sulkee pois sen mahdollisuuden, ettda hankintayksikkd pystyy
kohdistamaan tdahan samanlaista valvontaa kuin omiin toimipaikkoihinsa. Tuomioistuin
korosti, ettda hankintayksikon etujen tulee olla edustettuna, ja yksityinen padoma asettaa
taman vyleisten etujen ajamisen kyseenalaiseksi 1°3. EUT totesi myds, ettd ilman
tarjouskilpailua tehty hankinta yhtioltd, joka on sekaomisteinen, ei vastaa Euroopan
unionin tavoitteita vapaasta ja vaaristymattéomasta kilpailusta. Tuomioistuimen mukaan
hankintaviranomaisen olisi aina kilpailutettava hankinta, jos se tehdaan yhtiolta, jossa se

on osakkaana yhden tai useamman yksityisen tahon kanssa'%.

EU-tuomioistuimen oikeuskaytannossa on jo melko pitkaan vallinnut tulkintatapa, jonka

mukaan hankintayksikbn maéaardysvaltaa arvioidessa, on tulkittava sita, kuinka hyvin

102 Asja C-26/03 — Stadt Halle and RPL Lochau. ECLI:EU:C:2005:5. Tuomion kohdat 15-18.
103 Asia C-26/03 — Stadt Halle and RPL Lochau. ECLI:EU:C:2005:5. Tuomion kohta 49 ja 50.
104 Asia C-26/03 — Stadt Halle and RPL Lochau. ECLI:EU:C:2005:5. Tuomion kohta 51 ja 52.
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yleistd etua koskevat tavoitteet toteutuvat. Siten maardysvaltaakin on tulkittu tasta
nakdkulmasta, eli on arvioitu, miten hyvin nama hankintayksikdn tavoitteet toteutuvat
sidosyksikon kautta. Tata yleisen edun tavoitteen toteutumista on arvioitu myo6s usean
hankintayksikon omistaman sidosyksikon kohdalla, jossa siis maadrdysvalta jakautuu
usealle hankintayksikolle. Yleisen edun ajaminen on ristiriidassa, jos sidosyksikdssa on
my0s yksityisia omistajia. Yksityisen omistuksen liittyessa tilanteeseen nama yleista etua
koskevat tavoitteet eivat valttdmattd toteudul®. Yksityisen tahon omistus sidosyksikdssa
tuo mukanaan yksityiset vaikuttimet, ja taman myota ei voida varmistua siita, etta yleista

etua koskevat tavoitteet ovat edustettuna sidosyksikdssa%®,

Tama ilmenee esimerkiksi EU-tuomioistuimen oikeuskdytannossa, jossa on
todettu: “yksityisen pddoman sijoittaminen yritykseen on yksityisille eduille ominaisten
vaikuttimien mukaista ja silld pyritddn luonteeltaan erilaisiin tavoitteisiin1%7” Lisiksi
oikeuskaytannossa on todettu, ettd yksityisen osakkaan vdahemmistoosuuskin voi
aiheuttaa tilanteen, jossa hankintayksikko ei voi valvoa kyseessa olevaa yhtiota samalla
tavalla kuin omia toimipaikkojaan®®. Esimerkiksi Teckal-tuomion perusteella todettiin,
ettd padosan toiminnasta on kohdistuttava sidosyksikén omistaviin hankintayksikdihin,
mutta EUT on ratkaisuissaan todennut myds, ettd pienimuotoinen toiminta myds
muiden kanssa ei ole este sidosyksikkéhankinnalle'®. Esimerkkina tapauksen C-340/07
— Carbotermo kohta 63: yritys voi toimia my6s muiden kuin sitd omistavien
hankintaviranomaisten kanssa, mikali padosa toiminnasta kohdistuu ndihin sita
omistaviin hankintaviranomaisiin. Muulla toiminnalla tulee olla vain toissijainen
merkitys 110, Ajan kuluessa néitd kriteerejd on tulkittu oikeuskdytdnndssa tiukemmin.
Aiemmin on esimerkiksi riittanyt, etta sidosyksikdssa ei ollut yksityisia tahoja omistajina.

Nykydan EU-tuomioistuin on tutkinut tarkemmin sitd, miten ja millaisessa muodossa

105 | eena, 2018, s.352.

106 | Gytty, 2009, s.634.

107 Asia C-26/03-Stadt Halle ja RPI. Lochau ECLI:EU:C:2005:5. Tuomion kohta 50.

108 Asia C-29/04-Commission v Austria. ECLI:EU:C:2005:670 Tuomion kohdat 46 ja 47.
109 | eena, 2018, s 353.

110 Asja C-340/07-Carbotermo. ECLI:EU:C:2006:308. Tuomion kohta 63.
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paatoksia tehdddn sidosyksikdssd ja miten paatoksentekovalta sidosyksikossa

jakautuu!®?,

Yksityisen osuuden olemassaolo sidosyksikdssa ei siis suoraan kerro maaraysvallasta
mitddn, mutta oikeuskdytannon perusteella on paateltavissa, ettd silla on merkitysta.
Erityisesti silloin, kun tulkitaan hankintayksikon maaradysvaltaa sidosyksikkdéon ja sita
onko se todellista. Yksityinen pddoma ja omistajuus sidosyksikdssa voi siis johtaa
tilanteeseen, jossa tulkitaan, etta hankintayksikko ei voi valvoa yhtiéta tai sidosyksikkoa
samalla tavalla kuin se tekisi omalle toimipaikalleen. Tama merkitsisi sitd, etta
maaraysvaltaa ei ole, jolloin sidosyksikkdhankintaa ei voisi tehda. Tassa tilanteessa
hankinta tulisi kilpailuttaa tai perustella suorahankintana laissa maaritellyin edellytyksin.
Kilpailuttamisvelvollisuus on julkisia hankintoja koskevan saantelyn keskeisen tavoite, ja
lahtokohtaisesti jokainen hankinta on kilpailutettava. Tietyin edellytyksin on kuitenkin
mahdollista tehda niin sanottu suorahankinta, mutta mikali ndma edellytykset eivat tayty,
on kyseessa laiton suorahankinta. Myos MAQ:ssa on todettu, ettd kyseessa on laiton
suorahankinta, kun hankintayksikkd on itse katsonut kyseessd olevan hankintalain

soveltamisalan ulkopuolinen hankinta!?,

111 ) eena, 2018, s. 352-353.
112 pyisto, 2019, 5.163-164.
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3 Omistus, osakassopimukset ja yhtiojarjestys

sidosyksikk6hankinnan maardysvallan arvioinnissa

3.1 Omistusosuus maaraysvaltakriteerin nakokulmasta

Maaraysvallan on usein katsottu syntyvan tilanteessa, jossa hankintayksikkd omistaa
sidosyksikon osakkeita ja silld on edustajia ja paatoksentekoon vaikuttavaa valtaa
sidosyksikon hallintoelimissa. Oikeuskaytannéssa omistajuutta on usein rinnastettu
maaraysvallan olemassaoloon. Tasta huolimatta hankintayksikdn omistamat osakkeet
eivat ole aina riittava osoitus siita, etta maardysvaltaa sidosyksikk6én nahden on
olemassa. Maaraysvallan nayttamiseksi muidenkin seikkojen on kaytava toteen. On myos
hyva ottaa huomioon, ettd sidosyksikkd ei aina ole osakeyhtidé. Osakeyhtiossa
omistajuutta voidaan mitata osakkeiden maaralld, tai ndiden osakkaiden osoittaman
danioikeuden avulla. Esimerkiksi saation kohdalla maardysvalta ilmenee muilla tavoilla.
Hankintayksikon maardysvalta voi ilmetda esimerkiksi mahdollisuutena vaikuttaa
sidosyksikon paatoksiin. Omistajuuden kannalta omistusosuuden suuruus ei yksindan
kerro sitd, onko maardys- tai valvontavaltaa olemassa. Myds pieni osuus sidosyksikdsta
Vvoi riittaa, jos tosiasiallista maaraysvaltaa on olemassa. Toisin sanoen hankintayksikolle
voi riittda pienikin omistusosuus, mikali silla on tosiasiallinen mahdollisuus vaikuttaa

sidosyksikén toimintaan ja strategiaan®'3.

Esimerkkind tallaisesta tilanteesta voidaan esitelld Euroopan unionin tuomioistuimen
tapaus C-573/07 — Sea, jota kasitelldan laajemmin myohemmin taman padkappaleen
aikana. Tapauksessa todettiin, ettd jos julkinen taho tai viranomainen tulee
vahemmistoomistajaksi kokonaan julkisesti omistetussa osakeyhtiossa ja luovuttaa
julkisen tehtdvan taman yhtion hoidettavaksi, voidaan katsoa, ettd yhdessa kyseisen

yhtion omistamien viranomaisten maaraysvalta voidaan katsoa vastaavaksi kuin niiden

113 Eskola ja muut, 2017, s. 129.
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omiin yksikkéihinsad kohdistama maardysvaltall#. Vastaavasti unionin tuomioistuimen
oikeuskaytannossa on todettu, etta tietyissa tilanteissa maardysvaltaa koskeva edellytys

sidosyksikkéhankinnalle voi toteutua pienenkin omistusosuuden kanssa*>.

Omistuksen maara ei kerro siis koko todellisuutta siitd, milloin ja miten maaraysvalta
nadyttaytyy. Sidosyksikkdsuhteen voidaan katsoa olevan olemassa myds pienen
omistuksen perusteella, tai vaikka omistusta ei olisi ollenkaan, riippuen siita
minkalaisessa muodossa sidosyksikkd toimii. Olennainen kysymys on se, voidaanko
hankintayksikolla katsoa olevan todellisuudessa mahdollisuutta vaikuttaa sidosyksikoksi
katsottavan yhtion tai muun tahon toimintaan ja strategisiin paatoksiin. On tietysti
toinen kysymys, miten esimerkiksi hankintayksikdissa on tulkittu tatd maardys- tai
valvontavallan olemassaoloa. Sekd oikeuskaytdantod ja vallitseva oikeus viittaisi siihen
lopputulemaan, ettd omistajuus on vain pieni osa sidosyksikkdsuhteen arviointia ja

maaraysvaltakriteerin maarittymista.

Tassa kohtaa voidaan nostaa esille myOs toinen EUT:n tapaus. Asiassa C-340/04 -
Carbotermo oli kyse Carbotermo -nimisesta yrityksestd, joka erikoistui
energiantoimituksiin ja lampdhuoltoon. Yritys omasi asiakkaita seka julkiselta etta
yksityiseltd sektorilta. Oikeustapaukseen liittyi myOs toinen yritys: Consorzio Alisei.
Taman yrityksen toimintaan kuului energiatuotteiden toimitus ja rakennusten
ilmastointiin ja lammitykseen liittyvia palveluja. Asiaan liittyi myds AGESP Holding SpA-
niminen osakeyhtio, jonka alkupera liittyi Busto Arsizion kunnan omistaman yrityksen
yhtiomuodon muutokseen. Oikeustapauksen kasittelyn aikaan tama kunnan omistama
osakeyhtion muotoon muutettu yhtio oli 99,8 prosenttisesti kunnan omistuksessa. Muut
vahemmistoosuudet olivat myos toisten kuntien omistuksessa, eli yhtid omistettiin
julkisyhteisén valitykselld kokonaan!®. Kyseisen yhtion yhtidjarjestyksen 2 §:n mukaan

yhtion tehtdvana on yleishyddyllisten palvelujen tuottaminen useilla eri aloilla. Saman

114 Asia C-573/07 — Sea. ECLI:EU:C:2009:532. Tuomion kohta 63.

115 Asia C-295/05 -Asociacion Nacional de Empresas Forestales ECLI:EU:C:2007:227. Tuomion kohdat 56—
61 ja asia C-324/07 — Coditel Brabant ECLI:EU:C:2008:621. Tuomion kohta 53.

116 Asia C-340/04 - Carbotermo and Consorzio Alisei ECLI:EU:C:2006:308. Tuomion kohdat 8-10.
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yhtiojarjestyksen 6 §:n mukaan Busto Arsizion kunnalle varataan pddosa yhtion
osakkeista, mutta kunnan lisaksi muut paikalliset julkisyhteisét voivat hankkia osakkeita.
Myos yksityishenkildiden omistus yhtidistda mahdollistettiin, kunhan ndma toimisivat
yhtidjarjestyksen vahvistamassa tarkoituksessa. Yksityinen omistus rajattiin tosin
samaisessa yhtidjarjestyksessa 10 prosenttiin. AGESP Holdingin yhtidjarjestyksen 26
§:ssa maariteltiin myos, etta yhtion hallintoneuvostolla on laajat valtuudet hoitaa yhtion
tavanomaista ja poikkeuksellista toimintaa. Myohemmin AGESP Holding perusti
osakeyhtion, jonka osakepdadaoman se omisti kokonaan. Taman yhtion yhtidjarjestyksessa
maariteltiin sen omistaman yhtién tavoin, etta yhtiossa ei saa olla yli kymmenta
prosenttia yksityistd pddomaa, ja yhtion hallintoneuvosto saa laajan toimivallan yhtion

tavanomaisen ja poikkeuksellisen toiminnan johtamiseent'’.

Busto Arsizion kunta julkaisi tarjouspyynndn polttoainetoimituksia ja kunnan
hallintorakennusten lampoélaitosten huoltoa ja ylldpitoa koskien. Tdssa vaiheessa
hankinta peruttiin, mutta kunta paatti myéhemmin tehda sopimuksen suoraan AGESP:n
kanssa ilman kilpailuttamista. Kunnan mukaan kyseessa oli sidosyksikkéhankinta, jolloin
normaalia hankintamenettelya ei ollut tarpeen seurata. Hankintaa ei siis kilpailutettu.
Asiaan liittyva yritys Consorzio Alisei valitti tistd kansalliseen tuomioistuimeen!*®, EUT
otti kantaa siihen, kuinka pelkastdan hankintayksikon omistuksen perusteella ei voida
paatella sitd, ettda onko kyseinen sidosyksikkd hankintayksikbn maarays- tai
valvontavallan alainen'®®. Tdhan liittyvdn EUT:n asian C-340/04 - Carbotermo tuomiossa
ja sen kohdassa 36 todetaan seuraavasti:
Harkittaessa sita, onko hankintaviranomaisella vastaava maaraysvalta kuin silld on
omiin yksikkéihinsa, on otettava huomioon kaikki asian kannalta merkitykselliset
lainsdannokset ja olosuhteet. Niita koskevasta tarkastelusta on seurattava, etta
yhtioon, jonka kanssa hankintasopimus tehdaan, kdytetaan sellaista maaraysvaltaa,

ettd hankintaviranomainen voi vaikuttaa mainitun yhtién paatoksiin2°.

117 Asia C-340/04 - Carbotermo and Consorzio Alisei ECLI:EU:C:2006:308. Tuomion kohdat 11-20.
118 Asia C-340/04 - Carbotermo and Consorzio Alisei ECLI:EU:C:2006:308. Tuomion kohdat 22-27.
119 Asia C-340/04-Carbotermo and Consorzio Alisei ECLI:EU:C:2006:308. Tuomion kohdat 37—40.
120 Asja C-340/04-Carbotermo and Consorzio Alisei ECLI:EU:C:2006:308. Tuomion kohta 36.
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Sen osalta miten hankintayksikot kohdistavat maardysvaltaansa tdhan yhtioon EUT totesi,
etta tapauksessa ilmi tulleet yhtidita koskevat yhtiojarjestykset osoittavat, nama yhtiot
saivat yhtiojarjestyksen perusteella hyvin laajan toimivallan hoitaa yhtion tehtaviin
liittyvia asioita. Hankintaviranomaiselle ei varattu yhtidjarjestyksessa maardysvaltaa
vaikuttaa tdhan yhtion tavanomaiseen tai poikkeukselliseen toimintaan. EUT totesi
lisaksi, ettd koska yhtid omistetaan holdingyhtion valityksella, tallaisen omistuksen
valittdjan olemassaolo voi heikentdaa hankintayksikon sidosyksikkoon kohdistamaa
maardysvaltaa. Naiden seikkojen perusteella EUT:n mukaan kyseisella hankintayksikoélla
ei ollut tahdan sidosyksikkoon vastaavanlaista maardysvaltaa kuin silld on omiin
yksikoihinsd'?!, EUT totesi ratkaisussaan muun muassa sen, etta vaikka julkisyhteisolla
on maaraysvalta sita koskeviin paatoksiin, tama ei vie yhtion toimintavapautta kokonaan,
varsinkin kun yhtié harjoittaa osaa toiminnastaan muiden kuin sitd omistavien
julkisyhteisdjen kanssa. Siten tehty hankinta oli hankintadirektiivin vastainen!??. Tiss3
tapauksessa yhtiojarjestyksen mahdollistama toimintavapaus siis kyseenalaisti
hankintayksikdn maaraysvallan. Maaraysvallan kannalta on siis hyvin merkityksellista

mita itse yhtidjarjestyksessa maarataan yhtion toiminnasta.

Hankintayksikot pystyvat kayttamaan maadrdysvaltaa tietyssd mielessa suhteessa
omistamaansa  sidosyksikkd6n, mutta  yksityisen omistuksen olemassaolon
sidosyksikdssa on katsottu sulkevan tdaman mahdollisuuden pois. Joskin on todettava,
ettd yksityisen tahon maaritelmd voi olla ajoittain ongelmallinen, koska myds
hankintayksikké voi olla oikeushenkilomuodoltaan yksityinen taho, kuten osakeyhtio,
siind tapauksessa, ettd tama taho voitaisiin maaritelld julkisoikeudelliseksi laitokseksi.
Olennaisinta kuitenkin on, ettd maadrdysvaltaa kayttdada se taho, johon myds
kilpailuttamisvelvoite kohdistuu. Muutoin sidossuhteen edellytykset eivat tayty 123.
Kuten ylla lapikdydyssa tuomiossa todettiin, on hankintaviranomaisen maaraysvallan

kaiken tarkastelun keskelld kdytava toteen niin, ettd maardysvalta nayttaytyy todellisena.

121 Asia C-340/04-Carbotermo and Consorzio Alisei ECLI:EU:C:2006:308. Tuomion kohdat 37—40.
122 Asia C-340/04-Carbotermo and Consorzio Alisei ECLI:EU:C:2006:308. Tuomion kohta 61.
123 Ykkola, 2011, 5.695.
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Pelkkd hankintayksikbn omistusosuus ei tata yksinddan osoita, joskin se voi olla

maaradysvallan olemassaoloa tukeva seikka.

Maaraysvallan on siis oltava todellista, jotta sidosyksikkdsuhteen voidaan katsoa
syntyvan. Ei riita, ettd hankintayksikko esimerkiksi omistaa sidosyksikosta tietyn osuuden,
vaan silla on oltava tosiasiallista vaikutusvaltaa sidosyksikon toimintaan: samalla tavoin
kuin se soveltaisi valvonta- tai maardysvaltaa omaan yksikkdonsa. Nadin todetaan myds
hankintadirektiivissa ja hankintalaissa. Tassa oikeustapauksessa tehty ratkaisu tukee
myo6s muita EU:n tuomioistuimissa tehtyja ratkaisuja sidosyksikkdhankintoihin liittyvissa
tapauksissa. Omistus voi olla osoitus maardysvallan olemassaolosta, mutta tdma
yksindan ei riita tayttamaan sidosyksikkdsaantelyn edellytyksia kilpailuttamisvelvoitteen
valttamisen osalta. Hankintayksikdiden tulisi huomioida vaaditun omistusosuuden lisaksi
minkalainen jarjestely itse yhtidissa on. Sidosyksikkdhankinnan tekemisen edellytys on
varmistaa, ettd maaraysvalta on tosiasiallinen ja olemassa oleva. Muutoin hankintaa

voidaan pitaa hankintalain vastaisena.

Kotimaisessa oikeuskaytanndssa on loydettavissa esimerkkeja maardysvallan tulkinnasta
sidosyksikkéhankinnoissa omistajuuden ja omistusosuuden nakokulmasta. Esimerkiksi
eraassa MAO:n ratkaisussa kuntayhtyman tekemaa hankintaa tekstiilihuoltopalveluista
kyseenalaistettiin ~ sidosyksikkdsuhteen ja  maardysvallan  tulkinnan  osalta.
Hankintayksikko hankki kyseisessa tapauksessa palveluja tarjoavan yrityksen osakkeita.
MAO totesi, ettda sidosyksikkosuhteen edellytyksida on tulkittava suppeasti, ja tdssa
tapauksessa maardysvaltaa ei tulkittu riittavaksi. Tama siitd huolimatta, etta

hankintayksikélld oli omistusta kyseessa olevasta yhtiosta?4,

Kyseisessa asiassa oli kyse peruspalvelukuntayhtyman tekemasta suorahankinnasta Oulun
Keskuspesula Oy:lta. Hankintayksikkod esitti, ettd tdssa kohtaa oli kyse hankintalain
tarkoittamasta sidosyksikk6hankinnasta. MAO totesi, ettd jotta sidosyksikkdpoikkeusta
voitaisiin soveltaa, vaatisi se EUT:n ratkaisukdytannén ja sidosyksikkésuhteen
oikeusohjeiden perusteella sitd, ettd hankintayksikolla on mahdollisuus yksin tai yhdessa
muiden hankintaviranomaisten kanssa mahdollisuus vaikuttaa rakenteellisesti ja

124 MAO 522/16.
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toiminnallisesti  yhtion toimintaan. Pelkdstdadan muodollinen osallistuminen tai
maardysvalta ei riitd. Kuntayhtyma omisti tdssa tapauksessa yhtiostd 0,1 prosentin
osuuden. Muita omistajia olivat Pohjois-Pohjanmaan sairaanhoitopiirin kuntayhtyma,
Oulun kaupunki ja Pohjois Suomen laboratoriokeskuksen liitoskuntayhtyma. Oulun
keskuspesula Oy:n mukaan sen hallituksessa on viisi jasenta, joista nelja edusti Pohjois-
Pohjanmaan sairaanhoitopiiria ja yksi Oulun kaupunkia. Yhtion rekisterdidyn
yhtidjarjestyksen 3 §:n mukaan kyseisen yhtion hallituksessa on enintdan seitseman
jasentd. Yhtion mukaan hallituksen jasenten enimmdismaarad nostettiin, jotta uudet
osakkeenomistajat, kuten tapaukseen liittyva kuntayhtyma, voisivat olla siella edustettuna.
Seka yhtion, ettd Peruspalvelukuntayhtyma Kallion mukaan on ollut tarkoituksena, etta
kuntayhtyma saa edustuksen yhtion paatoksentekoelimissd. MAO:n mukaan tdma ei
kuitenkaan ollut tilanne, kun itse hankintaa tehtiin, ja mahdollinen tulevaisuudessa
vallitseva tilanne ei ole tapauksen kannalta merkityksellinen. Selvitysta ei saatu myoskaan
siitd, kuinka muilla tavoin kuntayhtyma olisi voinut vaikuttaa yhtion paatoksiin ja siten
kayttda madaraysvaltaa siihen. MAO:n mukaan 0,1 prosentin omistusosuus sekd Oulun
Keskuspalvelu Oy:n vyhtidjarjestyksen sisaltd eivat riitd osoittamaan, etta talla
Peruspalvelukuntayhtyma Kalliolla olisi maaraysvaltaa yhtioon, silla tavalla, ettd se voisi
ratkaisevalla tavalla vaikuttaa yhtion paatoksiin ja toimintaan. Siten MAO:n mukaan, tata
hankintaa ei voida pitaa sidosyksikkéhankintana?.

Tassa tapauksessa edes se, ettda omistajataho osallistui kaikkien yhteisyhtion
paatoksentekoelinten toimintaan, ei riittdnyt osoitukseksi maaraysvallasta tai
sidossuhteesta. = Oheisessa  oikeustapauksessa MAOQO  viittasi mydés EUT:n
ratkaisukdytantoon, jonka mukaan sidosyksikkopoikkeaman edellytyksid on tulkittava
suppeasti'?®. Tulevaisuudessa tapahtuva maaraysvallan siirto tai syntyminen esimerkiksi
sen myotd, kun hankintayksikko padsee osallistumaan paatoksentekoelimeen, ei siis voi
vaikuttaa ennen taman madrdysvallan olemassaoloa tehtyihin hankintoihin. Itse
omistusosuuden suuruus voisi itsessaan olla riittava, mutta yhtion yhtidjarjestyksen
perusteella on padteltdvissa, etta hankinnan tekohetkelld kuntayhtymalla ei ollut
ratkaisevaa ~maardysvaltaa yhtiossa. Tallaisessa tilanteessa hankintalain ja
hankintadirektiivin asettamia kilpailutusta koskevia sdanndksia ja saantoja olisi siten

tullut noudattaa.

125 MAO 522/16.

126 Asia C-458/03 - Parking Brixen ECLI:EU:C:2005:605. Tuomion kohdat 62 ja 63. Tuomioistuimen mukaan
sidosyksikkdhankinnan edellytyksia on tulkittava suppeasti, koska kyseessda on EU:n yleisista
oikeussaannoista tehtava poikkeus.
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Omistusosuuden osalta kiinnostava ja vield suhteellisen tuore EUT:n ratkaisu oli asiassa
C-383/21 — Sambra & Biesme. Asian tosiseikat olivat seuraavat: SLSP Sambre & Biesme
on rajavastuuosuuskunta, ja sen padosakkaita olivat Belgiassa sijaitsevat Farciennesin ja
Aiseua-Preslesin kunnat. Taman osuuskunnan julkisena tehtavana oli tuottaa asuntoja.
Farciennesin kunta ja tdma kyseessa oleva rajaosuuskunta paattivat yhdessa rakennuttaa
kunnan alueelle ekokorttelin. Hanketta valvomaan tuli Igretec niminen rajaosuuskunta,
joka toimii usealla eri alalla, ja joka katsotaan julkisoikeudelliseksi henkilOksi. Igreteciin
kuuluu yksinomaan julkisoikeudellisia oikeushenkil6ita. Tasta osuuskunnasta SLSP
Sambre & Biesme osti yhden osuuden voidakseen kayttaa sen palveluja tdman jasenena.
Farciennesin kunta teki sittemmin sopimuksen Igretecin kanssa rakennuttamisen tukea
ja oikeudellista neuvontaa koskevasta neuvonnasta. lIgretecin kokoonpano koostui 70
kunnasta, ja nadista yksi oli Farciennesin kunta. Lisaksi osuuskuntaan kuului myos yli 50
muuta viranomaista. Tassa tapauksessa siten SLSP ja Farciennesin kunta ovat
hankintayksikoita, ja Igretec ndiden sidosyksikkd. Igretecin omistus jakautui siten, etta
kunnat omistivat siitd A- sarjan osakkeita, ja muut omistajat C- sarjan osakkeita. A-sarjan
osakkeita omistavat osallistuivat Igretecin hallituksen kokoonpanoon. SLSP omisti tasta
osuuskunnasta siis yhden C-sarjan osakkeen. Farciennesin kunta taasen omisti A-sarjan

osakkeita, ja silla oli edustaja molemmissa rajaosuuskunnissa®?’.

SLSP Sambre & Biesme hyvaksyi myoéhemmin puitesopimuksen, jonka pohjalta
Farciennesin kunta ja se tekisivdat yhteisesti hankintoja. Tassa puitesopimuksessa
maariteltiin Farciennesin kunnan ja SLSP Sambre & Biesmen oikeudet ja velvollisuudet
ekokortteli-projektissa. Samalla paatettiin, ettd nama tahot tekisivat yhdessa tahan
projektiin  liittyvat hankinnat. Farciennesin  kunta nimettiin tdssd kohtaa
hankintaviranomaiseksi, joka toimisi yhteisesti heidan nimissadan hankinnoissa. SLSP
Sambre & Biesmen hallitus hyvaksyi tdman puitesopimuksen, ja paatti samalla “"perua”
rakennushankkeeseen liittyvan julkisen kilpailutuksen vedoten in house -suhteeseen

Igretecin kanssa. Myohemmin valvontaviranomaisena toimiva taho kumosi nama

127.¢-383/21 - Sambre & Biesme. ECLI:EU:C:2022:1022. Tuomion kohdat 8-13.
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molemmat paatokset, vedoten siihen, ettd SLSP:n osalta sidosyksikkosuhde ei toteudu.

Asia eteni EUT:n ratkaistavaksi timan osaltal?8.

EUT totesi ratkaisussaan, ettd lainsaatdjan tarkoituksena on ollut tehda yhteista
maaradysvaltaa koskevasta edellytyksesta itsendinen vaatimus, jonka tulisi toteutua, jotta
hankintaviranomaisen edun voidaan katsoa sidosyksikén toiminnassa toteutuvan.
Hankintaviranomaisen edun tulee olla edustettuna tadssa sidosyksikossa. EUT:n mukaan
tassa kyseisessa tapauksessa ei ndin nayta tapahtuneen. SLSP Sambra & Biesmella ei
ensiksikdan ollut yhtakaan edustajaa Igretecin hallituksessa. Lisaksi Farciennesin
kunnanvaltuuston jasen, joka kuului seka Igretecin ettd SLSP Sambra & Biesmen
hallitukseen, ei yksinaan riittanyt osoitukseksi maaraysvallasta. SLPS:IIa ei ollut omaa
edustajaa Igretecin hallintoelimissd, ja sen omistama C-sarjan osake ei edes tata
mahdollistanut. Toinen merkittava seikka oli se, etta Farciennesin kunnan ei katsottu
voivan ajaa todellisuudesssa SLSP:n etuja valillisesti sidosyksikdssa eli Igretecin
toiminnassa 122 . SLPS ei siis voinut kdyttd3 ratkaisevaa vaikutusvaltaa Igretecin
paatoksissa. lgretecissa toiminnassa sitd omistavilla kunnilla on aina danienemmisto, ja
niilla on lisdaksi puheenjohtajuus sen hallinnosta ja valvonnasta vastaavissa elimissa.

N3am3 kunnat ovat siis ns. A-sarjan osuuksien omistajia®3.

Tata tapausta tarkastellessa ei tdama EUT:n ratkaisu ole yllattava tosiseikkojen valossa.
Igreteciin kuului niin suuri maara omistajia, ettd on vaikea ndhda miten Farciennesin
kunnan edut ja padatoksentekovalta todellisuudessa voisi nadyttaytya, jotta kyseessa
voitaisiin katsoa olevan sidossuhde. Pelkdstddan yhden omistusosuuden merkitys
maaradysvallan osoittamiseksi jai siis tdssa kohtaa pieneksi. Lisdksi pelkdastaan valillinen
edustus ei riitd yhteisen maaraysvallan ollessa kyseessd, vaan edustuksen sidosyksikossa
tulee olla todellista. Tassda tapauksessa esitellyssé osuuskunnassa oli niin laaja

omistuspohja, ettd on vaikea hahmottaa miten kukaan tdssa osuuskunnassa mukana

128C.383/21 - Sambre & Biesme. ECLI:EU:C:2022:1022. Tuomion kohdat 14-21.
129 c.383/21 - Sambre & Biesme. ECLI:EU:C:2022:1022. Tuomion kohdat 70, 73 ja 74.
130 c.383/21 - Sambre & Biesme. ECLI:EU:C:2022:1022. Tuomion kohdat 11 ja 12.
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olevista, voisi kayttdaa ratkaisevaa madrdysvaltaa. Oheinen esimerkki on melko rdikead,
mutta ehkdpa havainnollistava sen kannalta, miten EU:n alueen kunnissa sidossuhteita
tietyissa tilanteissa on tulkittu. Tassa kohtaa voidaan nostaa esiin myds kansallinen,
hiukan samanlaisia piirteita omaava oikeustapaus, joka nostettiin esille jo johdannossa:
Sarastia. Kunnissa esiintyy siis selkedsti haasteita maardysvallan tulkinnassa seka
kansallisella ettd EU:n tasolla, mutta ehkapa tuomioistuinratkaisujen myéta hankintojen
tekeminen selkeytyy myos nailta osin. Tietysti tdmankin tapauksen osalta tilanne voisi
olla toisenlainen, jos SLSP:n ja Farciennesin valilla solmitussa puitesopimuksessa olisi
sovittu selkeasti siita, etta Farciennesin kunta voi edustaa osuuskuntaa sidosyksikdssa.
Tasta edustuksesta olisi tullut sopia muodollisesti, jotta maaraysvaltaa voitaisiin katsoa

missaan tilanteessa olevan.

3.2 Yhtidjarjestys ja osakassopimukset maaraysvallan arvioinnissa

Osakeyhtioitda koskevassa oikeudessa puhutaan osake ja aani -periaatteesta. Taman
periaatteen mukaan jokaiseen osakkeeseen liittyy yhtdldinen aanioikeus, jollei
yhtidjarjestyksessa toisin madaritelld. Yhtiossd, jossa osakkeet ovat samanlaisia ja
samanarvoisia, maardysvalta jakautuu ndiden osakkeiden ja  omistajien
pdadaomapanosten suhteessa. Osakeyhtiossa maaraysvalta ei siis jakaudu sen mukaisesti,
kuinka moni henkil6 on mukana toiminnassa, vaan padaoman maaralla yhtidssa on
suurempi merkitys. Osakkeenomistajan pddoman maara ei kuitenkaan ole kaikki
kaikessa, vaan todellinen maardysvalta muodostuu &aanioikeuden perusteella: sen
mukaan, miten tdma danioikeus jakautuu ja mika aanten maara on. Pddoman maara ei
kerro kokonaan sitd, mikd osakkeenomistajan valta-asema on kussakin yhtiossa.
Osakeyhtiolaki maarittelee, ettd paatoksenteossa sovelletaan enemmistoperiaatetta,
mikali esimerkiksi yhtiojarjestyksessa ei toisin sovita. Osakeyhtidoikeuden kohdalla ja
kannalta maaraysvalta maaraytyykin sen perusteella, kuka hallitsee danienemmistoa.
Nailld perusteilla maaritellyn maaraysvallan vastapainona toimivat sdaannot, jotka
maarittavat maardysvallan kayton sallitut rajat. Tassa keski6on nousevat

vahemmistoosakkaiden ja velkojien oikeudet, jotka loppujen lopuksi asettavat
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maaraysvallalle sen parametrit. Maaraysvallan jakautuminen osakeyhtitssa voi kuitenkin
olla monimutkaisempaa, esimerkiksi hajautuneen osakeomistuksen vuoksi. Tallaisessa
tilanteessa tosiasiallinen maardysvalta osakeyhtiossa voi perustua huomattavan pieneen

omistusosuuteen®3!,

Tama nakemys tukisi myos aiemmin esitettyd nakemysta sidosyksikdiden kohdalla:
pelkastadan omistuksen maara ei kerro, mikd on hankintayksikon maaraysvallan maara
suhteessa sidosyksikkdoon. Taman maardysvallan tarkastelemiseksi tulee tutkia
tarkemmin esimerkiksi danioikeutta. Adnioikeus kertoo todellisesta maaradysvallasta,
ainakin tilanteessa, jossa sidosyksikké toimii osakeyhtion muodossa. Maaraysvallan
voidaan katsoa kuuluvan sille, jolla on oikeus nimittdaa yhtién johto.
Sidosyksikkohankintojen kohdalla omistusosuutta on usein pidetty lahtokohtana
maaradysvallan arvioinnille. Taman on katsottu toimivan osoituksena hankintayksikén
oikeudellisesta vallankdytosta sidosyksikossda. Tassa painoarvoa annetaan siis
osakkeenomistukselle ja sen suomalle aanivallalle osakeyhtitssa. Sidosyksikdiden

kohdalla on tdman lisdksi jouduttu arvioimaan myos tosiasiallista vallankayttoa.

Tapauksissa Econord ja Sea EUT tarkasteli maardysvaltaa myos pelkdan omistusosuuden
selvittamisen jalkeen. Tassa arvioinnissa korostui oikeus nimittda yhtion johto, seka se,
miten itsendisesti nama sidosyksikét toimivat suhteessa niitd omistaviin
hankintaviranomaisiin 32 . Esimerkkinad tdstd voidaan nostaa Econord -ratkaisussa
(tapausta avataan laajemmin yhteistd maardysvaltaa koskevassa kappaleessa) esille
nostettu seikka. EUT totesi ratkaisussaan, ettd hankintayksikon puhtaasti muodollinen
osallistuminen sidosyksikon toimintaan asemassa, jossa silla ei ole mahdollisuutta
vaikuttaa sen toimiin, tarkoittaisi sitd, ettd hankintaviranomaiset olisivat vapautettuja

yhteison saintelysta, joka koskee julkisia hankintoja'33. Tama taas ei vastaisi ollenkaan

131 pgnka, 2008, s.739.
132kkola, 2015, s. 109.
133Asia C-1821/11 — Econord. ECLI:EU:C:2012:758. Tuomion kohta 31.
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niita tavoitteita, joihin EU on pyrkinyt hankintasaantelylldan, ja ndin tdssa tilanteessa

tehty ratkaisu ei ole yllattava.

Toinen esimerkki tastd |oytyy Carbotermo -tapauksesta. EUT:n mukaan kyseisessa
tapauksessa esiintyneet yhtiot saivat yhtidjarjestyksen perusteella laajat toimivaltuudet
yhtididen liiketoiminnan johtamiseen. Hankintayksikolle ei varattu yhtidjarjestyksen
perusteella minkdanlaista maardys- tai danivaltaa tai mahdollisuutta rajoittaa yhtidéiden
toimintaa. Kyseessa olevan kunnan tai hankintaviranomaisen maaraysvalta pelkistyi
osakasenemmistdon perustuvaan toimintavapauteen. EUT:n nakodkannan ja ratkaisun
mukaan tama rajoitti huomattavasti hankintayksikon mahdollisuuksia vaikuttaa
kyseisten yhtiéiden paatoksiin tosiasiallisella tavalla'3*. Jos tosiasiallista maaraysvaltaa ei
odotettaisi, hankintayksikot voisivat valttaa julkisen hankinnan kilpailutuksen tallaisessa
tilanteessa kokonaan, esimerkiksi nimellisen vahemmistéosakkuuden perusteella. Tama
siitd huolimatta, vaikka tdman osuuden perusteella ei muodostuisi todellista
vaikutusvaltaa kyseessa olevaan sidosyksikk6én. On myds huomioitava, ettd pelkka
oikeus johdon nimittdmiseen ei valttamatta riitd osoittamaan, ettd tosiasiallista
vallankaytt6a tapahtuu. Osakeyhtion johdon ja omistajien valilla voi esimerkiksi olla
ristiriitaisia tavoitteita, ja siten pelkka johdon nimittaminen ei takaa sita, ettd yhtion
johto toimisi sen nimittdneen osakkeenomistajan haluamalla tavalla. Sen vuoksi EUT:n
ratkaisukdaytannossa on tarkasteltu myos sitd, kuinka itsendisesti yhtion johto toimii
suhteessa sitd omistaviin hankintayksikdihin 3> . Nimellinen ja muodollinen
osallistuminen ei siis riita, ja esimerkiksi vahemmistoosakkuuden tuoma &danivalta on
vain yksi osa mahdollisen maaraysvallan olemassaoloa. Kokonaisuutena voidaan sanoa,
ettd hankintayksikon tulee siis todellisesti pystya vaikuttamaan sidosyksikdn toimintaan
esimerkiksi sen hallituksen nimityksiin. Toiseksi tulee tarkastella sitd, kuinka itsendinen
tama vaikkapa osakeyhtion johto on, ja milld tavoin tama itsendisyys ilmenee suhteessa

sitd omistavaan hankintayksikkoon.

134Asia C-340/04 — Carbotermo and Consorzio Alisei. ECLI:EU:C:2006:308.Tuomion kohta 38.
135 Ukkola, 2015, s.110.
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Asiassa C-458/03 — Parking Brixen, oli kyse Brixenin kunnan kayttamasta liikeyrityksesta
Stadtwerke Brixen. Kunta omisti taman kyseisen yrityksen, ja kaytti sita julkisten
palvelujen hoitamiseen. Yrityksen yhtidjarjestyksen mukaan se sai erillisen
oikeushenkilon aseman, ja se oli kunnan perustama yhteisé. Sen oli tarkoitus hoitaa
tiettyd kunnan sille asettamaa tehtdvaa. Samassa yrityksen yhtidjarjestyksessa
maariteltiin, etta yrityksen tarkoituksena on pysakdintialueiden ja -hallien hoitaminen ja
naihin tehtaviin liittyvat toiminnot. Mydhemmin kunta muutti liikeyrityksen osakeyhtion
muotoon. Yhtion yhtidjarjestyksen mukaan liikeyrityksen voimassa olevat oikeudet ja
velvollisuudet siilyvat myds muutoksen jalkeen'3®, Yhtidjarjestyksessa sovittiin muuan
muassa siitd, ettd yhtion hallituksella on toimivaltuudet yhtion tavanomaiseen
hallinnointiin ja esimerkiksi alle 5 miljoonan euron hankintoihin tai muihin tavanomaisiin
toimiin. Lisaksi hallituksen yksinomaisen toimivallan alle maariteltiin kuuluvaksi kaikki
paatokset, jotka koskivat erityisia kustannuksia koskevien korvausten maarittamista.
Lisaksi yhtidjarjestyksessa madriteltiin, ettd Brixenin kunnan osuus kantapdadomasta ei
saa alittaa osakkeiden ehdotonta enemmistda. Brixenin kunnalle myodnnettiin lisdksi
oikeus nimittaa suurin osa yhtion hallituksen jasenista. Yhtion hallintoneuvosto koostui
kolmesta varsinaisesta jasenesta ja kahdesta varajdsenestd. Kunta sai nimittaa naista
varsinaisista jasenista kaksi ja varajasenista yhden. Tapausta arvioitiin ensin kansallisessa
tuomioistuimessa, jossa todettiin, ettd yhtion muuttaminen osakeyhtion

oikeushenkildmuotoon johtaa yhtién huomattavan itsendisen toimivallan saamiseen'?’.

Tutkielman aiheen kannalta merkittava kysymys olikin tapauksessa esiin nostettu
kysymys: jos kunnan omistama liikeyritys muuttaa oikeushenkildmuotoaan
osakeyhtioksi, ja jatkaa julkisten palvelujen hoitamista, voidaanko tdahan tilanteeseen
soveltaa yhteisén hankintoja koskevaa siantely3 vai®®. EUT:n mukaan harkittavana on
kaikki asian kannalta merkitykselliset seikat, ja tdman tarkastelun seurauksena pitaa olla

se, ettd hankintaviranomainen voi vaikuttaa ratkaisevalla tavalla sidosyksikkoon. EUT:n

136 Asia C-458/03 — Parking Brixen. ECLI:EU:C: 2005:605. Tuomion kohdat 12-16.
137 Asia C-458/03 — Parking Brixen. ECLI:EU:C: 2005:605. Tuomion kohta 18-20.
138 Asia C-458/03 — Parking Brixen. ECLI:EU:C: 2005:605. Tuomion kohta 44.
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mukaan osakeyhtion muotoon muutettu liikeyritys tdssa kohtaa johti siihen, etta
maaradysvalta jai epavarmalle pohjalle, vaikka kunta omistikin osakeyhtién kokonaan®3?,
Tata ratkaisua perusteltiin seuraavilla seikoilla:

a) Stadtwerke Brixenin — Brixenin kunnan omistuksessa olevan erityisen
liikeyrityksen — muuttaminen osakeyhtioksi (Stadtwerke Brixen AG) ja
tamantyyppisen yhtion luonne;

b) yhtion toimialan laajentaminen siten, ettd yhtié on alkanut toimia uusilla
tarkeilla aloilla, muun muassa henkilo- ja tavarakuljetusten seka tietotekniikan
ja televiestinnan alalla. On todettava, ettd yhtid huolehtii mittavasta
valikoimasta sellaisia toimintoja, muun muassa vesi- ja jatevesihuolto, lampo-
ja energiahuolto, jatehuolto ja tietyot, joita aikaisemmin harjoitti erityinen
liikeyritys;

c) yhtion lyhyelld tdhtdaimella tapahtuva osakepddoman pakollinen avaaminen
muiden omistukselle;

d) yhtion alueellisen toiminta-alan laajentuminen kaikkialle Italiaan ja
ulkomaille;

e) hallitukselle annetut huomattavat toimivaltuudet ilman, ettd kunta
kaytannollisesti katsoen mitenkdan valvoo hallinnointia4°,

Na&in tarkasteltuna on siis todettava, ettd vaikka kunta tai hankintaviranomainen omistaa
yhtion kokonaan, se ei riitd osoitukseksi maaraysvallasta. Tassa asiassa ratkaiseva tekija
oli silla, ettd yhtio sai yhtidjarjestyksen perusteella itselleen laajan toimivallan, ja sita
hallinnoivalla kunnalla ei ollut kdytanndssa mahdollisuuksia valvoa tat3!4!. Voisi olettaa,
ettd jos kunta omistaa jonkin yhtion kokonaan, tama tarkoittaisi sitd, ettd silla on
maadrdysvalta tahan yhtioon. Edelld esitelty oikeustapaus kuitenkin nostaa esille sen
tosiasian, ettd omistusosuus ei riita itsessaan osoitukseksi maaraysvallasta. Se, kuinka
yhtion tai sidosyksikén hallinnointi on jarjestetty, on merkityksellinen seikka tata
arvioidessa. Kyseisessa tapauksessa yhtid sai yhtidjarjestyksen perusteella laajan
toimivallan, ja kuten EUT ratkaisussaan totesi, sen toimintaperiaate oli enemmankin
lilketoiminnallinen. Tama johti siihen, ettd hankintaviranomaisen siihen kohdistama

maaradysvalta jai epdvarmaksil#?.

139 Asia C-458/03 — Parking Brixen. ECLI:EU:C: 2005:605. Tuomion kohta 65.
140 Asja C-458/03 — Parking Brixen. ECLI:EU:C: 2005:605. Tuomion kohta 67.
141 Ykkola, 2015, s.351.

142 c.458/03 — Parking Brixen. ECLI:EU:C: 2005:605. Tuomion kohta 67.
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EUT:n ratkaisukdytannon perusteella voidaan todeta, ettd maardysvallan olemassaolon
kannalta on merkityksellista, mita hankintayksikbn omistaman sidosyksikén
yhtiojarjestyksessd sanotaan. Tama siis tilanteessa, jossa kyseinen yhtié toimii
osakeyhtion muodossa. Jos yhtio saa liian itsendisen ja laajan toimivallan, ja se tdaman
lisdksi on toimintaperiaatteeltaan liiketoiminnallinen, voi hankintayksikon siihen
kohdistama maaraysvalta jaada epavarmaksi, jolloin on todettava, etta hankintaa ei voi
pitdd sidosyksikkohankintana. Sidosyksikon markkinasuuntautuneisuus tai yksityisten
intressien olemassaolo johtaa siihen, etta ei voida pitda varmana sita, etta sidosyksikko
toimii hankintaviranomaisen etujen mukaisesti tai on sen ohjauksessa toimiva.
Yhtidjarjestyksen merkitysta on arvioitu myds kansallisissa tuomioistuimissa

sidosyksikkohankintoihin liittyvissa tapauksissa.

MAO:n tapauksessa oli kyse Oulun kaupungin tekemastad hankintapaatoksesta, joka koski
Oulun Pysakdinti Oy -nimistd yhti6td, ja taman jarjestdamida lippuautomaattien
huoltopalvelua. Oulun kaupunki teki paatéksen hankinnasta 29.11.2005. Asiasta tehtiin
valitus G4S Cash Services Oy -nimisen yhtion toimesta. Taman yhtion mukaan kyseessa oli
hankintalain piirissa oleva hankinta, jolloin kilpailutus olisi tullut tehda. Oulun kaupungin
mukaan kyse oli in house -hankinnasta. MAO:n ratkaisussa tarkasteltiin tarkemmin
kyseessd olevan yhtion yhtidjarjestystd. Taman yhtidjarjestyksen mukaan, yhtion
hallituksen tehtdviin  kuuluu yhtion hallinnon ja toiminnan asianmukaisesta
jarjestamisesta. Yhtiolla tulee olla hallituksen valitsema toimitusjohtaja. Yhti6 oli osa Oulu
-konsernia. Oulu -konsernin keskus muodostuu peruskunnasta, joka liikelaitosten ja
tytaryhtididen kanssa muodostaa omistajaohjauksen arvioinnin kannalta keskeisimman
kokonaisuuden. Ndihin kokonaisuuksiin taasen Oulun kaupungin todettiin pystyvan
vaikuttamaan. Oulun Pysdkointi Oy oli siis tdssa kohtaa tarkoitettu tytaryhtio. Oulun
kaupunki taas ohjaa naitd tytdryhtiota ja niiden toimintaa konserniohjeilla ja yhtion
hallituksen kautta. MAO totesi, ettd koska Oulun kaupunki omisti yhtion koko osakekannan,
ei ollut tarvetta arvioita yksityisen pddoman merkitystdi. MAO totesi kuitenkin
ratkaisussaan, ettda Oulun kaupungilla oli kyseessa olevaan yhtioon vain se maardysvalta,
jonka kansallinen osakeyhtidlaki sille takaa. Yhtion yhtidjarjestyksessa ei erikseen varattu
tdhdn nahden mitddn ylimaardistd valvonta- tai maardysvaltaa Oulun kaupungille.
Toisaalta yhtidjarjestys ei myoskdadan antanut yhtion hallitukselle mitdan erityisia
toimivaltuuksia. Yhtidjarjestyksessa kirjatut yhtichallituksen tehtdvat vastasivat pitkalti
kansallista osakeyhtidlakia. Siten tdssa kohtaa yhtidjarjestys ei antanut sidossuhteen
arvioinnin kannalta painoarvoa suuntaan tai toiseen ratkaisussa. Erindisista asiakirjoista
kday kuitenkin ilmi, etta Oulun kaupunki on aktiivisesti pyrkinyt vaikuttamaan yhtion
toimintaan ja strategiaan. Siten MAO totesi, ettd tdssa kohtaa maaraysvaltaa on olemassa,
ja tdman edellytyksen osalta sidossuhde syntyy*3,

143 MAO 139/08.
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Tasta tapauksesta tekee mielenkiintoisen se, kuinka MAO totesi, ettd yhtiojarjestyksella
ei tassa kohtaa ollut suurta merkitysta maardys- tai valvontavallan arvioinnin kannalta.
Suurempi painoarvo annettiin tosiseikoille: Oulun kaupungin aktiivinen vallankaytto.
Yhtiojarjestys VoI mahdollisesti kertoa asiaa tarkasteltaessa, onko
hankintaviranomaisella  maardysvaltaa  sidosyksikkoon vai ei. Mutta jos
yhtidjarjestyksessa ei erityisemmin madaritella hankintaviranomaiselle normaalia
suurempaa valtaa, voi sen merkitys jaada vahaiseksi, kuten tama MAO:n tapaus osoittaa.
Hankintaviranomaisen kannalta tama voi tietysti aiheuttaa ongelmia ja haasteita

sidossuhteiden tulkinnassa.

Hankintayksikko ja sidosyksikkd voivat toimia monessa eri oikeushenkilon muodossa
osakeyhtion lisdksi. Naissa tilanteissa ei tietysti ole mahdollista arvioida maaraysvallan
olemassaoloa samoilla perusteilla kuin osakeyhtion kohdalla. Esimerkiksi saatiolla ei ole
ollenkaan omistajia, ja tdstd syystd tosiasiallinen maardysvalta osoitetaan muilla

keinoilla 144

. Saatidssa ylinta paatosvaltaa kayttaa hallinto. Saation perustajat eivat
esimerkiksi siten omaa maardysvaltaa saation asioissa. Perustamisen jalkeen saatié on
perustajistaan irrallinen, ellei toisin sovita. Koska saatiolla ei ole omistajia, korostaa tama
valvovan viranomaisen merkitysta. Korostunut merkitys on talldin saation hallintoa ja
tilintarkastusta koskevilla sdannéksilla*>. Sidosyksikén oikeushenkildmuoto muuttaa siis
niita kriteereja ja tarkastelun keinoja maardysvallan arvioinnissa. Esimerkiksi saationa
toimivan sidosyksikon sidossuhteen edellytyksia tulkitaan erilaisin edellytyksin kuin
osakeyhtiona toimivan sidosyksikén. Molemmissa tilanteissa todellinen méddréysvalta

lienee merkitseva tekija. Se, miten tama todellinen tai ratkaiseva maardysvalta ilmenee,

voi vaihdella riippuen sidosyksikon oikeushenkilén muodosta.

Esiin voidaan nostaa myos yhdistyslaki (503/1989). Taman lain 10 §:n mukaan
vhdistyksen jdsenena voi olla yksityinen henkild, yhteis6 ja sdatio. Yhdistyksessa

paatosvaltaa kayttavat lain 16 §:n mukaan sen jasenet. Yhdistyksen jasen voisi olla myos

144 Ukkola, 2015, s.110.
145 pdyhdnen, 20009, s.5.
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hankintayksikko. Oikeushenkildmuotoa ei sidosyksikdiden kohdalla ole rajoitettu, mutta
tutkielmassakin esitetyn oikeuskaytannon perusteella tosiasiallisen mddrdysvallan
olemassaolo on ehdoton edellytys sidosyksikkdsuhteen muodostumiselle. Tama
korostuu sidosyksikkdsaantelyssa erityisesti valvonnan osalta: kuinka itsendinen
sidosyksikon johto on, ja laajentaako se toimintaansa esimerkiksi hankintayksikdsta

ulkopuolisiin tahoihin4®,

Tassa kohtaa voidaan myos nostaa esille muidenkin kirjoittajien esille nostama kysymys:
minkalaista on julkisyhteisén omiin toimipaikkoihinsa kohdistama maaraysvalta? 147
Mikali tama edellytys maardysvallasta on myos tuomioistuinratkaisuja ohjaava tekija,
olisi ehka huomionarvoista tarkastella tata aihetta laajemmin. Miten esimerkiksi unionin
sisalla tama maaraysvalta nayttaytyy eri tavoilla eri jasenvaltioissa? Suuri osa
sidosyksikkohankintoja ja erityisesti maardysvaltaa koskevista tuomioistuinratkaisuista
on tehty esimerkiksi osakeyhtitlakia ja sen maaraysvallan maaritelmaa tulkiten. Tama ei
kuitenkaan valttamatta kerro erovaisuuksista julkisyhteiséjen omiin toimipaikkoihinsa
kohdistamasta maardysvallasta esimerkiksi EU:n sisalla. Tama ei valttamatta ole EU:n
hankintasdantelyn tavoitteiden kannalta merkityksellinen seikka, mutta mahdollisesti
tutkimisen arvoinen. Esimerkiksi Suomessa hallintoelimet ovat vastuussa oman
toimintansa lainmukaisuudesta ja asianmukaisuudesta. Suomessa viranomaisten
sisdinen valvonta toteutetaan yleensa siten, ettd ylempi johtaa alempaa. Valvontavalta

perustuu siis alaisuuteen*é,

3.3 Sidosyksikkopoikkeaman suppea tulkinta

Oikeudellisessa mielessd on olennaista ottaa huomioon se, ettd julkisia hankintoja
koskevan unioin sadntelyn paaasiallinen tavoite on avata hankinnat kilpailulle, joka on

vaaristymatonta. Siten myds hankintaviranomaisten on otettava tama huomioon, ja

146 Ukkola, 2015, s. 111.
147 Ukkola, 2015, 5.113
148 M3enpas, 2023, s. 292.
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sovellettava asiaa koskevia EU-oikeuden sdantdja hankintoja tehdessdaan. Naihin
saantoihin tehtdvia poikkeuksia on tulkittava suppeasti. Tama korostuu myés EUT:n
ratkaisukdytannossa. Suppea tulkinta ei tietysti ole kaikenkattava vastaus tulkintalinjaan,
mutta  oikeuskdaytannon perusteella  kuitenkin  merkityksellinen  ulottuvuus

sidosyksikkésuhteiden ja maaraysvallan tulkintaa vaativissa oikeustapauksissa®®°.

Oikeuskaytannon tarkastelun pohjalta voidaan todeta, ettd sidosyksikkdhankintoja ja
niiden edellytyksia tutkittaessa on naita edellytyksia tutkittava suppeasti. Tama
tulkintatapa ilmenee esimerkiksi asiassa C-15/13 - Datenlotsen Informationssysteme.
Asiassa oli kyse Hampurissa sijaitsevan julkisen korkeakoulun tekemadsta
tietohallintajarjestelman hankinnasta. Yliopisto oli tdssa kohtaa julkisoikeudellinen laitos
ja siten hankintaviranomainen. Yliopisto vertaili kahden tarjoajan tarjoamia palveluita.
Nama tarjoajat olivat Datenlotsen Informationssysteme sekda HIS-niminen yhtio.
Hankinta paatettiin tehda jalkimmaiseltd. Tapauksesta ilmenee, ettd HIS on
rajavastuuyhtid, jonka osakekannasta suuri osa on julkisessa omistuksessa'*?. Vaikka
hankinnan tehneen yliopiston ja itse yhtion vadlilla ei ollut suoranaista
maardysvaltasuhdetta, sopimusosapuolten mukaan sen voitiin kuitenkin katsoa olevan
olemassa. Tama siksi koska molemmat naistd osapuolista olivat Hampurin kaupungin
maardysvallassa. Toinen tarjoajista sittemmin valitti asiasta, ja asia nousi EUT:n

ratkaistavaksi ja tutkittavaksi®>!.

EUT:n tuomiossa todetaan, etta oikeuskdaytannén mukaan julkisia hankintoja koskevien
sdantojen paatavoitteena on hankintojen avaaminen vaaristymattomalle kilpailulle
jokaisessa jasenvaltiossa. Tama merkitsee sitd, ettd kaikkien hankintayksikdiden
velvollisuutena on ndiden unionin sdantdjen noudattaminen. Taman myo6td ndihin
velvollisuuksiin liittyvien poikkeaminen tulkinta on tehtiva suppeasti'>2. Samaa suppean

tulkinnan merkitysta korostetaan myods muualla unionin oikeuskdytanndssa. Asiassa C-

149 M334tta ja Voutilainen, 2017, 5.210-211.

150 Asia C-15/13 — Datenlotsen Informationssysteme. ECLI:EU:C:2014:303. Tuomion kohdat 9-11.
151 Asia C-15/13 — Datenlotsen Informationssysteme. ECLI:EU:C:2014:303. Tuomion kohdat 11-15.
152 Asia C-15/13 — Datenlotsen Informationssysteme. ECLI:EU:C:2014:303. Tuomion kohdat 22-23.
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26/03 — Stadt Halle ja RPL Lochau korostettiin sitd, mika on julkisia hankintoja koskevan
sdaantojen paatavoite : palveluiden ja tavaroiden vapaa liikkuvuus seka julkisten
hankintojen avaaminen vaaristymattomalle kilpailulle jokaisessa jasenvaltiossa. Myds
tassa kohtaa korostettiin sitd, ettd hankintaviranomaisen velvollisuutena on soveltaa
EU :n hankintoja koskevaa saantelya, ja edistda saantelyn tavoitteiden toteutumista.
Myds taman tapauksen kohdalla EUT :n ilmaisi, ettd tasta velvollisuudesta syntyvia
poikkeamia, kuten sidosyksikkdhankintoja, on tulkittava suppeasti'®3. Tulkintalinjaa on
noudatettu myos kansallisessa oikeuskaytanndssa. MAO on EUT :n tavoin korostanut
suppean tulkinnan merkitystda, kun tulkitaan vyleisestda kilpailuttamisvelvoitteesta

poikkeamista®>*.

Suppea tulkinta merkitsee siis kdytannossa sitd, ettd hankintayksikoiden velvollisuus
noudattaa EU-oikeuden saantdja julkisissa hankinnoissa on korostunut. Yleisesta
kilpailuttamisvelvoitteesta tehtavat poikkeukset ja naihin liittyva tulkinta tulee tehda niin,
ettd EU-oikeuden julkisia hankintoja koskevat sdaannot saavat suuremman painoarvon
kuin siita tehtdvat poikkeukset. Tama voi ilmetd tilanteessa, jossa esimerkiksi
maaradysvallan olemassaolo on epdvarmaa, jolloin tulkintaa tehtaisiin julkisia hankintoja
koskevan saantelyn suuntaisesti. Maardysvallan tulee siis olla selkedsti osoitettua, jotta
edellytykset sidosyksikkohankinnalle voivat toteutua. Epaselvissa tilanteissa tulkintalinja
johtaa siihen, ettd sidosyksikkdasemaa ei valttamattda katsota olevan, vaikka sen
suuntaisia viitteita ja piirteita voisikin 16ytya. Hankintaviranomaisten osalta tdama voi
tietysti aiheuttaa ongelmallisia tilanteita. Tama voi ilmeta esimerkiksi silloin, jos itse
hankintayksikon sisdlla oletetaan syystd tai toisesta, ettd madardysvaltaa on.

Tuomioistuimissa tulkintalinja voi kuitenkin tdman suhteen olla tiukempi.

Voidaankin kysyd, onko esimerkiksi hankintaviranomaisilla riittavasti tietotaitoa tdman
tulkinnan tekemiseen, jotta hankintoja ei tarvitsisi tutkia tuomioistuimissa, vaan ne

pystyttaisiin tekemdan hankintalain ja -direktiivin tarkoittamalla tavalla jo itse

153 Asia C-26/03 — Stadt Halle ja RPL Lochau. ECLI:EU:C:2005:5. Tuomion kohdat 44 ja 46.
154 T5st4 esimerkiksi MAO 559/15.
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hankintayksikdissa. Maardysvallan tulkinta voi olla haasteellista, ja samalla
sidosyksikkbhankinnan tekeminen voi tuntua hankintayksikon nakékulmasta
yksinkertaisemmalta kuin hankinnan kilpailuttaminen. Tama ei tietenkdan ole itsessdan
peruste hankintasaantelyn sivuuttamiselle, vaan perusteet tahan tulisi 16ytya. Toisaalta
maardysvallan arviointi voi olla haastellista, joten on ehkd ymmarrettavaakin, etta
virheellista tulkintaa tapahtuu hankintayksikoiden sisalla. Kansallisissa tuomioistuimissa
maadradysvaltaa koskevat seikat ovat kuitenkin usein ratkenneet suhteellisen helposti, ja
itse maaraysvaltakriteeri ja sen toteutuminen on ollut melko yksinkertaisesti tulkittavissa,

kun asiaa tutkitaan tuomioistuimen nakokulmastal>.

155 Mastta ja Voutilainen, 2017, 5.223-224.
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4 Hankintaviranomaisten yhteinen maardysvalta

sidosyksikoissa ja taman arviointi oikeuskdaytannossa

4.1 Yhteinen maaraysvalta

Eurooppalaisessa ja kotimaisessa oikeuskdaytdannossa on puitu maaraysvallan osalta myos
tilanteita, joissa sidosyksikon omistaa tai muilla keinoin osallistuu sen toimintaan
useampi hankintayksikkd samanaikaisesti. Nykyisessd hankintadirektiivissd ja
hankintalaissa saantelya on pyritty selkeyttdamaan juuri sellaisessa tilanteessa.
Hankintalain 15 §:n kohta 5 maarittaa taman kansallisessa lainsadadanndssa. Taman
lainkohdan mukaan on katsottava, ettd mikali sidosyksikon toimintaa ohjaavat elimet
koostuvat siihen maaraysvaltaa kayttdvien hankintayksikdiden edustajista, ja nama
hankintayksikot voivat yhteisesti ja tosiasiallisesti vaikuttaa sidosyksikon toimintaan ja
merkittaviin  paatoksiin, voi sidossuhde ndiden hankintayksikdiden suuntaan

muodostua®?®.

Hankintalain 15 §:n kohta kertoo, ettd hankintayksikdiden katsotaan yhdessa kdyttavan
maardysvaltaa, kun tietyt edellytykset tayttyvat. Maaradysvaltaa voidaan kayttaa yhdessa,
mikali hankintayksikot ovat edustettuna sidosyksikon toimielimissd, ja ne yhdessa
kayttavat ratkaisevaa pddtosvaltaa vaikuttaen sidosyksikon tavoitteisiin  ja
toimintasuunnitelmiin. Sidosyksikén on myos ajettava kaikkien siinad edustettuna olevien
hankintayksikdiden etua. Myohemmin tassda luvussa esitellyn oikeuskaytdannon
perusteella luodut linjaukset yhteisen maaraysvallan osalta on tuotu suoraan osaksi
lainsdadantoa. Tama linjaus pohjautuu kansallisessa lainsdadannossa hankintalakiin,
joka on saadetty hankintadirektiiviin pohjautuen. Hankintadirektiivissa asetettu linjaus
taas pohjautuu vahvasti EUT:n tuomioissa vakiintuneeseen ratkaisukaytantéon 1°7 .
Hankintadirektiivissa on maaritelty seikat, jotka kertovat milloin yhteisen maaraysvallan

katsotaan olevan olemassa: sidosyksikdossa on hankintayksikon edustajia, kaikki

156 Mastta ja Voutilainen, 2017, s.212.
157 Eskola ja muut, 2017, s. 128.
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hankintayksikot voivat kayttdd maardysvaltaa sidosyksikkoon ja sidosyksikkdé ajaa

kaikkien siihen maaraysvaltaa kohdistavien hankintayksikdiden etua®®8,

Kansallinen lainvalmisteluaineisto nayttaisi kuitenkin viittaavan siihen, ettd nailla
hankintayksikoilla voisi olla yksi yhteinen edustaja sidosyksikdssa. Jokaisen
hankintayksikdon ei siis valttamatta tarvitse olla kirjaimellisesti sidosyksikossa
edustettuna. Hallituksen esityksessa hankintalaiksi sanotaan, ettd hankintayksikdn
voidaan katsoa kayttavdan maardysvaltaa yhteisesti, jos sidosyksikén toimielimet
koostuvat kaikista hankintayksikdiden edustajista. Yksittdinen edustaja voisi kuitenkin
olla useamman kuin yhden hankintayksikdn edustajana sidosyksikon toimielimissa.
Edellytys talle olisi kuitenkin se, etta hankintayksikdét voivat yhdessa kohdistaa
madradysvaltaansa sidosyksikkoon, eli vaikuttaa ratkaisevasti sen paatoksentekoon. Lain
valmisteluaineistossa toistetaan lisdksi edellytys yhteisen maaraysvallan olemassaololle:
sidosyksikon on ajettava kaikkien siihen maardysvaltaa kohdistavien hankintayksikdiden
etua’™®. Kansallisessa lainsdadannossa yhteinen maaraysvalta maaritellaan hankintalain
15 &:n 5 momentissa. Taman hankintalain kohdan mukaan yhteistd maardysvaltaa
katsotaan olevan juuri toimielimissa olevan edustuksen ja paatdsvallan olemassaolon
kautta: hankintayksikot ovat edustettuna ja voivat vaikuttaa sidosyksikdén toimintaan,
strategiaan ja paatoksiin. Hankintalain kyseisen kohdan perusteella ei siis sinalldaan ole
olemassa estettd sille, ettd useampi hankintayksikké voi kadyttdda maardysvaltaa

yksittdiseen sidosyksikkoon. Tarkempi arviointi riippuu tietysti vallitsevista tosiseikoista.

Tama yhteisen madraysvallan olemassaolo on todettu myods EU-tuomioistuimen
ratkaisukdytannossa mahdolliseksi. Yhteison tuomioistuimen tapauksessa C-324/07 —
Coditel Brabant oli kyse Ucclen kuntaa koskevasta asiasta. Kyseinen kunta antoi Coditel-
nimiselle yhti6lle luvan perustaa kunnan alueelle kaapelitelevisioverkon. Myéhemmin
kunta teki paatoksen ostaa tama kaapeliverkko itselleen. Ucclen kunta paatti samalla

tehda tarjouspyynnon kayttooikeussopimuksesta. Nelja eri yhtioita 1dhti mukaan tdhan

158 Ukkola, 2015, 5.104.
159 HE 108/2016 vp, 5.104.
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kilpailuun. Naiden joukossa Coditel. Myohemmin kunta luopui tasta ajatuksesta ja paatti
jalleen myyda taman kaapeliverkon. Taman jalkeen kunta sai tarjouksia eri yhtioilta, ja
Coditel kuului tdhan joukkoon. Yhtididen lisaksi mukana oli Brutele- niminen kuntien
muodostama osuuskunta, joka tarjosi Ucclen kunnalle mahdollisuutta liittya
osuuskuntaan. Ucclen kunta katsoi, etta kaikki ostotarjoukset oli hylattava:
lukuunottamatta Coditelin tarjousta tarjouspyynnot eivat tayttaneet kunnan
tarjouspyynnon edellytyksia. Ucclen kunta pdaatti luopua ajatuksesta myyda
kaapeliverkko, ja paatti liittya Brutéléen. Kunta teki kdyttooikeussopimuksen Brutélén

kanssal®0.

Coditel paatti taman myota valittaa asiasta, ja vaitti kunnan jattaneen tekematta
vertailua eri vaihtoehtojen kannattavuuden vililld. Coditelin mukaan Ucclen kunta oli
loukannut Euroopan unionin periaatteita syrjintdkiellosta ja avoimuudesta. Brutélé kiisti
tdman vaitteen. Heiddn mukaansa osuuskunnassa vallitsevat saannot mahdollistivat sen,
ettd Ucclen kunnalla on mahdollisuus kayttdda maardysvaltaansa siihen muiden
osuuskuntaan kuuluvien kuntien ohella®®'. Tuomioistuin piti merkityksellisena sita,
millainen koostumus osuuskunnan paatoksentekoelimissa on, ja millainen ja kuinka laaja
toimivalta sidosyksikén hallitukselle oli annettu. Merkityksellistda tapauksessa oli
tuomioistuimen mielesta siis kolmella tekijalla: hankintaviranomaisen osuudella
sidosyksikon padomasta, paatoksentekoelinten koostumuksella ja annetun toimivallan
laajuudellal®?. Asemfo -paatdksen linjaus tavallaan siis vahvistettiin Coditel -tapauksessa.
Kun maardysvaltaa arvioidaan, voidaan ottaa huomioon kaikki omistajina toimivat
viranomaiset kokonaisuutena. Tama tarkoittaa sitd, ettd maaraysvaltakriteerin arvioinnin
kannalta hankintayksikon ei tarvitse kohdistaa maardysvaltaa sidosyksikkdon itsendisesti,
vaan se voi tapahtua yhdessd muiden omistajina toimivien hankintaviranomaisten

kanssal®3.

160 c-324/07 — Coditel Brabant, ECLI:EU:C:2008:621. Tuomion kohdat 8—15.

161 C-324/07 — Coditel Brabant ECLI:EU:C: 2008:621. Tuomion kohdat 19 ja 20.

162 Jukka, 2018, s.351. Myds C-324/07 — Coditel Brabant, ECLI:EU:C:2008:621. Tuomion kohta 29.
163 Jukka, 2018, 5.351. Ks. myds C-295/05 — Asemfo ECLI:EU:C:2007:227 tuomion kohta 65.
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Asiassa C-324/07 tuomioistuin totesi ratkaisussaan, ettd kun usea viranomainen omistaa
yksikdn, jolle on luovutettu jokin julkinen tehtdva, he voivat yhdessa kohdistaa siihen
maadrdysvaltaa. Tuomioistuin totesi, ettd maardysvallan kannalta ei ole merkitysta silla,
minkadlainen  menettelytapa tdssa  yhteisessa  yksikdssa on  esimerkiksi
enemmistopdatosten osalta. Tuomioistuin totesi myds, ettd kun kunta liittyy
osuuskuntaan, jonka muut jasenet ovat myos kuntia, tama osuuskunta voi hoitaa jotakin
julkista tehtavaa, kun nama kunnat kayttdavat osuuskunnassa olevaa maardysvaltaa
vaikkapa enemmistopaatoksin. Maaraysvallan voidaan katsoa olevan samanlaista kuin
mitd kunta kohdistaisi omaan yksikko6nsd1®4. Tuomiossa todettiin myds, ettd ei olisi
johdonmukaista vaatia, ettd hankintayksikolla olisi yksin ratkaiseva maardysvalta
sidosyksikdssa. Tuomioistuin katsoi, etta jos tata edellytettdisiin, olisi julkisten tahojen
mahdotonta muodostaa tallaisia yhteenliittymia julkisten palvelujen hoitamiseksi, mika

johtaisi kilpailuttamispakkoon?.

Yhteinen tai jaettu maardysvalta esimerkiksi useamman kunnan kesken ei ole siis
valttamattda este maaraysvallan olemassaololle. Tuomioistuin  totesi tdssa
oikeustapauksessa, etta ei olisi tarkoituksenmukaista vaatia tallaisessa tilanteessa sita,
ettd vyksittdinen hankintayksikké olisi ratkaisevaa madardysvaltaa kayttava taho.
Sidosyksikkoon kohdistuvan maardysvallan ei valttamatta tarvitse myodskaan olla jokaisen
hankintayksikén osalta samanlaista’®®. Coditel- ratkaisussa arvioitiin, ett3 kyseess3 oleva
osuuskunta ei toiminut osakeyhtion muodossa, joka voisi osakkaista riippumatta
itsendisesti. Kyseessa oli kuntienvalinen osuuskunta, jonka toimintaa ei katsottu
kaupalliseksi. Osuuskunnan saannot maarittelivat lisdksi, ettd sen tulee toimia kuntien
etujen mukaisesti ¢/ . Yhteistd maardysvaltaa koskeva yhteisén tuomioistuimen

tulkintalinja on selkeytynyt myéhemmin niin sanotun Econord-tapauksen myota.

164 C-324/07 — Coditel Brabant ECLI:EU:C:2008:621. Tuomion kohdat 50, 51 ja 54.
165 C-324/07 — Coditel Brabant ECLI:EU:C:2008:621. Tuomion kohdat 45 ja 47.

166 C-324/07 — Coditel Brabant. ECLI:EU:C:2008:621 Tuomion kohta 46.

167 Ukkola, 2015, s5.102.
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Asiassa C-182/11 — Econord, oli kyse ASPEM -nimisen yhtion perustamisesta, jonka
tehtavana oli  hoitaa kunnan  julkisia  palvelua, paaosin keskittyen
puhtaanapitopalveluihin. Perustamishetkelld tama yhtio oli |ahes kokonaan kunnan
omistama, mika varmisti sen, etta kunnalla oli maardysvalta tdhan yhtioon. Myohemmin
kaksi muuta kuntaa lahti tdman yhtion toimintaan mukaan. Nama kaksi muuta kuntaa
sopivat, ettd ASPEM-yhtidé ottaisi niiden puhtaanapitopalvelut hoidettavakseen
vastiketta vastaan. Molemmat kunnat hankkivat yhtiosta yhden osakkeen.
Omistusosuuden hankittuaan kunnat tekivat myds osakassopimuksen, jossa maariteltiin
niiden oikeus tulla kuulluksi, oikeus nimittaa jasenia valvontaelimeen ja oikeus nimittaa
yhtion hallituksen jasen muiden osakkaiden suostumuksella. Kunnat katsoivat tdssa
vaiheessa, ettd edellytykset sidosyksikkdhankinnalle olivat olemassa, koska ASPEM-yhti6
oli hankintaviranomaisten yhteisen maaraysvallan alaisena. Kunnat tekivat tdta myoten
hankintasopimuksen suoraan yhtion kanssa. Econord SpA riitautti asian, ja esitti, etta
kuntien maardysvalta julkisia palveluita hoitavassa yhtiossa ei ollut taattu, ja hankinta

olisi tullut toteuttaa yhteisén hankintoja koskevan sdantelyn mukaisesti'®,

Asia eteni kansallisesta tuomioistuimesta yhteison tuomioistuimeen. Tuomioistuimessa
todettiin, ettd jos hankintaviranomaisella olisi yhteisomistuksessa olevassa yhtiossa
asema, joka ei takaa sille minkaanlaista mahdollisuutta osallistua tahan sidosyksikkoon
kohdistuvan maaraysvallan kdyttamiseen, avautuisi mahdollisuus kiertaa unionin julkisia
hankintoja koskevaa sdantelya. Jos pelkkda muodollinen osallistuminen maardysvallan
kayttamiseen mahdollistaisi sidosyksikkéhankintojen tekemisen, hankintayksikéiden
olisi mahdollista kiertda hankintadirektiivi kokonaan. Tuomioistuin totesi myds, etta
yhteisen maardysvallan tulee olla todellista, jotta sidosyksikkdhankinta voidaan tehda.
Tuomioistuimen mukaan on kansallisen tuomioistuimen tehtava tutkia tarkemmin,
minkalainen kuntien tekema osakassopimus on. Osakassopimuksen ja sen tarkemman
tutkinnan perusteella kansallisen tuomioistuimen tulee arvioida, onko todellista

1169

madraysvaltaa olemassa, vai jaako se vain muodolliseksi'®®. Muodollinen maaraysvalta ei

168 ¢-182/11 — Econord. ECLI:EU:C: 2012:758, tuomion kohdat 9-13.
169 C-182/11 — Econord. ECLI:EU:C: 2012:758, tuomion kohdat 28, 30 ja 31-33.
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siis riita tdyttamadan sidosyksikkdhankinnan edellytyksida. Tuomioistuimen mukaan
pelkastaan muodollisen osallistumisen riittdessa, hankintayksikét voisivat vapaasti

kiertda hankintasaantelya.

Econord-ratkaisu  selvensi  yhteison  tuomioistuimen ndkemystd yhteisesta
maardysvallasta. EUT:n mukaan hankintaviranomaiset kayttavat maaraysvaltaa yhteisesti,
kun jokainen niistd omistaa osan sidosyksikostd, ja osallistuu tdman johtaviin elimiin.
Jarjestelyn tulee kuitenkin olla sellainen, ettd jokaisella hankintaviranomaisella on
todellinen  mahdollisuus  maardysvallan  kayttamiseen. Pelkkd muodollinen
osallistuminen sidosyksikkoon tai sita valvovaan elimeen, voisi johtaa tilanteeseen, jossa
Euroopan unionin kilpailutusta koskevia s3antdja l|dhdetdan kiertamaan 70 .
Yhteisomistuksen tilanteissa jokaisen omistuksen omaavan hankintayksikon ei siis
tarvitse erikseen ja itsendisesti kohdistaa sidosyksikkd6én maardysvaltaa, mutta
ratkaisevaa madrdysvaltaa tulee olla kaikilla sidosyksikkoén  osallistuvilla
hankintaviranomaisilla. Hankintayksikkd, jolla on esimerkiksi yhtiosta enemmistdosuus,

ei saa kayttaa sita yksin. Muutoin koko kasite yhteisestd maaraysvallasta olisi turhal’?.

Asiassa C-23/03 - Coname oli kyse Coname -nimisen yhtion tekemastd
palvelusopimuksesta kunnan kanssa. Kunta myohemmin ilmoitti Conamelle, ettd se on
sopinut palvelusopimuksen Padania -nimisen vyhtion kanssa. Taman yhtion
osakepddomasta paaosa oli julkisessa omistuksessa. Omistus jakautui Cremonan
maakunnan kunnille, ja 0,97 prosenttia omistuksessa kuului tapauksessa esiintyvalle
kunnalle. Coname vaati kansalliselta tuomioistuimelta, etta tama hankinta olisi kuulunut
kilpailuttaal’?. EUT:n ratkaisussa todetaan, ettd omistusosuuden perusteella ei voida
todeta, ettd kunnalla olisi ollut ratkaisevaa méaardysvaltaa Padaniaan, jolloin omistuksen
perusteella ei voida paatellda maardysvaltaa olevan. Tuomioistuin totesi myos, etta

Padania on ainakin osittain avoinna yksityiselle pddomalle, ja sitd ei tasta syysta voida

170 Leena, 2018, s. 351-352.
171 Ykkola, 2015, s. 101.
172.¢-23/03 — Coname. ECLI:EU:C:2005:487. Tuomion kohdat 4-8.
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pitda sidossuhteisena kuntiin, joilla on siitd omistusosuus'’3. Kyseisessd tapauksessa
todettiin siis, ettd kunnan omistusosuus sidosyksikosta oli liilan pieni, jotta sen
perusteella voitaisiin olettaa, ettda madrdysvaltaa olisi olemassa. Lisdksi yksityisen
padaoman olemassaolo yhtidssa esti sen, etta olisi voitu arvioida kaikkien kuntien
yhteisen maardysvallan olemassaoloa. Kuten aiemmin omistusosuutta koskevassa
luvussa todettiin, omistusosuus itsessaan ei riita, vaan maaradysvallan tulee ilmetda myos
muilla tavoin. Yksityinen padaoma yhtidssa voi lisaksi vaikuttaa arviointiin, jos todetaan,
ettd sen olemassaolo mahdollisesti estaa kuntien yhteisen edun ajamisen sidosyksikon

markkinasuuntautuneisuuden vuoksi.

Maaraysvallan on siis oltava todellista, mutta sen muoto sidosyksikkéon kohdistuen voi
olla erilaista kuin hankintayksikon omaan yksikkoon kohdistuvana. Tilanteissa, joissa
usea hankintaviranomainen esimerkiksi omistaa sidosyksikdstd osan, on katsottu
maardysvallan olevan riittavaa, vaikka maardysvalta jakautuukin usealle taholle.
Tilanteessa tulee tosin arvioida myods todellista maardysvaltaa ja valvontaa.
Hankintayksikdn omistavat viranomaiset voivat kdyttaa siis maardysvaltaa myos yhdessa.
Muutoin jouduttaisiin tilanteeseen, jossa kunnat olisivat pakotettuja kilpailuttamaan
merkittavasti nykyistd suuremman osan esimerkiksi kayttooikeuksien luovuttamista
kuntien yhteenliittymille koskevia asioita. Nain toimi esimerkiksi tapauksessa C-324/07-
Coditel esiintynyt kunta. Tama ei ole taas hankintasaantelyn tarkoitus. Esimerkiksi yhta
suuren omistusosuuden vaatiminen kunnilta tarkoittaisi sitd, etta vain yksi kunta voisi

tosiasiallisesti kdyttda maaraysvaltaa sidosyksikk6ont’4,

On vaikea nahda milla tavalla toinen tulkintatapa vastaisi hankintadirektiivin ja
hankintasdantelyn tavoitteita. Se, ettd entistd suurempi osa kuntien hankinnoista
kilpailutettaisiin sen vuoksi, ettda maaraysvallan ei katsottaisi voivan jakautua, ei kuulosta
julkisten varojen tehokkaalta kaytolta tai muutenkaan tarkoituksenmukaiselta. Sama

linjaus nayttdisi olevan myos EUT:n mielipide: se, ettd hankintayksikot pakotettaisiin

173 C-23/03 — Coname. ECLI:EU:C:2005:487. Tuomion kohta 23 ja 26.
174 | Gytty, 2009, 5.639.
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kilpailuttamaan hankinnat, koska jokaiselta niiltd vaadittaisiin erillista maaraysvaltaa
sidosyksikkoon, ei ole hankintadirektiivin tai julkisia hankintoja koskevan saantelyn

tavoitteiden mukaista.

Sisallollisesti yhteisen maardysvallan kadsite on muotoiltu padosin samalla tapaa
kansallisessa saantelyssa kuin myos hankintadirektiivissa. Usean hankintayksikon
omistama sidosyksikkd ei siis sindlldan ole este sidossuhteen syntymiselle. Toisaalta on
kuitenkin tutkittava, onko tama maardysvalta tosiasiallisesti olemassa ja ovatko kaikki
sidosyksikkoa omistavat hankintayksikot todellisuudessa edustettuna paatoksenteossa.
Hankintadirektiivin antamat lisdedellytykset yhteisen maaraysvallan toteamiseksi eivat
anna tassa kohtaa tyhjentavaa vastausta. Naita edellytyksia voitaisiin kuitenkin tulkita
niin, etta jonkinasteinen yhteistyé hankintayksikdiden valilla on olemassa, jotta voidaan
katsoa, ettda myos yhteinen mdidirdysvalta on olemassa. Muutoin hankintayksikot voisivat
tehda kilpailuttamatta hankinnan sidosyksikolta, mihin silla ei ole todellista

maaraysvaltaal’>.

Taman yhteisen maardysvallan tulkinta on siis mahdollisesti ongelmallista tietyissa
tilanteissa. Hankintasdantely tai hankintadirektiivi ei anna tdahan kokonaisvaltaista
vastausta, ja lienee selvaa, ettd tata yhteisen maaraysvallan tulkintaa voidaan tehda
esimerkiksi hankintayksikoissa laajemmin perustein kuin hankintasddntelyssa on
tarkoitettu. Tama voi johtaa tilanteeseen, jossa usean hankintayksikon omistama yhtio
toimii jo laajasti, esimerkiksi valtakunnallisella tasolla. Mikali kaykin ilmi, etta
hankintayksikot eivat tdssa yhtiossa ole edustettuna, pitdisi arvioida uudelleen taman
yhtion vialityksella tehdyt hankinnat ja hankintayksikdiden suhde tahan yhtiéon. Mikali
sidosyksikkosuhdetta ei katsota syntyvdn, hankintayksikot ovat tehneet

hankintasdantelyn vastaisella tavalla julkisen hankinnan, joka olisi tullut kilpailuttaa.

Yhteisen maardysvallan aihetta on puitu siis Euroopan unionin tuomioistuimen

oikeuskaytannossa runsaasti. Oikeuskaytannon perusteella voidaan todeta, etta yhteista

175 Ukkola, 2015, 5.104. Katso myds aiemmin mainittu ratkaisu asiassa C-573/07 - Sea.
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madrdysvaltaa  arvioidessa  tarkastellaan  kaikkia ~ maardysvaltaa  kayttavia
hankintayksikdita  tai  viranomaisia  kokonaisuutena. Tatda on  perusteltu
oikeuskaytdnnossa muun muassa silld, ettd jos jokaisen hankintayksikon maardysvalta
arvioitaisiin erikseen, johtaisi tama siihen, ettd kaikki hankintayksikot ”pakotetaan”
kilpailuttamaan hankinta. Tama voisi ilmeta tilanteessa, jossa julkiset yhteisot pyrkivat
tekemaan tai muodostamaan yhteenliittyman. Tallaisessa yhteenliittymassa yksittdinen
hankintayksikko ei siis pystyisi kdyttamaan maaraysvaltaa itsendisesti, mutta muiden
hankintayksikdiden kanssa tdma olisi mahdollistal’®. Tama nakemys on vahvistettu myos
useammassa EUT:n ratkaisussa. Esimerkiksi aiemmin esiin nostetun Coditel -tapauksen
tuomiossa EUT totesi, ettd osuuskunnan ollessa sidosyksikon oikeushenkilémuoto,
voidaan tdssa tapauksessa ottaa huomioon hankintayksikéiden siihen yhteisesti
kdayttama maadrdysvalta. Tama on EUT:n mukaan myds johdonmukaista aiemman
oikeuskaytannon valossa. Tama korostuu erityisesti kyseisen tapauksen tuomion
kohdassa 47:

Jos edellytettaisiin, ettd viranomaisen pitdisi tdllaisessa tapauksessa kayttaa
maardysvaltaansa yksin, johtaisi tama kilpailuttamispakkoon useimmissa

sellaisissa  tapauksissa, joissa viranomainen haluaisi liittya muiden
viranomaisten muodostamaan yhteenliittymadan, kuten kuntienvaliseen
osuuskuntaan'”’.

4.2 Laaja omistuspohja sidosyksikossa ja sen suhde maardaysvaltaan

EUT:n ratkaisuissa on jo ratkottu tilanteita, joissa sidosyksikon omistuspohja on hyvin
laaja, ja ndissa tilanteissa yhteinen maaraysvalta voi jaada kyseenalaiseksi'’®. Jo aiemmin
tdssa tutkielmassa sivutussa MAO:n tapauksessa oli kyse Vantaan ja Keravan
hyvinvointialueen tekemdstd hankinnasta Sarastia Oy:ltda. Vantaan ja Keravan
hyvinvointialue teki ratkaisun 12.1.2022 tehdylld pdatokselld ostaa 1.500 Sarastia Oy:n

osaketta, ja hyvaksya tdman osakassopimuksen. Myohemmin hankintayksikkod teki

176 Leena, 2018, s. 351.

177 Ks. esimerkiksi C-324/07- Coditel Brabant C-324/07 ECLI:EU:C:2008:621. Tuomion kohdat 25-29, 32,34
ja 44-47.

178 Ks. tahan liittyen esimerkiksi EUT:n ratkaisu asiassa C-383/21 — Sambra & Biesme ECLI:EU:C:2022:1022.
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paatoksen hankkia ilman kilpailutusta henkilostéhallinnon tukipalvelut kokonaisuutena
Sarastialta. Taman hankinnan kokonaisarvoksi tuli arvonlisaverottomana yli yhdeksan
miljoonaa euroa. Hankinnan jdlkeen KKV vaati, ettda MAO madaraa tehdyt
hankintasopimukset paattymaan. Perusteena talle virasto esitti, etta hankintayksikko on
tehnyt hankinnan ilman kilpailutusta ilman hankintasdadantelyn edellyttdmaa

perustettal’®.

MAO:n ratkaistavaksi tuli siis, onko kyseessa sidosyksikkésuhde Vantaan ja Keravan
hyvinvointialueen valilla vai ei. Sarastia Oy:n osakasluetteloon kuului tapahtumahetkella
yhteensa 290 eri kuntaa, kuntayhtymaa, hyvinvointialuetta ja muuta julkista yhteisoa.
Vantaan ja Keravan hyvinvointialueen osuus osakkeista oli 1.500, joka muodosti sille 0,04
prosentin omistusosuuden osakekannasta. Sarastian osakassopimuksessa sanotaan, etta
kyseessa on sen asiakkaiden omistama inhouse-yhtio, joka tuottaa hankintayksikoille
palveluita. Samassa osakassopimuksessa todetaan, ettd yhtiokokouksella on merkittava
vastuu yhtion toiminnan ohjauksessa. Yhtiokokouksessa nimetdan myos hallituksen
jdsenet, ja paattda ndiden palkkioista, jasenmaarastda ja tehtdvistd. Sarastian
osakassopimuksen mukaan yhtion hallitukseen nimetdaan vahintaan nelja ja enintaan
yvhdeksan jasenta. Tassa kohtaa osakassopimusta todetaan myds, etta yhtion hallitus on
vastuussa yhtion hallinnosta ja toiminnan jarjestamisesta. Lisdksi se maarittda yhtion ja
sen omistaman konsernin liiketoiminnassa noudatetut periaatteet. Osakassopimuksessa
todetaan myos, ettd yhtion tarkoituksena on se, etta sen osakkeita omistavat pelkdstdan
tahot, jotka voitaisiin katsoa hankintayksikoiksi hankintalainsaadannon tarkoittamalla

tavallalso,

KKV esitti asiassa, ettd hankintayksikolla, eli Vantaan ja Keravan hyvinvointialueella ei
ollut yhdessd muiden Sarastia Oy:td omistavien kanssa ratkaisevaa maardysvaltaa
yhtioon. Tapauksessa ilmi kdaynyt 0,04 prosentin omistusosuus ja tdman osuuden

tuottama 4&anivalta ei anna Vantaan ja Keravan hyvinvointialueelle todellista

179 MAO 154/2024.
180 MAO 154/2024.
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mahdollisuutta maaraysvallan kayttdmiseen. Asiassa saadun selvityksen pohjalta
hankintayksikkd omisti siis 1.500 osaketta Sarastia Oy:std, ja MAO katsoi taman
johtavan "vdhdiistéikin pienempddn” mahdollisuuteen vaikuttaa sidosyksikon toimintaan.
Ratkaisussa todettiin myds Sarastia Oy:n omistuspohjan olevan hyvin laaja, mika johtaa
siihen, etta yhteisen tahdon I6ytyminen osakkeenomistajien kesken yhtiokokouksissa voi
olla haastavaa. MAO viittasi myos EUT:n ratkaisuihin C-295/05 ja C-324/07, joissa pieni
omistusosuus oli riittdva sidossuhteen toteamiseksi. Ndissa tapauksissa kuitenkin oli
mukana huomattavasti pienempi maara hankintayksikéita, jolloin maaraysvallan
toteaminen oli helpompaa. Lisdksi asiassa C-295/05 kyseessa olevalla yritykselld oli
velvollisuus toteuttaa viranomaiselle sille antamat toimeksiannot, ja sen itsendinen

paatosvalta oli hyvin rajattua®!.

MAO:n mukaan hankintayksikélla ei voinut tdssa kohtaa olla todellista maaraysvaltaa
sidosyksikkoon. Sarastia Oy:n osakassopimuksen mukaan yhtidssa on nimitysvaliokunta,
jonka tehtavana on ehdottaa yhtiokokoukselle mikd on yhtion hallituksen jasenten
lukumaara ja kokoonpano. MAO totesi, ettd vahemmistoosakkailla ei ole kdaytanndssa
mahdollisuuksia vaikuttaa nimitysvaliokunnan toimintaan. MAO:n mukaan Vantaan ja
Keravan mahdollisuudet kayttda maaraysvaltaa ovat todella pienet, ja ilman suurimpien
osakkeenomistajien apua mahdottomat. Tassa tilanteessa ei siis voitu katsoa, etta
hankintayksikké on edustettuna yhtién hallituksessa'®?. Tassd kohtaa MAO viittasi EUT:n
tuomion C-384/21 kohtaan 62. Tama tuomion kohta on seuraavanlainen:

Yhteista maardysvaltaa muiden hankintaviranomaisten kanssa oikeushenkil¢ssa
kayttdvan hankintaviranomaisen osallistuminen taman oikeushenkilén
paatoksentekoelimeen tapahtuu juuri tatda hankintaviranomaista edustavan
henkilon valityksella. Tata vaatimusta ei siis voida tayttdaa ndiden elinten
sellaisen jasenen valitykselld, joka toimii niissa ainoastaan toisen
hankintaviranomaisen edustajana®®3,

Sarastia Oy:n osakassopimuksessa sovittiin myos neuvottelukunnan muodostamisesta.

Talla neuvottelukunnalla olisi mahdollisuus vaikuttaa yhtion tarkeisiin paatoksiin ja

181 MAO 154/2024. Asia C-295/05 — Asemfo ECLI:EU:C:2007:227. Tuomion kohdat 57-60.
182 MAO 154/2024.
183 Asia C-383/21 — Sambre & Biesme. ECLI:EU:C:2022:1022. Tuomion kohta 62.
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strategisiin tavoitteisiin. Osakassopimuksen perusteella neuvottelukunta valmistelee
esityksia yhtiokokouksessa kasiteltavista asioista, mutta varsinainen paatdés tehdaan
osakeyhtiolain mukaisessa toimivaltaisessa paatoksentekoelimessa. MAO naki, etta
myodskdan taman neuvottelukunnan valityksella tapahtuva vaikuttaminen ei ole riittava
osoitus madraysvallasta. Kokonaisuutta arvioidessa MAO totesi, ettd kaikkien ndiden
tosiseikkojen tarkastelu kokonaisuutena ei osoita, etta Sarastia Oy olisi Vantaan ja

Keravan hyvinvointialueen sidosyksikk&!84.

Toinen hiukan samantyylinen omistuspohjaan liittyva sidosyksikkéhankintoja koskeva
tapaus, koskee Varsinais-Suomen hyvinvointialueen tekemaa hankintaa Sarastialta.
Kyseinen hankintayksikkd paatti liittyd Sarastia Oy:n osakkaaksi 28.2.2022
allekirjoitetulla osakassopimuksella. Hyvinvointialueen aluehallitus paatti 11.10.2022
hankkia hyvinvointialueen perintapalvelut Revire Perinta Oy:lta. Hankintayksikko oli
aiemmin  hankkinut 1500 kpl Sarastia Oy:n osakkeita, saavuttaakseen
sidosyksikkdaseman. Hankintahetkelld Varsinais-Suomen hyvinvointialue omisti 0,09
prosentin  osuuden yhtidn osakekannasta ¥ . KKV:n esityksen mukaan
sidosyksikkdaseman tunnusmerkkeja arvioidaan sopimuksen tekohetkella. KKV toteaa
esityksessaan myos, ettd Sarastia Oy:n yhtidjarjestyksessa ei poiketa osakeyhtidlain 3
luvun 3  §&n mukaisesta danivallan syntymisestd. Siten Varsinais-Suomen
hyvinvointialueella oli sen omistuskantaa vastaava danioikeus Sarastia Oy:ssa. KKV
esittdakin, ettd onko taman hyvinvointialueen mahdollista yksin tai yhdessa muiden
hankintayksikéiden kanssa kayttaa tata maardysvaltaa ratkaisevasti‘®®, KKV:n esityksen
mukaan hyvinvointialueella ei ole ollut edustajaa nimitysvaliokunnassa, jonka
tarkoituksena on varmistaa osakkaiden mahdollisuus vaikuttaa yhtion toimintaan. KKV
toteaa esityksessadan MAO:lle, ettd koska Varsinais-Suomen hyvinvointialueella ei ole
tosiasiallista mahdollisuutta nimeta emoyhtion eli Sarastian hallitukseen jasenta, silla ei

ole myoskdaan mahdollisuutta vaikuttaa tytaryhtididen nimityksia koskeviin paatoksiin.

184 MAO 154/2024.
185 KKV, 2023b, Dnro KKV/1458/14.00.60/2022, s.5-7.
186 KKV, 2023b, Dnro KKV/1458/14.00.60/2022, 5.18-20.
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Naiden seikkojen vuoksi KKV katsoi, ettd todellisuudessa hyvinvointialueella ei ole
ratkaisevaa méaardysvaltaa, joka oikeuttaisi sidosyksikkéhankinnan tekemisen!®’. )33
vield nahtavaksi millaisen ratkaisun MAO tekee tdman tapauksen osalta, mutta voisi
olettaa naiden tosiseikkojen valossa, ja tapausten samanlaisuuksien vuoksi, etta paatos
tulee toteamaan, ettd maardysvaltaa ei ole. Asian tosiseikat ovat sen verran saman
piirteiset, ettd on oletettavaa, ettd myodskdan talla hankintayksikolla ei voi olla

ratkaisevaa maardysvaltaa suhteessa Sarastia Oy:hyn.

Tassa esitellyt tapaukset ovat mielenkiintoisia, silla ne sisadltavdt monia aiemmin
tutkielmassa esiteltyja kokonaisuuksia sidosyksikkdhankintoihin liittyen. MAO:n ratkaisu
kuitenkin vahvistaa jo voimassa olevan oikeuskdaytanndén merkitysta ja tulkintalinjaa:
maardysvallan on oltava todellista ja ratkaisevaa, jotta sidossuhde on mahdollinen.
Kuntien ja hyvinvointialueiden toimesta pelkastdaan muodollinen osallistuminen
esimerkiksi yhtiokokoukseen on katsottu riittavaksi, mutta tama MAOQO:n tekema ratkaisu
selventda tata sidosyksikkdhankintojen osalta: pelkastdaan muodollinen tai valillinen
osallistuminen ei riitd. Aadnivallan on oltava todellista, ja jos kyseessd on yhteinen
maaradysvalta, tulee tamankin ilmeta todellisena mahdollisuutena vaikuttaa sidosyksikén
paatoksiin. Seka EUT:n ja MAO:n aiemmat ratkaisut tukevat tata lopputulemaa, ja asia ei
ehkd olekaan ollut epaselva tuomioistuimissa. Epdselvyyttd nayttdisi aiheuttaneen
kuntien eriava tulkinta aiheesta. Oikeuskaytdannon valossa voidaan todeta, ettd mikali
sidosyksikolla on hyvin laaja omistuspohja, tdma asettaa hankintayksikon maaraysvallan
olemassaolon  sidosyksikdssa epavarmaksi. Taman ratkaisun  myota onkin
mielenkiintoista ndhda, miten sidosyksikkdhankinnat kehittyvat jatkossa. Sarastia Oy:ssa
on suuri maara omistajia, ja jaakin nahtavaksi, miten tdman yhtion ja sitd omistavien

hankintaviranomaisten toiminta kehittyy jatkossa MAO:n ratkaisun myota.

187 KKV, 2023b, Dnro KKV/1458/14.00.60/2022, s.21.
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5 Johtopaatokset

Julkisia hankintoja sdantelee laki julkisista hankinnoista sekd EU:n hankintadirektiivi.
Julkiset hankinnat ovat merkittdvammassa osassa oikeudellista ja yhteiskunnallista
keskustelua kuin aiemmin. Tama johtunee osittain tallaisten jarjestelyjen yleistymisesta.
Erityisesti sidosyksikkéhankinnat ovat nousseet otsikoihin entistd useammin viime
aikoina. Sidosyksikkdhankinnat ovat olleet enemman julkisessa keskustelussa esilla
esimerkiksi Sarastia -tapaukseen liittyen. Julkisiin hankintoihin kdytetdaan vuosittain
merkittavida maaria julkisia varoja, joten ei ole yllattavaa, ettda myoés media on aiheesta

kiinnostunut.

Tutkielman johdannossa asetettiin tutkimuksen tavoite ja tutkimuskysymykset: mitka
seikat ovat merkityksellisia, jotta hankintayksikkd yksin tai yhdessd muiden
hankintayksikdiden kanssa kayttda maaraysvaltaa sidosyksikkéon samalla tavoin kuin
omaan toimipaikkaansa? Taman tutkielman aikana keskityttiin padosin pelkastdaan
maaradysvaltakriteerin edellytyksiin, ja sen aiheuttamiin tulkinnallisiin tilanteisiin.
Tutkielman aikana kavi ilmi, etta erityisesti itse hankintaviranomaisissa tata tulkintaa
tehddan eridvasti yleisesta oikeuskdytannostd. Tama kavi ilmi esimerkiksi Vantaan ja
Keravan seka Varsinais-Suomen hyvinvointialueiden hankintoihin liittyvien tapausten
tarkastelun myo6ta. Paikallishallinnossa on sekda EU :n ettda Suomen tasolla tulkittu
maaradysvaltakriteerin  edellytyksid laveammin, kuin esimerkiksi EUT :ssd, jossa
normaalista hankintasdadntelysta ja kilpailuttamisvelvollisuudesta tehtavaa poikkeusta
on tulkittu suppeasti. Esimerkiksi hyvin laajan omistuspohjan omaavat sidosyksikot on
tassa tutkielmassa esitellyn perusteella usein tulkittava sellaisiksi sidosyksikoiksi, joihin
yksittdinen hankintaviranomainen ei kykene kohdistamaan maardysvaltaa. Toisaalta
esille nousi tapauksia, joissa myds pieni hankintaviranomaisen omistusosuus
sidosyksikosta ei ollut ainakaan este sidossuhteen syntymiselle. Oikeuskdytdnndssa
vallitseva tulkintalinja on kuitenkin  tdman osalta suhteellisen selkea :
hankintaviranomaisen kayttdman maardysvallan on oltava ratkaisevaa ja sidosyksikon
paatoksentekoon konkreettisesti vaikuttavaa. Pelkdstdan muodollinen osallistuminen ei

riita.
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Laajaan omistuspohjaan liittyvista tapauksista on kuitenkin todettava, ettd seka
oikeuskaytanto etta lainvalmisteluaineisto ja itse saadokset osoittavat, etta
hankintaviranomaisen ei valttamatta tarvitse kayttaa maardysvaltaa yksin, vaan sen on
mahdollista kayttaa sitd myds muiden hankintayksikdiden kanssa yhdessa. Yleistdaen
voitaisiin sanoa, ettda niin yhteisen maardysvallan kuin yksittdisenkin hankintayksikon
maardysvaltaa arvioitaessa, taman maardysvallan tulee olla todellista ja ei pelkastaan
muodollista. Tasta tulkinnasta tekee tietyissa tilanteissa haasteellisen se, ettd esimerkiksi
maaradysvallan tulkinnassa tulee tulkita myos osakeyhtidlakia, yhtididen yhtitjarjestyksia
seka esimerkiksi osakassopimuksia. Nayttdisi kuitenkin oikeuskdytanndn valossa silta,
ettd joka tapauksessa hankintaviranomaisella tulee olla realistiset mahdollisuudet
maardysvallan kdyttamiseen tosiseikkojen valossa. Naiden tosiseikkojen arviointi on
tietenkin aina tapauskohtaista, ja voi vaatia esimerkiksi osakeyhtididen kohdalla

yhtijarjestyksen tarkempaa tutkimista.

Maaraysvaltakriteerin tulkinta tallaisissa tilanteissa voi sitten olla haasteellista erityisesti
itse hankintayksikoissd, silla tama vaatii jo useamman lainalan vahintdankin
pintapuolista tuntemusta. Osaamattomuus tai tietdamattémyys ei tietysti ole peruste
hankintalain vastaiselle hankinnalle, mutta tdma osaltaan valottaa syita siihen, miksi
sekd EUT ettda MAO joutuvat tulkitsemaan aihepiiriin liittyvia tapauksia suhteellisen usein.
Taman lisdksi tutkielman aikana kavi ilmi, ettd esimerkiksi EUT:n tulkintalinja on
tiukentunut sidosyksikkosdantelyn osalta. Tama johtunee osaltaan myos siitd, etta ajan
myota seka oikeuskdytanto, ettd itse sadanndkset ovat kehittyneet vastaamaan paremmin

unionin tavoitteita.

Eurooppaoikeudessa on korostunut niin sanottu teleologinen laintulkintatapa. Taman
tulkintamallin laht6kohtana on oikeusnormiston paamaaran ja tavoitteen toteuttaminen.
Kaytannossa esimerkiksi EUT:n ratkaisukdytdnnossa tama ilmenee siten, ettd sen
tulkintalinja on p&amaarahakuista, ja vdhemman vyksittdisen lain ilmaisumuotoon
pohjautuvaa tulkintaa. Paamaarahakuisen tulkinnan tavoitteena on hakea ratkaisuja,

jotka parhaiten vastaavat sitd perimmaista tarkoitusta, jonka pohjalle Euroopan unioni
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on perustettu'®. Tama3 teleologinen tulkintasuunta on nakyvilla myés julkisia hankintoja
koskevissa oikeustapauksissa. Teleologinen, vahemman lakitekstin sanamuotoon
takertuva, tulkinta on ominaista EU-oikeudessa. Se lienee myds tarkoituksenmukaisin
tapa ratkaista oikeudellisia kysymyksia yhteisén piirissa. Integraatiokehityksen myota
oikeudellisten periaatteiden asema on vahvistunut, kun kansallisten ja kansainvalisten
normien valiset jannitteet pyritadn poistamaan. Tata myota esimerkiksi EUT:n
ratkaisuista voidaan alkaa johtamaan oikeusperiaatteita. Tama voinee johtua myos
olosuhteiden pakosta, jolla paikataan eri jdsenmaiden lainsaadantojen valisia eroja ja

puutteita itse sdantelyss3'®,

Sidosyksikkdsdaantelyyn ja maaradysvaltakriteeriin tama kytkeytyy tietysti suoraan: koko
sidosyksikkdhankinnan kasite oikeudellisessa mielessa on pohjautunut tdssakin
tutkielmassa mainittuun Teckal- tapaukseen, joka muodosti Suomessakin lainsaadannén
pohjan. Tama vaikuttaa tietysti myos sidosyksikkdhankintojen edellytysten tulkintaan.
Vaittdisin tutkielmassa esitetyn oikeuskdaytannén ja sdantelyn perusteella, etta
pohjimmiltaan EUT:n ja EU-oikeuden sdadntelyn tavoitteena sidosyksikkéhankinnoista
puhuttaessa on turvata EU:n sisamarkkinat ja vapaa kilpailu. Kaytanndssa tama
tarkoittaa sitd, ettd sidosyksikkdsaantelylla pyritdan siihen, ettd hankintayksikot eivat
lahde "kiertamaan” hankintasadntelya tietoisesti tai tiedostamatta. EU:n julkisten
hankintoja koskevan sdaantelyn pohjimmainen tavoite on varmistaa kilpailun avoimuus ja

syrjimattémyys.

Sidosyksikkohankinnat ovat tasta yleisestd kilpailuttamisvelvollisuudesta tehtdva
poikkeus, ja tasta syysta sen edellytyksia tulkitaan suppeasti. Teleologinen tulkinta on
tdssd vahvassa roolissa: erilaiset hankintoihin liittyvat jarjestelyt tuovat Kkilpailua
valvovien tahojen eteen tapauksia, joita on haastavaa tulkita. Sidosyksikkéhankintoja
koskeva tulkintalinja on tietysti muuttuvaa, mikd tekee tulkinnasta haasteellista niin

tuomioistuimille kuin itse hankintayksikoillekin. Jos kuitenkin tarkastellaan EU:n julkisten

188 Rautio, 2005, 5.278.
189 | 5ytty, 2009, 5.631.
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hankintoja koskevan sdantelyn pohjimmaisia tavoitteita, EUT:n ratkaisukdytanto tukee
niita, joten voidaan sanoa ratkaisujen olevan teleologisen mallin, eli unionin paamaarien
ja tavoitteiden mukaisia. Tutkielman perusteella voitaisiin sanoa, ettd ajan kuluessa
erilaisia hankintasaantelysta poikkeavia jarjestelyja on kohdattu paljon, ja tama lienee
osasyyllinen siihen, miksi myos tulkintalinja on muuttunut entista tiukemmaksi EUT:n

ratkaisuissa.

Julkisten varojen tehokas kayttd on adarimmaisen merkityksellista markkinoihin
perustuvissa ja niiden toiminnasta riippuvaisissa julkisissa hankinnoissa. Tehokkaasti ja
sujuvasti toimiva hankintajarjestelma voi tuottaa merkittavia sdastoja julkiselle
taloudelle. Pelkastaan hallinnollisen kustannusten minimointi ei valttamatta kuitenkaan
tuota tavoiteltuja tuloksia. Sd4stdja saatetaan tuolloin tehda vaarista paikoista’®®. Taman
hallinnollisen taakan vahentamiseen viitataan myaos hankintalain
lainvalmisteluaineistossa sidosyksikkdsaantelyn osalta'®?. Hallinnollisten kustannusten
minimointi on tietysti tarkeda, mutta tassa kohtaa heraa ajatus myos siita, miksi tassakin
tutkielmassa todettu kuntien eridva tulkinta syntyy hankintasdantelyn kohdalla. Tama on
puhdasta spekulaatiota, mutta kunnissa virheellisesti tehdyt hankinnat voivat johtua
my0s siitd, ettd niissd ei ole tarpeeksi osaamista hankintoihin liittyen. Hallinnossa
puuttuvaa osaamista ei voida paikata pelkdstdan keventamalla hallinnollista taakkaa.
Tuomioistuimissa esimerkiksi maardysvaltakriteerin tulkinta on ollut verrattain selkeaa
(ainakin kansallisissa tuomioistuimissa kuten MAO:ssa) ja vaikeudet hankintojen
tulkinnallisissa tilanteissa nayttaisivat syntyvan padosin itse sidosyksikoissa. Se, miten
tama dilemma ratkaistaan, on toinen kysymys. Taman huomiointi lienee kuitenkin

tarkeaa, kun hankintalakia mahdollisesti tulevaisuudessa paivitetaan.

Sidosyksikkohankintojen tiimoilta ollaan myds valmistelemassa muutoksia Petteri Orpon
hallituksen hallitusohjelmassa. Sielldkin tavoitteena on varmistaa, ettd hankintayksikot

eivat kiertaisi hankintasdantelya sidosyksikkohankintoja tekemalld. Suunnitteilla on

1%0 Halonen, 2021, s. 1134.
191 HE 108/2016 vp, 5.104.
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esimerkiksi vahimmaisomistusprosentti, jonka tarkoituksena on hallitusohjelman
mukaan ottaa yleinen etu huomioon. Hallitusohjelmassa on my®ds maininta
sidosyksikkdhankintojen mahdollistamisesta vain tilanteissa, joissa ne ovat

kokonaistaloudellisesti edullisempia kuin markkinoilta tehtava hankinta®®2.

Se miten mahdollisesti  tiukentuva lainsadadantd  tulee  vaikuttamaan
sidosyksikkohankintoihin ilmiéna jaa nahtavaksi, mutta ainakin nayttaisi siltd, etta
jatkossa tulkintalinja tulee olemaan entisestdadan tiukempi ja edellytykset
sidosyksikkéhankinnoille kapeammat kuin aiemmin. Hallitusohjelma ei tarkenna sen
syvemmin, mitd kaytdannon muutoksia saadoksiin olisi tulossa. Taman perusteella on
mahdotonta arvioida, miten esimerkiksi maaraysvaltakriteeri voisi jatkossa nayttaytya
oikeudellisessa tulkinnassa. Suunta nayttaisi kuitenkin olevan seka viimeaikaisten MAO:n
ratkaisujen, etta suunniteltujen lainmuutosten myéta tiukempi sidosyksikkéhankintojen
suhteen. Jos ajatellaan tulevaa tutkimusta, olisi tietysti kiinnostavaa tietda, miten
hankintayksikot tulevat reagoimaan esimerkiksi MAO:n antamaan ratkaisuun Sarastia -
asiassa. Monella kunnalla lienee jo tehtyja hankintoja tai valmisteilla olevia sellaisia
kyseisen konsernin kanssa. Tulee olemaan kiinnostavaa nahda, jatkavatko esimerkiksi
hyvinvointialueet toimintaansa hankintojen suhteen samalla tavalla, vai tehdaanko
tdman suhteen erilaisia jarjestelyjad. Tassa mielessa olisi siis olennaista tarkastella myos
jatkossa, toteutuvatko sidosyksikkdhankintojen edellytykset ja EU:n hankintoja koskevat

tavoitteet hyvinvointialueiden ja muiden hankintaviranomaisten toiminnassa.

192 valtioneuvosto, 2023, s. 105.
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