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Vastaanottaja: KuntaPro Oy

Asia: Uuden hankintalain vaikutukset sidosyksikön ja yhteishankintayksikön toimin-
taan

Lähettäjä: Asianajaja, VT, KTM Mika Pohjonen / Hannes Snellman Asianajotoimisto Oy

UUDEN HANKINTALAIN VAIKUTUKSET SIDOSYKSIKÖN JA YHTEISHANKINTAYKSI-
KÖN TOIMINTAAN

1 Johdanto

KuntaPro Oy (”KuntaPro”) on pyytänyt asianajaja Mika Pohjoselta Hannes Snellman Asian-
ajotoimisto Oy:stä selvitystä, kuinka 1.1.2017 voimaan tullut julkisista hankinnoista ja käyt-
töoikeussopimuksista annettu laki (”uusi hankintalaki”) vaikuttaa sidosyksikön ja yhteishan-
kintayksikön toimintaan. Muistiossa on pyydetty kuvaamaan yleistilannetta sekä antamaan
uuden hankintalain edellyttämiä toimenpide-ehdotuksia.

Hankintalainsäädännön soveltamisen osalta tulee ottaa huomioon, että säännökset ovat erilai-
set riippuen siitä, toimiiko KuntaPro sidosyksikkönä vai yhteishankintayksikkönä. KuntaPro
toimii sidosyksikkönä, kun se itse tuottaa palveluita omistajilleen. KuntaPro toimii yhteishan-
kintayksikkönä, kun se hankkii kilpailuttamalla tavaroita, palveluita tai urakoita omistajilleen.

2 Toimenpide-ehdotukset

Toiminta yhteishankintayksikkönä

Uuden hankintalain voimaan tulon jälkeenkin KuntaPro voi jatkaa toimintaansa yhteishankin-
tayksikkönä nykyisessä muodossaan.

Toimenpide-ehdotus: KuntaPron tulee huolehtia siitä, että sen kilpailuttamia yhteishankintoja
voivat käyttää ainoastaan sen omistajat ja välilliset omistajat.

Toiminta sidosyksikkönä – määräysvallan käyttäminen

Uuden hankintalain mukaan sidosyksikön toimielimien tulee koostua kaikkien määräysvallan
käyttöön osallistuvien hankintayksiköiden edustajista. Yksittäinen edustaja voi kuitenkin
edustaa useita tai kaikkia sidosyksikön omistajina olevia hankintayksiköitä. Sidosyksikön
omistajien tulee yhdessä käyttää ratkaisevaa vaikutusvaltaa sidosyksikön strategisiin tavoittei-
siin ja tärkeisiin päätöksiin.
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Jotta KuntaPron omistajien voidaan katsoa käyttävän ratkaisevaa päätösvaltaa KuntaPron stra-
tegisiin tavoitteisiin ja tärkeisiin päätöksiin, KuntaPron kaikilla omistajilla tulee olla jäsen
KuntaPron hallituksessa. Yksi hallituksen jäsen voi kuitenkin edustaa useita KuntaPron omis-
tajia.

Toimenpide-ehdotus: KuntaPro täydentää hallitustaan siten, että kaikilla sen omistajilla on
edustus hallituksessa yhteisen jäsenen kautta.

Toiminta sidosyksikkönä – ulosmyyntiraja muille kuin omistajille

KuntaPron tulee varmistaa, että sen liikevaihdosta enintään 5 % ja 500.000 euroa muodostuu
muilta tahoilta kuin niiltä, jotka käyttävät määräysvaltaa KuntaProhon. 31.12.2018 asti Kun-
taPron liikevaihdosta saa muodostua enintään 10 % muilta tahoilta kuin siihen määräysvaltaa
käyttäviltä tahoilta.

Toimenpide-ehdotus: KuntaPron tulee selvittää myynti muille tahoille kuin siihen määräys-
valtaa käyttäville tahoille ja tarvittaessa sopeuttaa tämä niin sanottu ulosmyynti edellä mainit-
tujen rajojen mukaiseksi.

3 KuntaPron toiminta yhteishankintayksikkönä

3.1 Uusi hankintalaki

Uuden hankintalain 4 §:n 1 momentin 12 kohdassa säädetään seuraavasti:

”Tässä laissa ja sen nojalla annetuissa säännöksissä tarkoitetaan:

yhteishankintayksiköllä 5 §:ssä tarkoitettua hankintayksikköä, joka tarjoaa yhteis-
hankintatoimintoja ja mahdollisesti hankintojen tukitoimintoja sen suoraan tai välil-
lisesti omistaville hankintayksiköille tai sellaisille hankintayksiköille, joiden oikeu-
desta käyttää yhteishankintayksikön toimintoja on erikseen säädetty; edellytyksenä
on, että yhteishankintayksikkö toimii edellä mainittujen tehtävien hoitamiseksi ja
että se on nimenomaisesti perustettu hoitamaan näitä tehtäviä taikka näiden tehtävien
hoitaminen on säädetty tai määrätty yhteishankintayksikön toimialaksi.”

Hallituksen esityksessä todetaan yhteishankintayksiköstä seuraavasti:

”Yhteishankintayksikön toiminnan tulisi kohdistua sen suoraan tai välillisesti omis-
taviin hankintayksiköihin taikka yksiköihin, joiden oikeudesta käyttää yhteishankin-
tayksikköä on erikseen säädetty. Yhteishankintayksikkö on yleensä itsenäinen oi-
keushenkilö. Osakeyhtiönä toimivan yhteishankintayksikön omistajia ovat yhtiön
osakkeiden omistajat. Myös välillinen omistus olisi mahdollista. Tällöin toiminta
voisi kohdistua niihin hankintayksiköihin, jotka suoraan tai välillisesti omistavat yh-
teishankintayksikön. Jos yhteishankintayksikkö on yhdistys, omistajiksi katsottaisiin
yhdistyksen jäsenet taikka jäsenjärjestöt. Kysymykseen tulee myös toiminnan har-
joittaminen esimerkiksi kuntayhtymänä tai osuuskuntana, jolloin omistajiksi voi-
daan katsoa kuntayhtymän tai osuuskunnan jäsenet. Välillinen omistus mahdollistaa
hankintatoimen järjestämisen myös konsernin sisällä. Konsernin sisällä yhteishan-
kintayksikkönä voi toimia esimerkiksi yksi tytäryhteisöistä tai emoyhteisö.”1

1 HE 108/2016 vp., s. 80.



3 (8)

C40608273.1

3.2 Yhteishankinnat eivät edellytä edustusta hallituksessa

Yhteishankintayksikön hankintojen käyttämisen osalta ei edellytetä, että yhteishankintayksi-
kön toimielimet koostuisivat kaikkien sen omistajien edustajista.2 Näin ollen KuntaPron suo-
raan tai välillisesti omistavat tahot voivat käyttää KuntaPron yhteishankintoja, vaikka heillä
kaikilla ei olisi edustajaa KuntaPron hallituksessa. Suora tai välillinen omistus riittää Kunta-
Pron hankintojen käyttämiseen.

3.3 Toiminnan kohdistuminen vain omistajiin

Hankintalain mukaan KuntaPro voi toimia sen suoraan tai välillisesti omistavien tahojen yh-
teishankintayksikkönä.

KuntaPron yhteishankintoja voivat käyttää ainoastaan sen suoraan tai välillisesti omistavat
hankintayksiköt. Yhteishankintayksikön toiminnassa ei ole ulosmyyntirajaa3, joten muut tahot
kuin KuntaPron suoraan tai välillisesti omistavat hankintayksiköt eivät voi käyttää lainkaan
KuntaPron yhteishankintoja.

3.4 Toiminnan kohdistuminen myös omistajien konserniyhtiöihin

Hankintalain hallituksen esityksessä todetaan, että välillinen omistus mahdollistaisi hankinta-
toimen järjestämisen myös konsernin sisällä. Konsernin sisällä yhteishankintayksikkönä voisi
toimia esimerkiksi yksi tytäryhteisöistä tai emoyhteisö.4

Normaalisti välillisellä omistuksella tarkoitetaan vertikaalista omistusta toisen yhteisön kautta.
Välillisellä omistuksella ei tarkoiteta sitä, että esimerkiksi kaksi tytäryhteisöä omistaisivat toi-
sensa välillisesti, jos niillä on keskenään sama omistaja. Ilmeisesti hankintalain tarkoituksena
kuitenkin on, että yhteishankintayksikön hankintoja voisivat käyttää myös yhteishankintayk-
sikön omistajan muut konserniyhtiöt.

EU:n uudessa hankintadirektiivissä ei edellytetä yhteishankintayksikön toiminnan kohdistu-
mista omistajiin, vaan tämä on Suomen hankintalaissa tehty kansallinen rajaus. Näin ollen
johtopäätöksenä voidaan katsoa, että KuntaPron yhteishankintoja voivat käyttää myös Kunta-
Pron omistajien kanssa samaan konserniin kuuluvat yhteisöt.

3.5 Johtopäätökset

Uuden hankintalain perusteella KuntaPro voi jatkaa toimintaansa yhteishankintayksikkönä ny-
kyisessä muodossaan.

4 KuntaPron toiminta sidosyksikkönä

4.1 Uusi hankintalaki

Uuden hankintalain 15 §:ssä säädetään sidosyksikköhankinnoista seuraavasti:

”Tätä lakia ei sovelleta hankintaan, jonka hankintayksikkö tekee sidosyksiköltään.
Sidosyksiköllä tarkoitetaan hankintayksiköstä muodollisesti erillistä ja päätöksen-
teon kannalta itsenäistä yksikköä. Lisäksi edellytyksenä on, että hankintayksikkö yk-
sin tai yhdessä muiden hankintayksiköiden kanssa käyttää määräysvaltaa yksikköön

2 Yhteishankintayksikön toiminnan sääntely on tältä osin erilaista kuin sidosyksikön toiminnan sääntely.
3 Yhteishankintayksikön toiminnan sääntely on tältä osin erilaista kuin sidosyksikön toiminnan sääntely.
4 HE 108/2016 vp., s. 80.
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samalla tavoin kuin omiin toimipaikkoihinsa ja että yksikkö harjoittaa enintään vii-
den prosentin ja enintään 500 000 euron osuuden liiketoiminnastaan muiden tahojen
kuin niiden hankintayksiköiden kanssa, joiden määräysvallassa se on. Sidosyksi-
kössä ei saa olla muiden kuin hankintayksiköiden pääomaa.

Edellä 1 momentissa mainittua prosenttiosuutta määritettäessä perusteena on käytet-
tävä sopimuksen tekemistä edeltävien kolmen vuoden keskimääräistä kokonaisliike-
vaihtoa tai muuta vastaavaa toimintaan perustuvaa määrää.”

”Hankintayksiköiden katsotaan yhdessä käyttävän määräysvaltaa sidosyksikköön,
jos sidosyksikön toimielimet koostuvat kaikkien hankintayksiköiden edustajista ja
hankintayksiköt voivat yhdessä käyttää ratkaisevaa päätösvaltaa sidosyksikön stra-
tegisiin tavoitteisiin ja tärkeisiin päätöksiin. Lisäksi edellytyksenä on, että sidosyk-
sikkö toimii määräysvaltaa käyttävien hankintayksiköiden etujen mukaisesti.”

Uuden hankintalain hallituksen esityksessä todetaan seuraavasti:

”Tällaista määräysvaltaa voi käyttää myös toinen oikeushenkilö, joka on samalla ta-
voin hankintayksikön määräysvallassa.”5

”Hankintayksiköiden katsottaisiin yhdessä käyttävän määräysvaltaa 1 momentissa
tarkoitettuun sidosyksikköön, jos sidosyksikön toimielimet koostuvat kaikkien han-
kintayksiköiden edustajista. Yksittäinen edustaja voisi kuitenkin edustaa useita tai
kaikkia osallistuvia hankintayksiköitä sidosyksikön hallintotoimielimessä.”6

Uuden hankintalain 174 §:n siirtymäsäännöksen nojalla sidosyksikön 5 %:n ja 500.000 euron
ulosmyyntirajaa sovelletaan KuntaPron tyyppisiin osakeyhtiöihin 1.1.2019. 31.12.2018 asti
ulosmyyntiraja on 10 %.

4.2 EU:n uusi hankintadirektiivi

EU:n uuden hankintadirektiivin 12 artiklan 3 kohdassa säädetään usean omistajan sidosyksi-
kön toiminnalle seuraavat edellytykset:

”Hankintaviranomainen, joka ei käytä yksityisoikeudellisessa tai julkisoikeudelli-
sessa oikeushenkilössä 1 kohdassa tarkoitettua määräysvaltaa, voi kuitenkin tehdä
hankintasopimuksen kyseisen oikeushenkilön kanssa tätä direktiiviä soveltamatta,
jos kaikki seuraavat edellytykset täyttyvät:

a) hankintaviranomainen käyttää yhdessä muiden hankintaviranomaisten kanssa ky-
seisessä oikeushenkilössä samanlaista määräysvaltaa kuin omissa yksiköissään;

b) yli 80 prosenttia kyseisen oikeushenkilön toiminnoista suoritetaan niiden tehtä-
vien täyttämiseksi, jotka se on vastaanottanut määräysvaltaa käyttäviltä hankintavi-
ranomaisilta tai muilta samojen hankintaviranomaisten määräysvallan alaisilta oi-
keushenkilöiltä; ja

c) määräysvallan alaisessa oikeushenkilössä ei ole suoria yksityisiä pääomaosuuksia
lukuun ottamatta perussopimuksen mukaisia kansallisissa säännöksissä vaadittuja

5 HE 108/2016 vp, s. 101.
6 HE 108/2016 vp, s. 104.
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yksityisen pääomaosuuden muotoja ilman määräysvaltaa ja ilman suojaamista, jotka
eivät vaikuta ratkaisevasti määräysvallan alaisen oikeushenkilön päätöksiin.

Sovellettaessa ensimmäisen alakohdan a alakohtaa hankintaviranomaisten katsotaan
käyttävän yhteistä määräysvaltaa oikeushenkilössä, jos kaikki seuraavat edellytykset
täyttyvät:

i) määräysvallan alaisen oikeushenkilön päätöksentekoelimet koostuvat kaikkien
määräysvallan käyttöön osallistuvien hankintaviranomaisten edustajista. Yksittäiset
edustajat voivat edustaa useita tai kaikkia osallistuvia hankintaviranomaisia;

ii) kyseiset hankintaviranomaiset voivat yhdessä käyttää ratkaisevaa vaikutusvaltaa
määräysvallan alaisen oikeushenkilön strategisiin tavoitteisiin ja tärkeisiin päätök-
siin; ja

iii) määräysvallan alainen oikeushenkilö ei aja sellaisia etuja, jotka poikkeaisivat
määräysvaltaa käyttävien hankintaviranomaisten eduista.”7

4.3 EU:n oikeuskirjallisuus

EU:n oikeuskirjallisuudessa on katsottu, että jos määräysvallan alaisen oikeushenkilön sellai-
set päätöksentekoelimet, jotka tekevät sopimukset, koostuvat hankintaviranomaisten edusta-
jista, tämä indikoi, että määräysvalta-testi täyttyy. Tällöin on epäolennaista, että yksittäisiin
päätöksiin vaaditaan enemmistö.

“Where the decision-making bodies of the entity awarded the contract are composed
of representatives of the affiliated contracting authorities this indicates that the con-
trol test is met – and it is irrelevant that voting on individual decisions is by major-
ity.”8

EU:n oikeuskirjallisuudessa on katsottu, että uudessa hankintadirektiivissä nimenomaisesti
vaaditaan, että päätöksentekoelimet koostuvat kaikkien määräysvallan käyttöön osallistuvien
hankintaviranomaisten edustajista. Tämä indikoi, että viranomaisen täytyy olla edustettuna
elimessä, jotta Teckal-doktriini tulee sovellettavaksi. Joka tapauksessa direktiivin mukaan yk-
sittäiset edustajat voivat edustaa useita tai jopa kaikkia osallistuvia hankintaviranomaisia.
Tämä voi mahdollistaa joustavampia päätöksentekoprosesseja, joka ei edellytä kaikilta osal-
listuvilta tahoilta suoraa osallistumista päätöksentekoon.

“It can be noted that the 2014 Public Procurement Directive specifically requires that
the decision-making body should represent all participating contracting authorities,
thus indicating that an awardee always needs to be represented in that body for the
Teckal doctrine to apply. However, it also states that an individual representative can
represent several, or even all, of the participating bodies (Art. 12(3) of the 2014 Pub-
lic Procurement Directive), thus specifically contemplating the possibility that flex-
ible decision-making procedures, that do not involve actual direct participating in

7 Korostus tässä.
8 Arrowsmith, Sue: The Law of Public and Utilities Procurement: Regulation in the EU and UK, Volume 1,
Sweet & Maxwell 2014, s. 505.
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decision making by all participants in the awardee, might give rise to control on the
facts.”9

EU:n oikeuskirjallisuudessa on todettu, että yksittäisen viranomaisen ei tarvitse kyetä yksin
tehokkaasti myötävaikuttamaan sidosyksikön toimintaan, mutta sen täytyy kyetä siihen yh-
dessä muiden viranomaisten kanssa. Tämä periaate pohjautuu EUT:n Econord-ratkaisuun.

“This does not mean that each individual authority must be able to make an effective
contribution alone, but that it must be able to do so in conjunction with other author-
ities. It is submitted that these are the principles to be derived from the case of
Econord.

[…]

The CJEU stated that control for Teckal purposes cannot be based solely on the con-
trolling power of the majority shareholding but that the awarding companies must
be able to ‘contribute effectively’ to the control (which was for the referring court to
determine on the facts).”10

4.4 Sisar-sidosyksikköhankinnat

Uuden hankintalain 15 §:n 6 momentissa säädetään seuraavasti:

”Tätä lakia ei sovelleta tilanteisiin, joissa sidosyksikkö, joka on hankintayksikkö,
tekee hankinnan siihen määräysvaltaa käyttävältä hankintayksiköltä tai saman han-
kintayksikön määräysvallassa olevalta toiselta sidosyksiköltä.”

Uuden hankintalain hallituksen esityksessä eduskunnalle todetaan seuraavasti:

”Saman hankintayksikön omistamien sidosyksikköjen keskinäisistä hankinnoista
esimerkkinä voisi olla samaan konserniin kuuluvien sidosyksikköjen väliset hankin-
nat, edellyttäen, että sidosyksiköillä on sama omistaja.”

4.5 Johtopäätökset

4.5.1 Määräysvallan käyttäminen

EU:n uuden hankintadirektiivin ja uuden hankintalain mukaan sidosyksikön toimielimien tu-
lee koostua kaikkien hankintayksiköiden edustajista ja hankintayksiköiden tulee käyttää rat-
kaisevaa päätösvaltaa sidosyksikön strategisiin tavoitteisiin ja tärkeisiin päätöksiin. Yksittäi-
nen edustaja voisi kuitenkin edustaa useita tai kaikkia osallistuvia hankintayksiköitä sidosyk-
sikön hallintotoimielimessä.

Jotta KuntaPron omistajien voidaan katsoa käyttävän ratkaisevaa päätösvaltaa KuntaPron stra-
tegisiin tavoitteisiin ja tärkeisiin päätöksiin, KuntaPron kaikilla omistajilla tulee olla jäsen
KuntaPron hallituksessa. Yksi hallituksen jäsen voi kuitenkin edustaa useita KuntaPron omis-
tajia.

9 Arrowsmith, Sue: The Law of Public and Utilities Procurement: Regulation in the EU and UK, Volume 1,
Sweet & Maxwell 2014, s. 505.
10 Arrowsmith, Sue: The Law of Public and Utilities Procurement: Regulation in the EU and UK, Volume 1,
Sweet & Maxwell 2014, s. 506.
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Hankintalainsäädännössä KuntaPron toimintaa rajoitetaan siten, että KuntaPron tulee toimia
määräysvaltaa käyttävien hankintayksiköiden etujen mukaisesti.

Edellä olevan perusteella katson, että hallituksen jäsenyys täyttää hankintalainsäädännön tar-
koittaman määräysvallan käyttämisen kunhan hallituksella on toimivalta päättää KuntaPron
strategisista tavoitteista ja tärkeistä päätöksistä.

4.5.2 Myynti omistajien ulkopuolelle

Uuden hankintalain mukaan sidosyksikkö voi myydä muille kuin siihen määräysvaltaa käyt-
täville tahoille enintään 5 % ja enintään 500.000 euroa. Toiminnan kohdistumisen prosentti-
osuutta laskettaessa on otettava huomioon sopimuksen tekemistä edeltävien kolmen vuoden
keskimääräinen kokonaisliikevaihto. 31.12.2018 saakka raja on 10 %.

KuntaPron tulee varmistaa, että sen liikevaihdosta enintään 5 % ja 500.000 euroa muodostuu
muilta tahoilta kuin niiltä, jotka käyttävät määräysvaltaa KuntaProhon. 31.12.2018 asti Kun-
taPron liikevaihdosta saa muodostua enintään 10 % muilta tahoilta kuin siihen määräysvaltaa
käyttäviltä tahoilta.

4.5.3 Määräysvallan käyttäjille katsottava myynti

EU:n uuden hankintadirektiivin mukaan sidosyksikön toiminnan tulee pääasiassa (direktii-
vissä 80 %) kohdistua määräysvaltaa käyttäviin hankintayksiköihin tai muihin samojen han-
kintayksiköiden määräysvallan alaisiin oikeushenkilöihin. Näin ollen EU:n uuden hankintadi-
rektiivin mukaan KuntaPron olisi hyväksyttävää myydä palveluitaan omistajilleen sekä muille
KuntaPron omistajien määräysvallan alaisille tytäryhteisöille.

Uudessa hankintalaissa todetaan ainoastaan, että sidosyksikkö saa harjoittaa enintään viiden
prosentin ja enintään 500.000 euron osuuden liiketoiminnastaan muiden tahojen kuin niiden
hankintayksiköiden kanssa, joiden määräysvallassa se on. Näin ollen uudessa hankintalaissa
ei todeta suoraan kuten direktiivissä, että sidosyksikön omistajille myynniksi katsotaan myös
palveluiden myynti muille omistajien määräysvallan alaisille tytäryhteisöille. Todennäköisesti
uudessa hankintalaissa kuitenkin tarkoitetaan samaa kuin EU:n uudessa hankintadirektiivissä.

Sekä EU:n uudessa hankintadirektiivissä että uudessa hankintalaissa todetaan, että sidosyksi-
kön toiminnan tulee pääasiassa kohdistua siihen määräysvaltaa käyttäviin hankintayksiköihin.
Uuden hankintalain hallituksen esityksen mukaan määräysvaltaa voi käyttää myös toinen oi-
keushenkilö, joka on samalla tavoin hankintayksikön määräysvallassa. Näin ollen sidosyksi-
kön omistajamyynniksi katsotaan myös palveluiden tuottaminen sidosyksikön omistajien
omistajille.

4.5.4 Ns. emo-sidosyksikköhankinnat

EU:n uuden hankintadirektiivin ja uuden hankintalain mukaan sidosyksikön on hyväksyttävää
tehdä ilman kilpailuttamista hankintasopimus sidosyksikköön määräysvaltaa käyttävän han-
kintayksikön kanssa. Tältä osin on kuitenkin tulkinnanvaraista, koskeeko tämä myös sellaisia
sidosyksiköitä, joilla on useita omistajia, kuten KuntaProlla.

4.5.5 Ns. sisar-sidosyksikköhankinnat

EU:n hankintadirektiivin ja uuden hankintalain mukaan sidosyksikön on hyväksyttävää tehdä
ilman kilpailuttamista hankintasopimus sidosyksikköön määräysvaltaa käyttävän hankintayk-
sikön määräysvallan alaisen toisen sidosyksikön kanssa. Tältä osin on kuitenkin tulkinnanva-
raista, koskeeko tämä myös sellaisia sidosyksiköitä, joilla on useita omistajia, kuten Kunta-
Prolla. Hankintalain hallituksen esityksen mukaan saman hankintayksikön omistamien sidos-
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yksikköjen keskinäisistä hankinnoista esimerkkinä voisi olla samaan konserniin kuuluvien si-
dosyksikköjen väliset hankinnat, edellyttäen, että sidosyksiköillä on sama omistaja. Samaa
omistajaa koskeva sanamuoto viittaa siihen, että sisarsidosyksikköhankinnat olisivat sallittuja
vain silloin, jos yhtiöillä on täsmälleen samat omistajat.
















