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1. Johdanto

Julkisten hankintojen muutoksenhakujérjestelmé on ollut murroksessa enem-
mén tai vihemman siitd lahtien, kun Suomi liittyi osaksi Euroopan unionia ja
ensimmainen laki julkisista hankinnoista (1505/1992, hankintalaki) tuli voimaan
vuonna 1994. Muutoksenhakujirjestelmin lukuisat uudistukset ovat yksi ker-
rallaan pyrkineet osaltaan tehostamaan oikeussuojaa julkisissa hankinnoissa.
Viimeisimpana suurena uudistuksena vuonna 2010 tuli voimaan suorahankinta-
seuraamuksia koskeva sadntely.! Aiemmin hankintojen oikeussuojajarjestelmaa
on tehostettu sdadtdmalla hyvitysmaksusta, sopimuksen syntymisestd, odotus-
ajasta ja automaattisesta taytantoonpanokiellosta.?

* Pirkko Heikkinen, OT'T, yliopistonlehtori, Lapin yliopisto — Kirsi-Maria Halonen, OTT, professo-
ri, Lapin yliopisto — Sara Kurttila, OTM, asiantuntija, Kilpailu- ja kuluttajavirasto. Tama julkaisu
on osa Suomen Akatemian rahoittamaa talous- ja oikeustieteen tutkimushanketta Comp_Eff_PP
- Kilpailun ja tehokkuuden edistdminen julkisissa hankinnoissa, paatos: 340044.

1. Suorahankinnoista ei ennen direktiivin 2007/66/EY neuvoston direktiivien 89/665/ETY ja
92/13/ETY muuttamisesta julkisia hankintoja koskeviin sopimuksiin liittyvien muutoksen-
hakumenettelyjen tehokkuuden parantamiseksi, EYVL L 335, 20.12.2007 voimaansaattamista
ollut tehokkaita seuraamuksia. Vuodesta 2010 ldhtien EU-kynnysarvon ylittédvé suorahankin-
tasopimus on voitu mééréta tehottomaksi tai sopimuskautta on voitu lyhentdd ja méarata han-
kintayksikolle seuraamusmaksu, ks. tarkemmin Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi julkisista
hankinnoista annetun lain, vesi- ja energiahuollon, liikenteen ja postipalvelujen alalla toimi-
vien yksikéiden hankinnoista annetun lain ja markkinaoikeuslain muuttamisesta 190/2009 vp.
Vuonna 2017 puolestaan saatettiin voimaan vuoden 2014 hankintadirektiivit, joissa edellytettiin
hankintojen valvontatoiminnan perustamista, ks. Hallituksen esitys eduskunnalle hankintame-
nettelyé koskevaksi lainsdddannoksi 108/2016 vp, s. 12-13.

2. Vuodesta 1998 lahtien hankinnasta on myds hallintoprosessissa voitu maarita seuraamus (hy-
vitysmaksu) sopimuksen tekemisen jilkeen, ks. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi julkisista
hankinnoista annetun lain muuttamisesta 69/1997 vp, s. 21. Odotusaikasaéntely tuli voimaan
2005, ks. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi julkisista hankinnoista annetun lain muuttami-
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Julkisten hankintojen oikaisu- ja muutoksenhakujérjestelmén tehokkuus
on noussut esiin lukuisissa hankintalainsdddant6d koskevissa selvityksissé ja
uudistuksissa sekd EU:ssa ettd kansallisesti.’ Keskeisin selvityksissa esiin tullut
ongelma ja “tehokkuusvajeen ydin” on liittynyt markkinaoikeuden kisittelyai-
kaan. Suomessa timi on ollut EU:n pisin? ja on oletettavasti vdhintdan pisim-
pien kdsittelyaikojen joukossa edelleen (vastaavaa vertailua ei ole vuosiin tehty).
Syyné hankintaosapuolten ahdinkoon ja tehottomuuskeskusteluun ovat EU-kyn-
nysarvot ylittdvien hankintojen oikeussuojasaédntelyyn liittyvit odotusaika® ja
automaattinen taytantoonpanokielto, jotka estavit hankinnassa etenemisen il-
man markkinaoikeuden myontdméa taytintoonpanolupaa. Kaytannossd mark-
kinaoikeuteen tehtdva valitus usein estdd hankintasopimuksen téytant6onpanon
valitusprosessin keston ajaksi.”

sesta 237/2006 vp, s. 4; automaattinen taytantoonpanokielto vuonna 2010, ks. HE 190/2009 vp,
s. 64; sopimuksen syntymistd koskeva erityissddntely vuodesta 2010 alkaen, ks. HE 190/2009
vp, s. 51-52 ja Kirsi-Maria Halonen, Hankintasopimuksen tehottomuus. Turun yliopisto 2015,
s. 70-75.

3. Jukka-Pekka Salmela, Markkinaoikeuden kisittelyaikojen lyhentdminen julkisia hankintoja
koskevissa valitusasioissa. Tyo- ja elinkeinoministerion julkaisuja 6/2015. https://julkaisut.val-
tioneuvosto.fi/bitstream/handle/10024/74975/TEMjul_6_2015_web_05022015.pdf; Komis-
sion kertomus Euroopan parlamentille ja neuvostolle muutoksenhakumenettelyjé julkisten
hankintojen alalla koskevien direktiivien 89/665/ETY ja 92/13/ETY, sellaisina kuin ne ovat
muutettuina direktiivilld 2007/66/EY, tehokkuudesta. Bryssel 24.1.2017, COM(2017) 28 final
ja Julkisia hankintoja koskevien oikeudenkéyntien tehostaminen. Selvityshenkilén (Leena Ha-
lila) raportti. Valtiovarainministerion julkaisuja 2021:47. https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/
bitstream/handle/10024/163447/VM_2021_47.pdf?sequence=1&isAllowed=y (Selvityshenkil6n
raportti 2021:47).

4. Ks. Commission Staff Working Document, Annual Public Procurement Implementation Review
2012, SWD(2012) 342 final, s. 32. Téstd my6s HE 108/2016 vp, s. 287.

5. Odotusajalla tarkoitetaan julkisista hankinnoista ja kdyttooikeussopimuksista annetun lain
(1397/2016) 129 §:ssd saddettyd 14 pdivin madrdaikaa, jonka aikana hankintayksikko ei saa
tehdé hankintasopimusta EU-kynnysarvon ylittdvéssi sekd kansallisen kynnysarvon ylittavés-
sd hankintalain liitteen E palveluhankinnassa tai kdyttdoikeussopimuksessa. Ks. odotusajasta
hankintasopimuksen tekemiselle Elise Pekkala — Mika Pohjonen - Katariina Huikko — Markus
Ukkola, Hankintojen kilpailuttaminen ja sopimusehdot. Tietosanoma 2019, s. 585-587.

6. Automaattisella taytantoonpanokiellolla tarkoitetaan kieltoa tehda hankintasopimus, jos han-
kintayksikon hankintapaatoksestd on valitettu markkinaoikeuteen. Hankintalain 129 §:n mukai-
nen odotusaika seki lain 131 §:n 1 momentissa sdddetty suorahankinnan 14 pdivén ilmoitusaika
jatkuvat automaattisesti, jos hankintayksikon hankintapéitoksestd valitetaan markkinaoikeu-
teen. Ks. muutoksenhaun vaikutuksesta hankintasopimuksen tekemiseen Pekkala ym. 2019, s.
649.

7. Suurimmassa osassa valituksia tdytdntdonpano on keskeytettynd, mutta joissain hankinnois-
sa myonnetdin taytantoonpanolupa kesken prosessin. Jarjestelma takaa oikeusturvan tehok-
kaan toteutumisen varmistamalla sen, ettd virheellisiin pdatoksiin voidaan vield puuttua ne
oikaisemalla, ks. oikeussuojadirektiivi 2007/66/EY, johdanto (3) ja (4); asia C-81/98 Alcatel,
EU:C:1999:534, kohta 43 ja asia C-212/02 komissio v. Itdvalta, EU:C:2004:386, kohta 14. Pitkien
kasittelyaikojen on katsottu vaikuttavan my6s palveluiden loppukiyttéjien asemaan ja lisdavin
julkisten hankintojen kustannuksia: véliaikaisjarjestelyt voivat olla kalliimpia, tai niité toteute-

389



Pirkko Heikkinen — Kirsi-Maria Halonen — Sara Kurttila

Téssa artikkelissa ei kuitenkaan pohdita nykyisen tuomioistuinvetoisen
mallin kehittimismahdollisuuksia vaan keskitytdadn tuomioistuimen ulkopuo-
lisiin oikaisu- ja muutoksenhakujirjestelmiin. Vaikka artikkelissa ei kasitelld
markkinaoikeuskasittelyn tehostamista, tausta-ajatuksena ja motivaationa télle
tutkimukselle on, ettd tehostamalla julkisten hankintojen oikeussuojaa tuomiois-
tuinjdrjestelmdn ulkopuolella voidaan my6s vihentdd valituspainetta markki-
naoikeuteen.

Tuomioistuimen ulkopuolinen itseoikaisujirjestelma, hankintaoikaisu, otet-
tiin kdyttoon vuonna 2010.2 Julkisista hankinnoista ja kdyttdoikeussopimuksista
annetun lain (1397/2016, hankintalaki) 132 §:ssé sdadetty yrityksen tai hankin-
tayksikon aloitteesta vireille tuleva hankintaoikaisu ei ole varsinaista muutok-
senhakua. Hankintaoikaisu muistuttaa jossain maérin hallintolain (434/2003)
asiavirheen korjaamista. Asiavirheen korjatessaan viranomainen poistaa vir-
heellisen padtoksensd ja ratkaisee asian uudelleen, jolloin asiassa annetaan uusi
padtds.’ Vuonna 2021 julkaistussa julkisten hankintojen oikeudenkayntien tehos-
tamista koskevassa selvityksessd nostetaan esiin hankintaoikaisun tarked rooli
hankintamenettelyssé tapahtuneiden selvien virheiden korjaamisessa.'’

Muutamissa EU:n jasenvaltioissa, kuten Virossa ja Tanskassa, ensimmaéi-
sen vaiheen muutoksenhakuasteena on tuomioistuinjérjestelmén ulkopuolinen
hankintavalituslautakunta. Lautakunnissa késittely on nopeaa ja asioita kisitte-
levdt riippumattomat julkisiin hankintoihin perehtyneet asiantuntijat. Virossa
ja Tanskassa valituslautakunta kisittelee valtaosan hankintavalituksista, joista
tuomioistuimeen paétyy vain murto-osa.'!

Hankintavalituslautakunnat on katsottu sekéd Virossa ettd Tanskassa varsin
tehokkaiksi muutoksenhakuorganisaatioiksi. Erityisesti automaattisen taytan-
toonpanokiellon piirissd olevien EU-kynnysarvot ylittdvien valitusten kisitte-
lyajat niissd lautakunnissa ovat merkittavasti markkinaoikeuden kasittelyaikoja

taan heikomman laatuisena kuin kilpailutettuja pitkdaikaisia ratkaisuja, ks. HE 108/2016 vp,
s. 288.

8. Jasenvaltioihin on perustettu erilaisia muutoksenhakuelimié, joista osa on hallinnollisia julkisia
hankintoja késittelevia muutoksenhakuelimid. Osassa jasenvaltioita hankintamenettelyn muu-
toksenhausta vastaa puolestaan oikeudellinen muutoksenhakuelin, ks. Komission kertomus
Euroopan parlamentille ja neuvostolle muutoksenhakumenettelyji julkisten hankintojen alalla
koskevien direktiivien 89/665/ETY ja 92/13/ETY, sellaisina kuin ne ovat muutettuina direktii-
villd 2007/66/EY, tehokkuudesta. Bryssel 24.1.2017, COM(2017) 28 final, s. 4.

9. Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi hallintolain ja hallintolainkéyttélain muuttamisesta
226/2009 vp, s. 9 ja Leena Halila - Janne Aer, Oikaisumenettely hallinnossa. Sanoma Pro 2014,
S. 44.

10. Selvityshenkilon raportti 2021:47.

11. Ks. luku 3.1. Markkinaoikeus ratkaisi vuonna 2021 kaikkiaan 394 julkista hankintaa koske-
vaa asiaa, https://www.markkinaoikeus.fi/fi/index/ajankohtaista/vuositilastot.html, ja korkein
hallinto-oikeus 62 julkista hankintaa koskevaa asiaa, https://www.kho.fi/material/collection-
$/20220420102649/7 Yeuix9Fi/Korkein_hallinto-oikeus_-_Vuosikertomus_2021.pdf.
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lyhyemmit. Hankintojen oikeussuojajérjestelmaa uudistettaessa ja vuoden 2007
oikeussuojadirektiivid voimaan saatettaessa JUHO-tyoryhma paityi lautakun-
tatyyppisen ratkaisun sijaan suosittamaan hallintolain itseoikaisujérjestelman
pohjalta kehitettyd hankintaoikaisua.'> Myoskdan vuonna 2021 valmistuneessa
hankintojen muutoksenhakuprosessin tehokkuutta arvioineessa kansallisessa
selvityksessd lautakuntatyyppisen muutoksenhakuelimen perustamisen ei kat-
sottu tehostavan suomalaista jarjestelmad eikd soveltuvan siihen."

Lautakuntamallin hyvié ja huonoja puolia tai mallin soveltuvuutta julkisiin
hankintoihin on ylipadtdan tutkittu varsin vdhan. Lautakuntamalli on nihty
ennemmin markkinaoikeuden kuin hankintaoikaisujirjestelman korvaajana.'
My®6s oikeussuojadirektiivissd 2007/66/EY tunnistetaan tuomioistuinjérjestel-
méd edeltdva tai rinnakkainen valituslautakuntamalli. Tdhan kohdistuu samat
tehokkuusperiaatteesta johtuvat vaatimukset kuin varsinaiseen tuomioistuin-
kasittelyyn." Hankintaoikaisuille asetetuista tehostamistavoitteista huolimatta
selvityksissd ei ole esitetty keinoja hankintaoikaisujarjestelman tehostamiseksi.
Lisaksi julkisten hankintojen oikeussuojajérjestelman tehostamisessa on kes-
kitytty pddasiassa etsimddn keinoja markkinaoikeuden kisittelyaikojen lyhen-
tdmiseen. Tarkoituksenamme onkin téssd artikkelissa pohtia lautakuntamallin
mahdollista soveltuvuutta Suomeen seké sen hyvié ja huonoja puolia. Tdméin
artikkelin toisena tavoitteena on arvioida mahdollisuuksia tehostaa hankinta-
oikaisujdrjestelma julkisissa hankinnoissa.

Néin ollen tutkimuskysymyksid on kaksi ja ne keskittyvat julkisten hankin-
tojen oikaisun ja muutoksenhaun tehostamiseen nykyisen tuomioistuinmallin
ulkopuolella:

12. Julkisten hankintojen oikeussuojajarjestelman uudistaminen. Oikeusministerién tyoryhma-
mietintd 2008:6, s. 99-100. https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/handle/10024/76136/
omtr_2008_6_176s.pdf?sequence=1. Julkisten hankintojen oikeussuojajérjestelmad koskevia
muutoksia valmisteltiin yhtdaikaisesti hallinnon oikeussuojajérjestelmén kehittdmisen kans-
sa. Hallinnon oikeussuojajarjestelmén kehittaimisen keskeisend tavoitteena oli laajentaa oi-
kaisuvaatimusjarjestelméan kéyttoalaa ja kohdentaa hallintopdatosten virheellisyytta koskevat
kysymykset tehokkaammin kasiteltdviksi hallintoviranomaisten ja hallintotuomioistuinten
vililla. Oikaisuvaatimusten kiyton laajentamisella pyrittiin karsimaan selvimmit virheet tuo-
mioistuinten tehtévéalasta ja jattdmaan ne hallinnon itsensd korjattaviksi ennen varsinaista
muutoksenhakua, ks. HE 226/2009 vp, s. 30.

13. Selvityshenkilon raportti 2021:47, s. 59. Salmela on selvityksessé tekeméssaédn vertailussa huo-
mioinut my0s lautakuntien kéaytossi olevien resurssien, kisittelylle sdddettyjen madrdaikojen
ja kisittelymaksujen vaikutusta lautakunnan tehokkuuteen, ks. Salmela 2015, s. 22-23.

14. Ks. Selvityshenkilon raportti 2021:47, s. 60.

15. Ks. tehokkaan oikeussuojan periaatteesta ja tehokkuusperiaatteesta Anne Nenonen, Oikeus-
suojaa koskevat vaatimukset julkisissa hankinnoissa EU-oikeuden alalla. Oikeustiede-Juris-
prudentia 2012:XLV, s. 65-137, 72-75.
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1. Voidaanko julkisten hankintojen muutoksenhakujérjestelmaé tehostaa
hankintaoikaisujérjestelmaa kehittamalla?

2. Tehostaisiko julkisiin hankintoihin keskittynyt oma valitus- tai muutok-
senhakulautakunta muutoksenhakujarjestelmad?

Suomessa tehdyt julkisten hankintojen oikeussuojajérjestelman muutokset ovat
jatkuvasti tadhdédnneet siihen, ettéd julkisista hankinnoista valitettaisiin vahem-
madn, eivdt siihen, ettd toimenpiteet olisivat pyrkineet itse muutoksenhakujar-
jestelmdn tehostamiseen.'® Ratkaisuja on toistaiseksi etsitty nykyisen vakiintu-
neen mallin sisélté ja eri toimin on pyritty vaikuttamaan siihen, ettd kasiteltavat
asiamadrat laskisivat, vaikka hankintojen lukumaiéra ja arvo lisddntyvit vuosi
vuodelta.'” Hankinta-asiat ovat monimutkaistuneet ja ovat usein siind médrin
haastavia, ettd muutoksenhakijat turvautuvat asiantuntija-apuun sekd hankinta-
oikaisun ettd hankintavalituksen laadinnassa'®, mikd aiheuttaa osapuolille kuluja
ja voi jopa ohjata tarjoajien toimintaa.'” Tuomioistuinjarjestelmén ulkopuolisten
itseoikaisu- tai muutoksenhakujérjestelmien kannalta ongelmallisia voivat olla
my6s muutoksenhaun luotettavuustekijét.

16. Kirsi-Maria Halonen, Nikékulmia julkisten hankintojen tehokkuudesta. Lakimies 7-8/2021,
s. 1113-1135, 1127.

17. Hankintailmoitusten maarit ovat kasvaneet vuosi vuodelta, ks. hankintatilastot osoitteessa
https://www.hankinnat.fi/ajankohtaista/2022/hilman-vuoden-2021-hankintatilastot-julkaistu.
My6s hankintojen arvo kasvaa, ks. Maria Merisalo - Mika Naumanen - Janne Huovari - Salla
Eskola — Mika Toivanen — Peetu Keskinen — Arash Hajikhani - Juha Oksanen - Salla Rausmaa,
Julkiset hankinnat. Kokonaisvolyymi ja datan hyddyntdminen. Valtioneuvoston selvitys- ja tut-
kimustoiminnan julkaisusarja 2021:46, s. 67-68, https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/
handle/10024/163212/VNTEAS_2021_46.pdf.

18. Muutoksenhakijoiden lisiksi my6s hankintapéadtoksen tehnyt viranomainen tai muu hankin-
tapaatoksen tehnyt taho voi kiyttda hankinta-asiassa organisaationsa ulkopuolista asiamiestd,
ks. Sami My6hénen, Oikeudenkéyntikulut julkisia hankintoja koskevissa asioissa markkinaoi-
keudessa. Defensor Legis 2/2012, s. 191-208, 191. Hallituksen esityksessd eduskunnalle laiksi
oikeudenkdynnisti hallintoasioissa ja erdiksi sithen liittyviksi laeiksi 29/2018 vp, s. 47 todetaan,
ettd hallintolainkéytté on pyritty jarjestimddn niin yksinkertaiseksi, ettd asianosaiset voivat
useimmissa tapauksissa hoitaa asiansa ilman asiamiesté tai avustajaa. Kuitenkin osa hallinto-
lainkdytossi ratkaistavista asioista ovat asioita, joissa asiamiehen tai avustajan kdyttaminen on
tarpeen asian luonteen ja oikeudellisen vaativuuden vuoksi.

19. Ks. Despina Pachnou, The effectiveness of bidder remedies for enforcing the EC public pro-
curement rules: a case study of the public works sector in the United Kingdom and Greece.
University of Nottingham 2003, s. 203; Richard Craven — Sue Arrowsmith, Public procurement
and access to justice: a legal and empirical study of the UK system. Public Procurement Law Re-
view 6/2016, s. 227-252, 246 ja Pekka Savola, Oikeudenkayntikulujen kohtuullisesta maarésta
hankintavalituksissa. Defensor Legis 6/2016, s. 971-990, 971. Ks. myos Stephen Clear - Dermot
Cahill, An Empirical Study of the Frequency and Distribution of Judicial Review in Resolving
Public Procurement Disputes Within the UK: Proposals for Legal and Policy Reform. Euro-
pean Public Law 27(1) 2021, s. 131-166, 150-151 ja Sami Myohdnen, Oikeudenkayntikulujen
korvaaminen hallintoprosessissa verrattuna siviiliprosessiin — keskeiset erot. Defensor Legis
2/2021, s. 281-301, 282, 301.
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Toiminnallisuusmittarit
— Kasittelyaika

ttavuusmittarit
— Asiantuntemus
— Riippumattomuus /
puolueettomuus

Rakenteelliset mittarit
— Prosessisaannot

— Jatkovalitusoikeus

— Prosessikulut

Kuvio 1. Julkisten hankintojen muutoksenhakujdrjestelmien tehokkuusmittarit.

Artikkelissa julkisten hankintojen oikeussuojajirjestelméaé tarkastellaan oi-
keustaloustieteellisistd 1dhtokohdista kayttden Kaldor-Hicks-tehokkuusstan-
dardia, jolla pyritdan hyvinvoinnin resurssien taloudelliseen maksimointiin.*
Kaldor-Hicks-tehokkuus pohjautuu ajatukselle siitd, ettd sddntojen ja oikeu-
dellisten kdytidntojen seurauksena syntyy aina voittajia ja havidjia. Havigjista
huolimatta sadntelyd voidaan pitdd kustannustehokkaana, jos sen positiiviset
vaikutukset ovat suuremmat ja riittavit "kompensoimaan” negatiiviset vaiku-
tukset - siindkin tapauksessa, ettd kompensaatio ei vélttaimattd realisoituisi.”!
Néin ollen yksinomaan esimerkiksi kisittelyaikaa tarkastelemalla ei paastéd Kal-
dor-Hicks-standardin tarkoittamaan hyvinvoinnin maksimointiin, jos muut
muutoksenhakujdrjestelmidn ominaisuudet kdrsivit merkittavasti kasittelyajan
kustannuksella. Julkisten hankintojen oikeussuojan tehokkuutta ei néin ollen
voida arvioida ainoastaan kasittelynopeutta tarkastellen. Huomioon on otet-
tava kasittelynopeuden lisiksi myos oikeussuojan saatavuuteen, oikeusturvaan

20. Kaldor-Hicks-tehokkuusstandardi tunnetaan my6s nimelld cost-benefit analysis. Standardi
kehittyi 1930-luvulla kdydyn usean taloustieteilijan vélisen keskustelun lopputuloksena, kun
Hicks vuonna 1939 julkaisi esseensd The Foundations of Welfare Economics. Economic Journal
49(196) 1939, s. 696-712, jossa hdn muodosti synteesin Harold Hotellingin aiemmin vuonna
1938 ja Nicholas Kaldorin vuonna 1939 julkaisemista teorioista. Hyvinvoinnin maksimointi
-standardin kehityksesté ks. Joseph Persky, Cost-Benefit Analysis and the Classical Creed. The
Journal of Economic Perspectives 15(4) 2001, s. 199-208.

21. Kaldor-Hicks-standardia on kdytetty muun muassa seuraavissa oikeustaloustieteen tutkimuk-
sissa: Jules L. Coleman, The Economic Analysis of Law. Ethics, Economics, and the Law 24
1982, s. 83-103; John D. Graham, Saving Lives through Administrative Law and Economics.
University of Pennsylvania Law Review 157 2008, s. 395-540 ja Jeanne L. Schroeder, The End
of the Market: A Psychoanalysis of Law and Economics. Harvard Law Review 112(2) 1998, s.
483-558.
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ja kdsittelyn puolueettomuuteen liittyvid ndkokohtia. Namé ovat relevantteja
my0s tarkasteltaessa tuomioistuinjérjestelman ulkopuolista oikaisua ja muu-
toksenhakua. Kokonaishyvinvointiin perustuva Kaldor-Hicks-standardi sovel-
tuu hyvin téllaisen moniulotteisen jdrjestelmén tutkimiseen ja vaihtoehtoisten
mallien vertailuun.

Hallintoprosessin tehokkuutta on aiemmin Suomessa tutkinut etenkin Eija
Siitari. Hanen tutkimuksensa ovat keskittyneet erityisesti tuomioistuinproses-
siin ja ennen kaikkea hallintotuomioistuinten tehokkuuteen ja viranomaisten ja
tuomioistuinten vilisen tydnjaon tehokkuuteen. My6s Siitarin ldhestymistapa
poikkeaa tdssd artikkelissa omaksutusta, mutta yhté kaikki ne edustavat paljolti
lainopillista tulokulmaa.?? Oikeustaloustieteellisessé tarkastelussa on omat vah-
vuutensa ja heikkoutensa. Tarkastelun rajoittaminen tiettyyn tehokkuutta arvioi-
vaan kehikkoon ja mittareihin mahdollistaa eri jérjestelmien vilisen systemaat-
tisen vertailun ja paljastaa ndistd uusia nakokohtia. Kun julkisten hankintojen
muutoksenhakujarjestelmaé kohtaan osoitetut huolet liittyvat nimenomaan sen
tehokkuuteen ja kisittelyajan pituuteen, on oikeustaloustiede perusteltu lahto-
kohta jarjestelmdn kehittimisen arvioinnissa. Oikeustaloustieteen vahvuudet
ovat myos sen heikkouksia: tehokkuuteen keskittyminen voi rajata tarkastelun
ulkopuolelle muita moraalisia tai yhteiskunnallisia arvoja — esimerkiksi oikeu-
denmukaisuuden tai vastuullisuuden, joiden mittaaminen on oikeustaloustieteen
keinoin vaikeampaa.* Julkisten hankintojen keskeisimpia tavoitteita on julkisten
varojen tehokas kaytto.?* Siksi oikeustaloustiede soveltuu erityisen hyvin hankin-
toihin liittyvddn tutkimukseen. Myos hankintojen oikeussuojajarjestelméan tut-
kimuksessa tehokkuudella on keskeinen rooli. Taéma johtuu erityisesti siitd, ettd
usein hankintavalituksen tekeminen estdd hankinnan tédytdntd6npanon muutok-
senhakuprosessin ajaksi, miké aiheuttaa kustannuksia seka tilaajana toimivalle
julkisen sektorin organisaatiolle ettd tarjouskilpailun voittaneelle tarjoajalle.

Tassa artikkelissa taustoitetaan aluksi julkisten hankintojen muutoksenha-
kujérjestelmén tehottomuuden taustoja. Seuraavaksi tarkastellaan hankinta-
valituslautakunnan perustamista ja hankintaoikaisujarjestelman kehittdmista
vaihtoehtoina muutoksenhakujarjestelmén tehostamiseksi. Téman jalkeen artik-
kelissa arvioidaan hankintaoikaisu- ja hankintavalituslautakuntamallien tehok-

22. Eija Siitari-Vanne, Hallintolainkdyton tehostaminen. Tutkimus hallintolainkéyt6n organisaa-
tio- ja prosessisadnnosten kehittamistarpeista. Suomalainen Lakimiesyhdistys 2005 ja Eija
Siitari-Vanne, Oikeudenmukainen oikeudenkéynti — tehokkuus hallinnon ja hallintolainkéytén
vilisend ty6njakona, s. 256-267 teoksessa Erkki J. Hollo (toim.), Kansallinen oikeus ja liitto-
valtioistuva Eurooppa = National Law and Europeanisation. Suomalainen Lakimiesyhdistys
2009.

23. Ks. esimerkiksi Tibor Scitovsky, A Note on Welfare Propositions in Economics. Review of
Economic Studies 9(1) 1941, s. 77-88 ja Douglas A. Kysar, Sustainability, Distribution, and
the Macroeconomic Analysis of Law. Boston College Law Review 43(1) 2001, s. 1-72, 65-67.

24. Ks. Halonen 2021, s. 1113 ja Nicola Dimitri, Best value for money” in procurement. Journal
of Public Procurement 13(2) 2013, s. 149-175, 150.
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kuutta edelld asetettujen tehokkuusmittareiden avulla. Artikkelin keskeisimpéna
johtopéddtoksend todetaan, ettd hankintavalituslautakunta vaikuttaa lupaavim-
malta vaihtoehdolta hankintojen muutoksenhakujirjestelmén tehostamiseen
markkinaoikeusjérjestelmédn ulkopuolella. Viron ja Tanskan esimerkkien va-
lossa voidaan todeta, ettd lautakuntamalli toimii tuomioistuinta nopeammin
ja joustavammin tarjoten kuitenkin asiantuntevan kisittelyfoorumin. Ja vaikka
lautakunnan perustamista ei ole Suomessa kunnolla selvitetty, olisi sellaisen pe-
rustaminen mahdollista meilld kdytdssd olevien muiden vastaavien valituslau-
takuntamallien pohjalta.

2. Muutoksenhakujdrjestelmdn tehottomuuden taustat

Julkisten hankintojen muutoksenhakujérjestelmén perimmaiisend tavoitteena
on varmistaa hankintasdantelyn tehokas toteutuminen ja turvata yritysten mah-
dollisuudet hakea muutosta hankinta-asioissa mahdollisimman tehokkaasti
ja nopeasti.” Muutoksenhakujirjestelmén tehokkuudesta on Suomessa kayty
paljon keskustelua. Markkinaoikeus erityistuomioistuimena kasittelee kaikki
hankintavalitusasiat. Se antaa vuodessa 300-600 hankintaratkaisua. Vuonna
2021 ratkaistuja hankinta-asioita oli 394. Noin 2,5 prosentista kaikista vuonna
2021 tehdyistd hankinnoista valitettiin markkinaoikeuteen.? Hankinta-asioiden
keskimédrdinen kasittelyaika markkinaoikeudessa vuosina 2017-2021 on ollut
6,4-8,3 kuukautta.”” Korkeimmassa hallinto-oikeudessa kisittelyajat ovat olleet
aiemmin pidempid, mutta hiljattain ksittelyaika painui ensimmaistd kertaa alle
11 kuukauden. Vuonna 2021 korkein hallinto-oikeus kasitteli julkisia hankintoja
koskevan asian (myo6s valituslupa- ja padasiaratkaisut) keskimaarin 8,6 kuukau-
dessa, kun vield edellisind vuosina vastaavat luvut olivat 17,4 ja 11,5 kuukautta.?®

25. Oikeussuojadirektiivi 2007/66/EY, johdanto (1) ja (2) ja 1 artikla.

26. Vuonna 2021 julkaistiin hankinta-ilmoituksia yhteensa 12 785 (kaikkiaan hankintailmoituksia
oli 19 076, mutta kokonaisluvusta on poistettu ennakkoilmoitukset, jalki-ilmoitukset, mark-
kinakartoitusilmoitukset ja muut ilmoitukset, jotka eivét ole varsinaisia erillistd hankintaa
koskevia ilmoituksia, sekd pienhankinnat, joista ei voi valittaa markkinaoikeuteen), ks. hankin-
tailmoitustilasto osoitteessa https://hankintailmoitukset.cdn.prismic.io/hankintailmoitukset/
bb7c6401-e3e0-4f5d-9cfc-0c4fd908a539_Liite+1.pdf. Valituksia markkinaoikeuteen tehtiin
325, ks. markkinaoikeuden tilastot osoitteessa https://www.markkinaoikeus.fi/fi/index/ajan-
kohtaista/vuositilastot.html. Todellisuudessa luku on hieman pienempi, koska joistain hankin-
noista on voitu tehdd useampi kuin yksi valitus.

27.Ks. markkinaoikeuden késittelytilastot osoitteessa https://www.markkinaoikeus.fi/fi/index/
ajankohtaista/vuositilastot.html.

28. Ks. korkeimman hallinto-oikeuden vuosikertomukset vuosilta 2021, 2020 ja 2019 osoitteessa
https://www.kho.fi/fi/index/ajankohtaista/vuosikertomukset.html.
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Suunta on oikea, mutta olemme edelleen jaljessa kisittelyajoissa esimerkiksi
Ruotsia, jossa ensimmadisen asteen pddasiaratkaisujen ksittelyajat julkisia han-
kintoja koskevissa valituksissa olivat noin nelja kuukautta, toisessa asteessa viisi
kuukautta ja korkeimmassa hallinto-oikeudessa noin 12 kuukautta.?’

Mahdollisuuksia tehostaa julkisten hankintojen muutoksenhakuprosessia
on selvitetty lukuisia kertoja ja jarjestelméddn on tehty useita muutoksia vuosien
saatossa. Jo ensimmaisessd selvityksessd vuonna 2008 esitettiin markkinaoikeu-
den resurssien pitkaaikaista turvaamista lyhyiden maéraaikaisten lisdresurssien
sijaan.”® Vuonna 2015 julkaistussa selvityksessa pohdittiin erilaisia mahdolli-
suuksia saada markkinaoikeuden kisittelyaikoja lyhennettya ja keinoiksi 1oydet-
tiin sitovat enimmaiskasittelymaéaraajat, oikeudenkdyntimaksun korottaminen,
ratkaisukokoonpanojen keventaminen ja valituslupajdrjestelmén kayttoonotto.
Kisittelyaikojen lyhentdmiseen pyrittiin my6s vuonna 2017 voimaan tulleella
hankintalain kokonaisuudistuksella, jossa muun muassa korotettiin kynnysar-
voja, minkd seurauksena entistd suurempi osa hankinnoista jai hankintalainsaa-
ddnnon soveltamisalan ulkopuolelle.* Lisiksi kokonaisuudistuksessa saddettiin
erdistd muutoksenhakurajoituksista® ja jatkovalituksen luvanvaraisuudesta, mité
perusteltiin kiireellisyysargumenttiin vedoten.* Sitovaa enimmaiskésittelymaa-
rdaikaa lukuun ottamatta kaikki muutoksenhakuprosessin tehostamiseen liitty-
neet toimenpiteet on toteutettu jossain mairin viime vuosien aikana.

Vuonna 2016 on lisdksi uudistettu tuomioistuinmaksulakia, jossa julkista
hankintaa koskevan asian kisittelymaksua korotettiin merkittavasti markki-
naoikeudessa, korkeimmassa hallinto-oikeudessa ja korkeimmassa oikeudessa.*

29. Statistik om offentlig upphandling. Upphandlingsmyndighetens rapport 2020:4 ja Konkur-
rensverkets rapport 2020:5, s. 164. https://www.upphandlingsmyndigheten.se/globalassets/
dokument/publikationer/uhm_statistikrapport_2020.pdf. Luvut eivét ole vertailukelpoisia Suo-
men lukuihin, koska meilld ei erotella kisittelyaikoja padasiaratkaisuissa ja muissa paatoksissa.
Toisin sanoen erot Suomen ja Ruotsin kisittelyaikojen vililld ovat vield suuremmat kuin naistd
luvuista voidaan havaita.

30. Julkisten hankintojen oikeussuojajérjestelman uudistaminen. Oikeusministerién tyéryhma-
mietintd 2008:6, s. 144-145. Resurssien lisidminen tai uudelleen kohdentaminen seké proses-
sisddnnosten tarkistaminen ovat olleet tavanomaisia keinoja vaikuttaa lainkdyton ongelmiin,
ks. Siitari-Vanne 2005, s. 263.

31. Salmela 2015.

32. HE 108/2016 vp, s. 52.

33. Hankintalain 146 §:n 2 momentissa siddetédin, ettei markkinaoikeuteen voi valittaa hankintojen
valmistelusta eli siitd, ettei sopimusta ole jaettu osiin eikd siité, ettd tarjouksen valinta tehdadn
yksinomaan halvimman hinnan perusteella.

34. Ks. HE 108/2016 vp, s. 243, jossa jatkovalituksen luvanvaraisuutta perusteltiin hankintojen
kiireellisyysnakokohdilla ja voittaneen tarjoajan oikeussuojalla.

35. Korkein oikeus kisittelee hankinta-asioita koskevia vahingonkorvauskanteita, ja néissa so-
velletaan my0s korotettua maksua. Sen sijaan hankintaan liittyvdn vahingonkorvausasian
kargjdoikeus- ja hovioikeuskisittelyssa maksut ovat alhaisempia. Julkisia hankintoja koskevat
maksut markkinaoikeudessa ovat nousseet tuomioistuinlain (1455/2015) sdatdmisen myGta
aiemmasta 244 euron kasittelymaksusta 2 120-6 350 euroon hankintojen arvosta riippuen. Oi-
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Uudistuksella tavoiteltiin kasittelyaikojen lyhentdmista korottamalla yritysten
valittamiskynnystd ja niin ollen my6s hankintayksikéiden toiminnan helpot-
tamista.” Merkille pantavaa on se, ettei korotus koskenut muita markkinaoi-
keusasioita, vaikka niissi taloudellinen intressi on usein varsin huomattava.’”
Kisittelymaksujen korotus on ainakin jossain maérin vahentdnyt markkinaoi-
keuteen saapuvien hankintoja koskevien valitusten maaraa.”® Syyskuussa 2021
julkaistu viimeisin selvitys hankintojen muutoksenhakujarjestelmén tehostamis-
mahdollisuuksista tarkasteli vaihtoehtoja eri foorumien, prekluusiosddntelyn,
hankintaoikaisujérjestelmén roolin kasvattamisen ja markkinaoikeusprosessin
tehostamisen kannalta. Selvityksessd paadyttiin suosittamaan muun muassa
markkinaoikeuden ty6tapojen tehostamista esittelijéjarjestelméan kayttoonotolla
ja automaattisen taytdntoonpanokiellon alaisten asioiden kasittelyd kiireellise-
nd.”

Edelld kuvatuista lukuisista selvityksistd ja lainsdddantomuutoksista huoli-
matta markkinaoikeuden keskimadraisid kisittelyaikoja ei ole pystytty laskemaan
jo vuonna 2008 asetettuun tavoitteeseen eli alle puolen vuoden ja ldhemmaksi
kolmea kuukautta.® Julkisten hankintojen muutoksenhakujérjestelméd on 15
viime vuoden aikana pyritty tehostamaan ja tehokkuutta on haettu ensisijai-
sesti valituksia vahentdmalld sen sijaan, ettd itse markkinaoikeuden resursseja
olisi pysyvisti lisatty.*' On toisin sanoen sddntelyn keinoin luotu erilaisia meka-
nismeja, joilla epdsuorasti pyritdan vaikuttamaan kisittelyaikaan vihentdmalld
markkinaoikeuteen ja korkeimpaan hallinto-oikeuteen tulevien valitusten maa-
rdd, vaikka todellinen ongelma ei liity niinkédan valitusten méérdan vaan proses-
sin kestosta osapuolille ja yhteiskunnalle aiheutuviin kustannuksiin.

keusministerién asetuksen tuomioistuinmaksulain 2 §:ssd saddettyjen maksujen tarkistamisesta
(1122/2021) mukaan julkisissa hankinnoissa maksu on alle 1 miljoonan euron hankinnoissa
2 120 euroa, 1-10 miljoonan euron hankinnoissa 4 240 euroa ja yli 10 miljoonan euron han-
kinnoissa 6 350 euroa.

36. Ks. Hallituksen esitys eduskunnalle tuomioistuinmaksulaiksi seka laeiksi hallinto-oikeuslain
12 a §:n ja riita-asioiden sovittelusta ja sovinnon vahvistamisesta yleisissa tuomioistuimissa an-
netun lain 28 §:n muuttamisesta 29/2015 vp, s. 37, jossa todetaan, ettd yritysten kynnys valittaa
etenkin julkista hankintaa koskevista padtoksistd saattaa nousta. Jos hankinta-asioiden maara
markkinaoikeudessa vihenee, niiden Kisittelyaika lyhentynee. Tdmd muun muassa helpottaa
hankintayksikéiden toimintaa valitusasian ollessa vireilla.

37. Markkinaoikeus kasittelee erityistuomioistuimena hankinta-asioiden liséksi kilpailu-, imma-
teriaalioikeus- ja markkinaoikeudellisia asioita.

38. Halonen 2021, s. 1127.

39. Selvityshenkilon raportti 2021:47.

40. Julkisten hankintojen oikeussuojajirjestelmin uudistaminen. Oikeusministerion tyéryhma-
mietint6 2008:6, s. 107.

41. Resurssien pysyvad lisddmisen tarvetta on korostettu my6s muutoksenhakua koskevissa mie-
tinndissd ja selvityksessd, ks. Oikeusministerion tyoryhmémietinto 2008, s. 144, 155 ja Selvi-
tyshenkil6n raportti 2021:47, s. 119.
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3. Vaihtoehtoja muutoksenhakujdrjestelman tehostamiseen

3.1. Hankintavalituslautakunnan perustaminen — esimerkkeind Viro ja
Tanska

Oikeussuojadirektiivi 2007/66/EY tunnistaa erilaisia vaihtoehtoja ja ratkaisuja
julkisten hankintojen muutoksenhaun jarjestimiseksi jasenvaltioissa. Oikeus-
suojaa ensimmadisessd asteessa voivat tarjota esimerkiksi yleiset tuomioistuimet
tai hallintotuomioistuimet. Toisaalta ensimméinen muutoksenhakuvaihe voi
sijoittua myds tuomioistuimen ulkopuolelle. Useissa maissa ensimmadisend as-
teena toimii tuomioistuimen sijaan hallinnollinen muutoksenhakuelin, joka voi
olla rinnakkainen tai hierarkkinen tuomioistuimeen néhden.

Téssd luvussa tarkastellaan Viron ja Tanskan hankintavalituslautakuntia.
Hankintavalituslautakuntamallia on ajoittain sivuttu myds Suomessa tehdyissa
selvityksissd ja lainsdddannon valmisteluasiakirjoissa, mutta keskustelu on jul-
kisten hankintojen tehostamista koskevien selvitysten jilkeen tyrehtynyt. Mallin
ei ole katsottu soveltuvan Suomeen, vaikka meilld on erityistd asiantuntemusta ja
nopeaa asioiden kasittelya edellyttaville aloille vastaavia lautakuntia perustettu
jo aiemmin.** Suomessa on sekd suosituksia® ettd velvoittavia ratkaisuja antavia
lautakuntia.** Velvoittavia ratkaisuja antavia lautakuntia kutsutaan “valituslau-
takunniksi” tai "muutoksenhakulautakunniksi’** Muutoksenhakulautakuntia
on perustettu yleensd samoista syistd kuin erityistuomioistuimia — niitd on ollut
helpompi perustaa kuin tuomioistuimia, ne ovat helpottaneet tuomioistuinten
tyotaakkaa ja ne ovat auttaneet vélttdiméadn tuomioistuinlaitoksen eriytymisestéd

42. Lautakuntien samoin kuin erityistuomioistuimien perustamisen taustalla on vaikuttanut
muun muassa tarve tuomioistuimia joustavampaan kisittelyyn, tuomioistuimien tyomaaran
keventdmiseen sekd prosessikustannusten pienentdmiseen, ks. Jyrki Virolainen, Lainkéytto.
Lakimiesliiton Kustannus 1995, s. 490-492.

43. Suomessa suosituksia antavien lautakuntien perustamiseen ovat liittyneet kdsiteltavien asioiden
erityinen luonne, niihin liittyvé erityisasiantuntemuksen tarve, ksiteltavien valitusten suuri
maird sekd kasittelyn vaatima nopeus ja joustavuus, ks. Raija Huhtanen, Toimeentuloturvan
muutoksenhakulautakunnat ja oikeusturva. Lakimies 7-8/2000, s. 1264-1285, 1266-1267 ja
Hallituksen esitys laeiksi kuluttajariitalautakunnasta ja Kuluttajavirastosta annetun lain muut-
tamiseksi 115/2006 vp, s. 4.

44. Erkki Havansi, Oikeudenkaynti ja pakkotdytdntdonpano Prosessioikeuden oikeusdogmaattiset
perusteet. Helsingin yliopisto 2007, s. 52-54. Ks. my0s yksityisistd lautakunnista Risto Koulu,
Yksityiset lautakunnat riidanratkaisijoina. Lakimiesliiton Kustannus 2011 ja erityistuomioistui-
mista ja lautakunnista Mikko Vuorenpéi — Dan Helenius — Petra Hietanen-Kunwald - Tuomas
Hupli - Risto Koulu - Juha Lappalainen — Heidi Lindfors - Johanna Niemi - Jaakko Rautio
- Timo Saranpéi - Santtu Turunen - Jyrki Virolainen, Prosessioikeus. Alma Talent 2021, s.
247-257.

45. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunnasta ja erdiden
sithen liittyvien lakien muuttamisesta 167/2006 vp, s. 5.
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aiheutuvia haittoja.*® Lautakuntia on erikoistumisensa puolesta verrattu erityis-
tuomioistuimiin tai niitd on sanottu erddnlaisiksi hallintoviranomaisten ja tuo-
mioistuinten vilimuodoiksi.*” Niissd erityisasiantuntemus on yleensé turvattu
lakisdateisella méaralla erilaisia asiantuntijajasenid.’® Muutoksenhakulautakun-
nissa on noudatettava oikeudenkdynnistd hallintoasioissa annettua lakia, joten
jarjestelmad ei mahdollista prosessuaalisista vaatimuksista poikkeamista.*

Virossa julkista hankintaa koskeva valitus on tehtdvd ensimmaisessé as-
teessa tuomioistuimen ulkopuolisena riidanratkaisu- ja muutoksenhakuelimena
toimivalle hankintavalituslautakunnalle (Riigihangete vaidlustuskomisjon).*
Tanskassa tavanomaisen tuomioistuinjérjestelman ulkopuolinen hankintavali-
tuslautakunta (Klagenaevnet for Udbud) perustettiin vuonna 1992. Hankintava-
lituslautakunnan perustamisen taustalla olivat tarve nopeaan ja tehokkaaseen
menettelyyn seké direktiivien asettama velvoite, jonka mukaan muutoksenha-
kuelimelld on oltava mahdollisuus tehda sekd viliaikaisia toimenpiteita etté lo-
pullisia patoksid.” Tanskassa julkisia hankintoja koskeva valitus voidaan saattaa
joko hankintavalituslautakunnan tai tuomioistuimen kasiteltdviksi. Odotus-
aikana valitus on kuitenkin tehtdva aina hankintavalituslautakuntaan.”> Suuri
osa kaikista valituksista tehddin juuri odotusaikana, ja siten suurimman osan
hankintapéatoksid koskevista valituksista késittelee Tanskassa hankintavalitus-
lautakunta.®

Virossa julkisia hankintoja koskevat valitukset tutkitaan hankintavalituslauta-
kunnassa hankintalain asettamassa nopeassa aikataulussa. Viron hankintalaissa

46. Antti Jokela, Oikeudenkdynnin perusteet, periaatteet ja instituutiot. Oikeudenkéynti I. Talen-
tum 2016, s. 245.

47. Hallituksen esitys eduskunnalle toimeentuloturvan muutoksenhakulautakuntia koskevan lain-
saddannén muuttamiseksi 74/2017 vp, s. 3 ja Huhtanen 2000, s. 1267.

48. Ks. laki sosiaaliturva-asioiden muutoksenhakulautakunnasta (1299/2006), 2 §; laki tapatur-
ma-asioiden muutoksenhakulautakunnasta (1316/2010), 2 § ja laki ty6elakeasioiden muutok-
senhakulautakunnasta (677/2005), 2 §.

49. Ks. laki opintotuen muutoksenhakulautakunnasta (1080/2012), 12 §; laki tyGeldkeasioiden
muutoksenhakulautakunnasta (677/2005), 12 §; laki sosiaaliturva-asioiden muutoksenha-
kulautakunnasta (1299/2006), 14 § ja laki tapaturma-asioiden muutoksenhakulautakunnasta
(1316/2010), 14 §.

50. Hankintavalituslautakunta on tuomioistuimen ulkopuolinen riidanratkaisu- ja muutoksenha-
kuelin, jonka toiminnasta saddetddn Viron hankintalaissa ja valituslautakunnasta annetussa
asetuksessa. Ks. lautakunnan verkkosivut osoitteessa https://www.fin.ee/; Viron julkisia han-
kintoja koskeva laki osoitteessa https://www.riigiteataja.ee/akt/123022023006 ja hankintavali-
tuslautakuntaa koskeva asetus osoitteessa https://www.riigiteataja.ee/akt/120072017001.

51. Carina Risvig Hamer, Lov om Klagenaevnet for Udbud. Jurist- og @konomforbundets Forlag
2020, s. 44.

52. Bekendtgorelse nr 593 af 02/06/2016 af lov om Klagenaevnet for Udbud (LBK nr 593 af
02/06/2016) § 5 ja Risvig Hamer 2020, s. 182-183.

53. Arviolta 75 prosenttia valituksista tehddan odotusaikana, ks. Rapport om serviceeftersyn af
det danske klagesystem for udbud, December 2012, s. 35. https://em.dk/media/12466/rap-
port-om-serviceeftersyn-af-det-danske-klagesystem-for-udbud.pdf.
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sdadetddn tarkoista madrdajoista hankintavalituslautakunnan paétoksenteolle ja
muutenkin asianosaisten menettelylle muutoksenhaussa. Madréajat ovat lyhyita,
lyhyimmillddn vain muutaman vuorokauden mittaisia. Valitus hankintavalitus-
lautakunnalle on periaatteessa tehtavd 10 paivan kuluessa siitd, kun hakija on
saanut tiedon tai hdnen olisi pitanyt saada tietdd oikeuksiensa loukkauksesta tai
hankinnan virheestd. Esimerkiksi valitukset hankinta-asiakirjojen virheistd on
tehtdva jo ennen varsinaisen hankintapdatoksen tekemistd. Valituksen vastaan-
ottamisen jilkeen hankintavalituslautakunnan tulee yhden ty6péivin kuluessa
tutkia, tayttdako valitus laissa valituksen siséllolle asetetut edellytykset.* Han-
kintavalituslautakunnan on ratkaistava valitus 30 pdivin kuluessa sen vastaan-
ottamisesta edellytykselld, ettd valitus sisaltad riittavat tiedot. Hankintavalitus-
lautakunnan kisittelyaikojen pituuteen vaikuttaa erityisesti se, ettd asiat, joissa
taytantoonpano on keskeytettyni, kisitelldan nopeutetussa aikataulussa. Virossa
muutoksenhakujarjestelméin yhteni tavoitteena on siten minimoida automaat-
tisen tdytantoonpanokiellon kesto.*

Tanskassa ei ole sadntelyd yleisestd hankintavalitusten kasittelyd koskevasta
maddrdajasta. Kuitenkin jos valitus tehddan odotusajan tai laissa sdddetyn maa-
raajan kuluessa, muutoksenhaulla on automaattisesti tdytantdonpanoa lykkaava
vaikutus, jolloin hankintavalituslautakunnan on otettava kantaa taytdntoonpa-
noasiaan 30 péivdn kuluessa valituksen vastaanottamisesta.”® Arvioidessaan
taytantoonpanon lykkadmista koskevaa asiaa hankintavalituslautakunta tekee
samalla alustavan arvion valituksen asiasisallosta. Jos hankintavalituslautakunta
ei jatka taytdntoonpanokieltoa, valitus usein peruutetaan tai hankintayksikko
keskeyttdd hankinnan.”” Vuonna 2021 hankintavalituslautakunnalle tehdyistd
valituksista 46 prosenttia ratkaistiin 3 kuukauden kuluessa valituksen tekemi-
sestd, kun keskimadrdinen kasittelyaika oli 6 kuukautta.*®

Virossa hankintavalituslautakunta koostuu neljasté lainoppineesta asiantun-
tijajasenestd, jotka hallitus nimittdd enintddn viiden vuoden mittaiselle toimi-
kaudelle.” Jasenet ovat riippumattomia henkil6itd, joiden valintaan sovelletaan

54. Tarvittaessa hankintavalituslautakunta kehottaa valittajaa korjaamaan valitusta koskevat puut-
teet kahden tyopéivan kuluessa. Mikili puutteita ei korjata, asiaa ei oteta lainkaan késiteltavaksi.
Ks. Oikeusministerion tydryhmamietint6 2008, s. 49.

55. Vuonna 2021 Viron hankintavalituslautakunnalle jatettiin yhteensd 223 valitusta. Tilastotietoa
riitojen madristé ja késittelysta vuonna 2021 saa osoitteesta https://www.fin.ee/media/6167/
download. Viron hankintavalituslautakunnan verkkosivut ovat osoitteessa https://www.fin.ee/
riigihanked-riigiabi-osalused-kinnisvara/riigihanked/kasulik-teave#riigihangete-valdkon--2.

56. LBK nr 593 af 02/06/2016 § 12.

57. Risvig Hamer 2020, s. 303.

58. Keskiméiriinen kisittelyaika vuosina 2007-2021 on vaihdellut 4:n ja 7 kuukauden vilillg, ks.
Klagenavnet for Udbud. Arsberetning 2021, s. 59-60.

59. Ks. Euroopan komission sivut, National review systems in the area of public procurement.
https://ec.europa.eu/docsroom/documents/33983.
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tuomarin nimittdmistd koskevia vaatimuksia.®’ Tanskan hankintavalituslauta-
kunta koostuu neljiksi vuodeksi kerrallaan valittavasta puheenjohtajasta ja tuo-
mareista (byrets- og landsdommere) koostuvasta puheenjohtajistosta sekd 20
asiantuntijajdsenestd. Asiantuntijajasenet ovat henkil6ité, joilla on oikeudellista
asiantuntemusta tai asiantuntemusta rakennusalalta, liikenteestd tai yleishyodyl-
lisistd palveluista.®! Asiantuntijajasenet ovat tehtdvissdan riippumattomia, eivétka
he niin ollen ole sen viranomaisen tai organisaation ohjaus- tai valvontavallan
alaisia, jossa he péddasiallisesti tyoskentelevit.®*

Virossa hankintavalituslautakunnan paétoksesta voi valittaa edelleen hallin-
to-oikeuteen. Valitusaika lautakunnan péatoksestd on 10 paivad.®* My6s hallin-
totuomioistuimessa asian kisittelylle on asetettu médardaikoja, mutta ei niin yk-
sityiskohtaisesti kuin hankintavalituslautakunnan kisittelylle. Asianosainen voi
pyytad hallintotuomioistuinta jouduttamaan asian késittely4, ja tuomioistuimen
on kasiteltdva téllainen joudutuspyynto ilman viivytyksid.** Tanskan hankinta-
valituslautakunnan paitokseen voi hakea muutosta tuomioistuimelta kahdeksan
viikon kuluessa siitéd, kun paatds on annettu tiedoksi osapuolille.®® Vuonna 2021
hankintavalituslautakunnan antamista 49 lopullisesta padtoksestd vain neljasta
valitettiin edelleen tuomioistuimeen.*

Virossa lautakuntakisittely maksaa valittajalle 640 euroa, jos kyse on EU-kyn-
nysarvon alittavasta hankinnasta. Mikili hankinnan arvo ylittdad EU-kynnysar-
von, kisittelymaksu lautakunnassa on 1 280 euroa.” Jos valittajan valitus me-
nestyy lautakunnassa, lautakunta voi méaaratd hankintayksikén korvaamaan
valittajalle timdn maksaman kisittelymaksun sekd kohtuullisessa mééarin asia-
miehen kaytostd aiheutuneet kulut.®® Valitusmaksu (klagegebyr) Tanskan han-
kintavalituslautakunnassa on 10 000 tai 20 000 Tanskan kruunua.®” Jos valitus
hyvaksytdan kokonaan tai osittain tai jos hankintayksikké muuttaa paatostaan

60. Kohtute seadus § 47. Hankintavalituslautakunta kasittelee asiat yhden tai kolmen jisenen
kokoonpanossa. Ks. Riigihangete seadus § 195.

61. LBK nr 593 af 02/06/2016 § 9.

62. Bekendtgorelse nr 887 af 11/08/2011 om Klagenaevnet for Udbud § 1 stk. 4.

63. Viron hankintavalituslautakunnan sivut osoitteessa https://www.fin.ee/riigihanked-riigiabi-os-
alused-kinnisvara/riigihanked/vaidlustusmenetlus.

64. Salmela 2015, s. 14: Asianosainen voi esimerkiksi pyytéd hallintotuomioistuinta jouduttamaan
asian kasittelyd, kun asia on ollut vireilld viidentoista paivdn ajan. Tuomioistuimen on késitelt4-
va téllainen joudutuspyynt6 ilman viivytyksia. Hallintotuomioistuimen tulee kasitelld julkista
hankintaa koskeva asia 45 vuorokauden kuluessa sen vireilletulosta.

65. LBK nr 593 af 02/06/2016 § 8.

66. Klagenavnet for Udbud. Arsberetning 2021, s. 9.

67. Riigiloivuseadus § 258.

68. Riigihangete seadus § 198. Ks. myos Hankintavalituslautakunnan internetsivut osoitteessa
https://www.fin.ee/riigihanked-riigiabi-osalused-kinnisvara/riigihanked/vaidlustusmenetlus.

69. Bekendtgorelse om aendring af bekendtgorelse om Klagenzvnet for Udbud nr 550 af 29/05/2013
§ 5 stk. 3-4.
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valittajan vaatimuksen mukaisesti, maksu palautetaan valittajalle.”” Havinnyt
osapuoli, olipa kyseessd tarjoaja tai hankintayksikko, voidaan velvoittaa korvaa-
maan muutoksenhakumenettelysté aiheutuneita kuluja. Asian laajuus ja erityiset
olosuhteet voivat oikeuttaa lautakunnan poikkeamaan laissa sdddetystd muu-
toksenhakukuluja koskevasta 75 000:sta Tanskan kruunun enimméismaérastd.”!

3.2. Hankintaoikaisujarjestelman kehittiminen

Julkisia hankintoja koskevien oikeudenkidyntien tehostamista koskevassa vuonna
2021 julkaistussa selvityksessd on katsottu olevan tarve tehostaa my6s hankin-
taoikaisun kayttod. Selvityksen mukaan julkisissa hankinnoissa tulisi tunnistaa
hankintaoikaisun mahdollisuudet oikeussuojakeinona ja hankintayksikoiden
tulisi hankintaoikaisua kéyttamalld suodattaa selvimmat virheet markkinaoi-
keuden tehtdvinalasta. Selvityksess ei kuitenkaan esitetd konkreettisia toimen-
piteitd, joilla menettelyi voitaisiin tehostaa.”

Hankintaoikaisu ei ole varsinaista muutoksenhakua edeltiva pakollinen
menettelyvaihe. Hankintaoikaisu on markkinaoikeudelle tehtdvain hankinta-
valitukseen nahden rinnakkainen oikeussuojakeino.”” Ehdokas tai tarjoaja™ voi
tehdd joko hankintaoikaisun tai hankintavalituksen tai molemmat. Hankinta-
oikaisun tekeminen ei kuitenkaan jatka hankintavalituksen mairaaikaa. Koska
madrdaika sekd hankintaoikaisun ettd hankintavalituksen tekemiselle on 14 pdi-
vaa”, on ehdokkaan tai tarjoajan kiytdnnossa tehtava hankintaoikaisun kanssa
samanaikaisesti my6s hankintavalitus markkinaoikeuteen.

Hankintayksikolld on velvollisuus kisitelld vireille tulleet hankintaoikaisut”
mutta ei velvollisuutta korjata virhettd.”” Oikaisuasian ratkaisua koskevan maa-
rdajan puuttuessa hankintayksikko voi néin ollen kisitella hankintaoikaisuasian
nopeasti tai pitkittdd ratkaisuaan. Hyvén hallinnon ja hankintakdytdnnén mu-

70. Bekendtgerelse nr 887 af 11/08/2011 om Klagenzevnet for Udbud § 9 stk. 3.

71. Bekendtgorelse om andring af bekendtgerelse om Klagenaevnet for Udbud nr 550 af 29/05/2013
§ 9 stk. 4-6. Ks. myos Risvig Hamer 2020, s. 291-293. Valittaja voi itse ajaa asiaansa hankinta-
valituslautakunnassa. Hankintavalituslautakunta voi myds suositella avustajan palkkaamista,
ks. Risvig Hamer 2020, s. 283.

72. Selvityshenkilon raportti 2021:47, s. 58-60.

73. HE 108/2016 vp, s. 286.

74. Ks. muista asianosaisaseman perusteella muutoksenhakuun oikeutetuista tahoista HE 190/2009
vp, s. 58-59 ja HE 108/2016 vp, s. 237.

75. Hankintayksikko voi itse ottaa hankintapddtoksen tai ratkaisun korjattavakseen 90 péivin
kuluessa siitd, kun hankintaoikaisun kohteena oleva padtos tai ratkaisu on tehty.

76. HE 190/2009 vp, s. 55.

77. Halila — Aer 2014, s. 45.
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kaisesti hankintayksikon tulisi kuitenkin antaa paités mahdollisimman pian,
mitd edellyttad my6s muutoksenhakujdrjestelmad koskeva tehokkuusvaatimus.”
Hankintalaissa ei sdddetd hankintaoikaisun kasittelyd koskevasta menette-
lystd. Hankintayksikko voi siten jarjestdd hankintaoikaisun késittelyn parhaaksi
katsomallaan tavalla. Ndin ollen hankintaoikaisun voi kasitelld joko alkuperdisen
hankintapédatoksen tehnyt taho, kuten viranhaltija, tai vaihtoehtoisesti toimi-
valta oikaisuasian késittelyyn voidaan uskoa hankintayksikon organisaatiossa
jollekulle muulle elimelle, kuten lautakunnalle tai hallitukselle.” Hankintaoikai-
sun kasittelee useimmiten hankintapédatoksen tekiji itseoikaisuna. Hallintolain
tulkinnassa lahtokohtana on, etteivit saman toimielimen jésenet ole esteellisid
kasittelemadn asiaa uudelleen.®® Vaikka hankintaoikaisun kisittelijd ei sindnsa
olisikaan esteellinen kasittelemaan tekemaansa hankintapaitokseen perustuvaa
hankintaoikaisua, kasittelijalle on muodostunut asiasta ennakkoasenne, koska
hén on aikaisemmin kisitellyt asian ja tuntee asian sisdllon. Hankintaoikaisun
kasittelija on siten jo hankintapdatosta tehdessddn arvioinut tekemanséd han-
kintapdatoksen perusteena olevat seikat.®’ Hankintaoikaisun kisittelijalld oleva
ennakkoasenne saattaa kuitenkin vaarantaa hankintaoikaisun kasittelyn puo-
lueettomuuden.® Kun hankintayksikko ottaa hankintaoikaisun kasiteltavak-
seen, on hankintayksikko hankintaoikaisun itseoikaisun luonteesta huolimatta
muutoksenhakuviranomaisen asemassa. Hankintaoikaisujirjestelmén tehokkuus
oikeussuojakeinona voidaankin kyseenalaistaa tilanteessa, jossa oikaisuvaati-
muksen kisittelija on sama kuin ensimmaisen vaiheen paitoksentekija.®

78. Pekkala ym. 2019, s. 627.

79. HE 190/2009 vp, s. 55.

80. HE 190/2009 vp, s. 56 ja Kirsi Kuusikko, Esteellisyys hallinnossa. Alma Talent 2018, s. 393. Ks.
myds toisen asteen eli kahden instanssin esteellisyydestd hallinnossa ja sadntelyd koskevista
kehittamisesityksistda Kuusikko 2018, s. 386-400, 406-424. Hallintolain ja hallintolainkéytt6lain
muuttamista koskevan hallituksen esityksen mukaan oikaisuvaatimusinstituution itseoikaisu-
keinon luonnetta ei ole syyté torjua esteellisyysnakokulmaa perusteena kéyttden. Virkamiehen
edellytyksia tarkastella oikaisuvaatimuksesta ratkaistavaa asiaa riittavan puolueettomasti vir-
kamiehen jo muodostettua siitd kertaalleen kantansa ei kuitenkaan pidetty hyvin hallinnon
edellytysten ja oikaisuvaatimusmenettelyyn liittyvien oikeusturvatarpeiden pohjalta tdysin
tyydyttavéng, ks. HE 226/2009 vp, s. 39-40.

81. Marja Sutela, Toisen asteen esteellisyydestd hallinnossa — Vaarantaako viranomaisen ennak-
kokisitys kasittelyn puolueettomuuden hallinnollisessa paatoksenteossa? Lakimies 6/2004, s.
983-1008, 994-995; HE 226/2009 vp, s. 39-40 ja Halila — Aer 2014, s. 175.

82. Sutela 2004, s. 996. Ks. myos Halila — Aer 2014, s. 169-179 ja Kuusikko 2018, s. 414. Jos
hankintapéatoksen kisittelee hankintapaitoksen tehnyt taho, hankintaoikaisun kasittelija voi
pitdd hankintaoikaisua jopa henkilokohtaisena kritiikking, ks. Janne Tukiainen - Kirsi-Maria
Halonen, Competition and Litigation in Swedish Public Procurement. Uppdragsforknings-
rapport 2020:1, s. 15, 32. https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/rapportlista/
competition-and-litigation-in-swedish-public-procurement/. Ks. my6s Pachnou 2003, s. 295,
355.

83. Halila - Aer 2014, s. 148.
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Hankintaoikaisun tehokkuutta arvioitaessa on myos huomioitava hankin-
tayksikon oma intressi hankintaoikaisuasiassa. Julkisia hankintoja koskevien
oikeudenkiyntien tehostamista koskevan selvityshenkilon raportin mukaan han-
kintaoikaisun kdyttamistd hankintamenettelyn selvien virheiden korjaamisessa
tulisi lisatd.* Koska hankintayksikolld on velvollisuus kisitelld vireille tulleet
hankintaoikaisut® mutta ei velvollisuutta virheen korjaamiseen®, hankintaoikai-
sut ovat tehokkaita kdytdnndssd vain niissa tapauksissa, joissa hankintayksikolla
on halua myontdd virheensd.*” Viime kiadessda hankintamenettelysséd tapahtu-
neen virheen korjaaminen hankintaoikaisun perusteella on hankintaoikaisua
kasittelevan tahon harkinnassa. Hankintaoikaisua koskevaan paitokseen voivat
siten vaikuttaa hankintayksikon omat intressit: hankintaan liittyvat taloudelliset,
poliittiset ja toiminnalliset vaikutukset hankintayksikolle ovat usein hyvinkin
merKkittdvid. Ndin ollen hankintaoikaisun potentiaali hankintamenettelyssi teh-
tyjen virheiden korjaamisessa on rajallinen ja riippuu paljon hankintayksikén
omista intresseista.

Hankintaoikaisuun liittyvien kulujen korvaamisesta ei ole nimenomaista
sadntelyd hankintalaissa.®® Oikeudenkdynnista hallintoasioissa annetun lain
(808/2019) 97.1 $:n mukaan oikeudenkiyntid edeltineestd oikaisuvaatimusvai-
heesta aiheutuneita kuluja ei korvata oikeudenkéyntikuluina.*” Ehdokkaan tai
tarjoajan paatokseen tehdd hankintaoikaisun ohella tai sijaan hankintavalitus voi
vaikuttaa se, ettd hankintaoikaisusta ei peritd kasittelymaksua eikd asianosaisia
voida velvoittaa korvaamaan hévinneen osapuolen oikeudenkéyntikuluja. Toi-
saalta ehdokas tai tarjoaja ei voi myo6skddn saada hankintaoikaisun laatimisesta
aiheutuneita kuluja korvatuksi, vaikka hankintaoikaisu hyviksyttaisiin.*

84. Selvityshenkilon raportti 2021:47, s. 8.

85. HE 190/2009 vp, s. 55.

86. Halila — Aer 2014, s. 45.

87. Eskola ym. mukaan on epétodennikéisti, ettd hankintayksikké myontad virheellisen menette-
lynsi ja oikaisee tekemidnsé hankintapaitoksen tilanteessa, jossa hankintayksikké on toiminut
lainvastaisesti pitden virheellistd lain tulkintaansa oikeana, ks. Saila Eskola — Eeva Kiviniemi
— Tarja Krakau - Erkko Ruohoniemi, Julkiset hankinnat. Alma Talent 2017, s. 600-601. Ks.
myos Selvityshenkilon raportti 2021:47, s. 56, jonka mukaan hankintaoikaisua koskevaan ldh-
tokohtaan ei tulisi tehdd muutoksia, koska hankintaoikaisu muodostaa joustavan ja tehokkaan
keinon hankinta-asioiden selvien virheiden korjaamiseen.

88. Hankintaoikaisujen oikeudenkayntikulut koostuvat asiantuntijan palkkiosta, koska hankinta-
oikaisusta ei peritd oikeudenkédyntimaksuun verrattavaa kasittelymaksua.

89. Myohinen 2012, s. 204-205. Oikaisuvaatimusmenettelysté aiheutuneiden kulujen korvaamista
on arvioitu hallintolain ja hallintolainkéytt6lain muuttamista koskevan lain esitoissd. Kulujen
korvaamista ei pidetty asianmukaisena ainakaan yleiselld tasolla sa@nneltyni, ks. HE 226/2009
vp, s. 39. Ks. my6s Leena Halila, Oikaisuvaatimusjérjestelmén luonteesta ja kehittdmisestd oi-
keusturvakeinona. Oikeustiede - Jurisprudentia: Suomalaisen Lakimiesyhdistyksen vuosikirja
2006, s. 5-96, 90 ja hankintavalitusten kulukorvausperusteista Savola 2016, s. 974.

90. HE 29/2018 vp, s. 171. Oikeudenkéyntikulujen jédminen omaksi vahingoksi voi vaikuttaa

vaatimusten vireillepanosta pidattaytymiseen sekd asiantuntija-avusta luopumiseen, ks. Savola

404



Vaihtoehtoja julkisten hankintojen muutoksenhakujirjestelmaksi

Hankintaoikaisuvaiheen oikeudenkayntikulut voivat tulla vélillisesti korva-
tuiksi, jos yritys tekee samanaikaisesti sekd hankintaoikaisun ettd hankintavali-
tuksen. On toki huomioitava, ettd hankintaoikaisussa ja hankintavalituksessa ei
ole kyse perikkdisistd vaan ainakin pddosin rinnakkaisista toimenpiteistd, minka
vuoksi oikeudenkédyntikulujen kohdistaminen erikseen hankintaoikaisuun ja
hankintavalitukseen voi olla vaikeaa.”’ Jos hankintayksikké oikaisee hankin-
tapaatostd valittajan esittdmilld perusteilla ja valittaja peruu oikaisun johdosta
markkinaoikeuteen tekemédnsd hankintavalituksen®, valittajalla voi olla mah-
dollisuus saada oikeudenkdyntikulunsa korvatuksi oikeudenkdynnisté hallinto-
asioissa annetun lain 95 §:n 1 momentin nojalla. Jos oikaisuvaatimuksen tekija
peruuttaa markkinaoikeudelle tekeménsé valituksen ilman, ettd vetdytyminen
johtuu hankintaviranomaisen tekemdstd oikaisusta tai hankintamenettelyn kes-
keytyksestd, kulut jaavat yrityksen vahingoksi.

4. Hankintaoikaisu- ja hankintavalituslautakuntamallin
tehokkuuden arviointi

Oikeussuojadirektiivin 2007/66/EY 1 artiklan 1 kohdan mukaan jasenvaltioiden
on toteutettava tarvittavat toimenpiteet sen varmistamiseksi, ettd hankintadi-
rektiivin soveltamisalaan kuuluviin hankintasopimuksiin liittyviin hankintavi-
ranomaisten paatoksiin voidaan hakea muutosta tehokkaasti ja varsinkin mah-
dollisimman nopeasti. Tehokkuudella ei hankintojen oikeussuojajarjestelmassa
tarkoiteta ainoastaan késittelynopeutta vaan periaate asettaa oikeuksien toteu-
tumista ja oikeussuojan saatavuutta koskevia vaatimuksia.” Tdmin artikkelin
alussa asetettujen tehokkuusmittareiden avulla voidaan jasentdd ja arvioida
hankintaoikaisu- ja hankintavalituslautakuntamallin tehokkuutta laaja-alaisesti.

Kaldor-Hicks-standardiin perustuva vaihtoehtojen tehokkuuden kokonais-
arviointi antaa viitteitd eri jarjestelmien vilisista eroista ja niistd kompromis-
seista, joita saatetaan tehokkuutta edistettdessd joutua tekemdin. Kuten edelld
on todettu, oikeussuojajérjestelmien tehokkuutta on aiemmin arvioitu lahinna
kasittelyajan perusteella ottamatta varsinaisesti huomioon menettelyjen luo-
tettavuuteen tai oikeussuojajarjestelman rakenteeseen liittyvia tekijoitd. Téssd

2016, s. 971; Clear — Cahill 2021, s. 150-151 ja My6hénen 2012, s. 282, 301.

91. Myohidnen 2021, s. 296.

92. Tuomioistuinmaksulain (1455/2015) 2 §:ssd saddettyd oikeudenkdyntimaksua alemman oi-
keudenkdyntimaksun perimistd valittajan peruuttaessa hankintavalituksen hankintaoikaisun
menestyttyad perusteltiin lain esitoissa silld, ettd alempi oikeudenkéyntimaksu kannustaa han-
kintaoikaisun kédyttaimiseen ja sen menestyessé valituksen peruuttamiseen, ks. HE 29/2015 vp,
s. 48-49.

93. Ks. EU-oikeuden tehokkuusperiaatteesta Siitari-Vanne 2005, s. 320-332.
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luvussa arvioidaan sekd hankintaoikaisu- etté valituslautakuntamallia aiemmin
mairiteltyjen tehokkuusmittareiden valossa. Tehokkuuden eri osatekijéité ja nii-
den toteutumista eri jarjestelmissa on kuvattu oheisessa taulukossa (taulukko 1).
Vaikka tdssd kirjoituksessa keskitytddn nimenomaisesti tuomioistuinjarjestelman
ulkopuolisiin muutoksenhakumalleihin, on eri malleja vertailtaessa tarkasteltava
my6s markkinaoikeutta nédiden rinnalla vertailun mahdollistamiseksi. Taman
vuoksi vastaavat tiedot on taytetty taulukkoon myoés erityistuomioistuimena
toimivan markkinaoikeuden muutoksenhaun osalta.

Taulukko 1. Julkisten hankintojen muutoksenhakujdrjestelmdvaihtoehtojen tehokkuus.

TEHOKKUUSMITTARIT
TOIMINNALLINEN LUOTETTAVUUSMITTARIT RAKENTEELLISET MITTARIT
MITTARI Asiantuntijuus Riippumattomuus | Prosessisaannét Jatkovalitus  Kulujen
Rajattu Puolueettomuus korvaus
kasittelyaika
Markkinaoikeus X X X X X
Hankintaoikaisu osittain
Hankintavalituslautakunta X / osittain X X X X X

Vaihtoehtoisen muutoksenhakujérjestelman toiminnallista tehokkuutta voidaan
arvioida erityisesti kasittelyajan perusteella. Kansainvalisiin muutoksenhaku-
lautakuntiin peilaten hankintavalituslautakuntamalli vaikuttaa késittelyajaltaan
markkinaoikeusprosessia ja hankintaoikaisumallia tehokkaammalta. Vaikka
Tanskan hankintavalituslautakunnan valitusten keskiméaardinen kasittelyaika ei
juuri poikkea esimerkiksi markkinaoikeuden kisittelyajoista®, eivit kasittelyajat
ole keskenddn vertailukelpoisia, koska Suomessa hankinnan taytanté6npano on
useimmiten keskeytettynd koko markkinaoikeuden prosessin ajan ja Tanskassa
taas taytdntoonpanokielto jatkuu vain harvoin 30:td péivdd pidempadn. Han-
kintariidan osapuolten nidkokulmasta ratkaisevaa on nimenomaan hankinnan
taytdntoonpanokiellon pituus, ei niinkdédn pédiasiaratkaisuun kuluva aika.”
Tanskassa hankinnan taytantdonpanoa koskeva ratkaisu ja alustava arvio
pédasiaratkaisusta on tehtdva 30 paivan kuluessa valituksen tekemisesti ja vain

94. Tanskan valituslautakunta ratkaisi vuonna 2021 kaikkiaan 46 % valituksista 3 kuukauden sisal-
14, kun vastaava maéra oli markkinaoikeudessa vuonna 2019 kaikkiaan 20 %, ks. Klagenavnet
for Udbud. Arsberetning 2021, s. 60 ja markkinaoikeuden kisittelyaikatilasto 1.1.-31.12.2019
osoitteessa https://www.markkinaoikeus.fi/material/collections/20210205103401/7NtDG-
XIgD/Kasittelyaikatilasto_2019.pdf.

95. Kéytannossa markkinaoikeuteen tehtdvé valitus usein estdd hankintasopimuksen taytant66n-
panon valitusprosessin keston ajaksi ja aiheuttaa kustannuksia hankintayksikélle ja voittaneelle
tarjoajalle, joka joutuu pitimaén resurssejaan varattuna kyseisen sopimuksen varalle. Pitkien
kasittelyaikojen on katsottu vaikuttavan myds palveluiden loppukayttdjien asemaan ja lisddvin
julkisten hankintojen kustannuksia: valiaikaisjérjestelyt voivat olla kalliimpia tai niité toteute-
taan heikomman laatuisena kuin kilpailutettuja pitkdaikaisia ratkaisuja, ks. HE 108/2016 vp,
s. 288 ja Halonen 2021, s. 1124.
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hyvin harvoin taytdntéonpanokielto jatkuu titd pidempddn. Néin ollen han-
kinnan osapuolet padsevit tekemédn hankintasopimuksen usein jo kuukauden
kuluttua valituksesta ja lopullisen padasiaratkaisun my6hemmaéstéd antamisajan-
kohdasta huolimatta. Virossa hankintavalituslautakunnan on hankintalain pe-
rusteella annettava ratkaisunsa 30 paivan kuluessa valituksen vastaanottamisesta,
mika on markkinaoikeuden paatoksentekoa huomattavasti tehokkaampaa. Nédin
ollen hankinnat ovat sekéd Tanskan ettd Viron muutoksenlautakunnissa taytin-
toonpanokelpoisia varsin pian eikd hankinnan keskeyttdmisesta tai véliaikaisista
jarjestelyistd aiheudu samanlaisia kuluja kuin Suomessa, jossa automaattinen
taytantoonpanokielto péaattyy useimmiten vasta markkinaoikeuden ratkaisun
jalkeen. Meilld pitkien kasittelyaikojen aiheuttamia toiminnallisia ongelmia
onkin pyritty lieventdimain kansallisella poikkeussdantelylld eli sadtamalla han-
kintalain 153 §:ss4 mahdollisuudesta jérjestda hankinta véliaikaisin jarjestelyin
muutoksenhakuprosessin ajan.*® Toisaalta Suomessa toimivien eri alojen muu-
toksenhakulautakuntien toimintaan ei kohdistu késittelyn enimmaismaardai-
koja ja kisittelyajat vaihtelevat eri muutoksenhakulautakuntien vililla.*” Jotta
nykyistd markkinaoikeusprosessia joutuisampi muutoksenhakulautakuntaka-
sittely voitaisiin varmistaa meilld, olisi muutoksenhakulautakuntaa mahdolli-
sesti perustettaessa tirkedd pohtia myos enimmdiskisittelyajan tai vahintdan
taytdntoonpanokieltoasian kasittelyd koskevan médrdajan sddtdmistd Viron tai
Tanskan tapaan.

Hankintaoikaisumallin arvioiminen kisittelyaikojen tehokkuuden valossa
ei sen sijaan ole mahdollista. Tama johtuu siitd, ettd hankintaoikaisuja kési-
tellddn jokaisessa hankintayksikossé erikseen, ettei niiden osalta ole olemassa
sdadettyja vahimmaiskasittelyaikoja eikd tietoa toteutuneista hankintaoikaisujen
kasittelyajoista ole saatavilla. Aiheesta ei tietojemme mukaan ole my6skdin tehty
tutkimusta. Niin ollen hankintaoikaisumallia ei voida todeta tehokkaaksi eiké
sen tehokkuutta voi verrata markkinaoikeuden kisittelyaikoihin.

96. TaVM 2/2010 vp (HE 190/2009 vp laeiksi julkisista hankinnoista annetun lain, vesi- ja energia-
huollon, litkenteen ja postipalvelujen alalla toimivien yksikoiden hankinnoista annetun lain ja
markkinaoikeuslain muuttamisesta), s. 4. Hankinnan véliaikaista jarjestdmistd koskeva saantely
ei perustu EU:n hankinta- tai oikeussuojadirektiiveihin, ja kyse on kansallisesti pitkien kasitte-
lyaikojen johdosta sdddetystd poikkeussddntelystd ja erddnlaisesta ylimaaraisesta EU-oikeuteen
perustumattomasta “suorahankintaperusteesta’, jonka EU-oikeudenmukaisuutta ei kuitenkaan
ole koskaan testattu EU-tuomioistuimessa.

97. Kasittelyajat vaihtelevat noin viidesta kuukaudesta 11 kuukauteen lautakunnasta riippuen. Ks.
sosiaaliturva-asioiden muutoksenhakulautakunta (10 kk) osoitteessa https://www.samu.fi/vi-
reilla-olevien-asioiden-kasittelyaika-2/; tapaturma-asioiden muutoksenhakulautakunta (11 kk)
osoitteessa https://www.tapaturmalautakunta.fi/ohjeita-muutoksenhakijalle/kasittelyvaiheet/;
tyoeldkeasioiden muutoksenhakulautakunta (5-8 kk) osoitteessa https://www.telk.fi/fi-FI seka
opintotuen muutoksenhakulautakunta (6 kk) osoitteessa http://www.opintotuenmuutoksen-
hakulautakunta.fi/toimintakertomus-2020.pdf.
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Hiljattain julkaistussa selvityksessd esitetddn, ettd hankintaoikaisujarjestel-
mad kehittamalla voitaisiin tehostaa koko hankintojen muutoksenhakujarjes-
telmad.”® Selvityksessd esitetyn nidkemyksen taustalla vaikuttanee ajatus siité,
ettd hankintaoikaisujirjestelmad tehostamalla markkinaoikeuteen péatyisi va-
hemman asioita kisiteltavaksi. Hankintaoikaisun mahdollisuuksia muutoksen-
hakujarjestelmén tehostamisessa rajoittaa kuitenkin sen ja markkinaoikeuteen
tehtévan valituksen péillekkdinen 14 péivdn médrdaika. Markkinaoikeudelle
tehtdvad hankintavalitusta voidaan kdyttdd myos keinona painostaa hankintayk-
sikkod korjaamaan virheellinen hankintapditos hankintaoikaisulla.” Kun asia
tulee vireille samanaikaisesti niin hankintaoikaisuna kuin markkinaoikeudessa,
rasittaa asian kasittely sekd hankintayksikon ettd markkinaoikeuden resursseja,
vaikka markkinaoikeus osittain keskeyttadkin asian kasittelyn, kunnes han-
kintaoikaisuasiassa saadaan ratkaisu.'™ Jos maérdajat eriytettdisiin siten, ettd
markkinaoikeuteen voisi valittaa vasta hankintaoikaisuasian ratkaisun jélkeen,
mika edellyttdisi my6s hylkdavan hankintaoikaisupaitoksen valituskelpoisuutta,
voisi vaiheittaisuus jossain maérin lisdtd muutoksenhaun tehokkuutta silla edel-
lytykselld, ettd samanaikaisesti hankintaoikaisun kasittelylle asetettaisiin lyhyt
enimmaiiskdsittelyaika. Ongelmana téllaisessa mallissa olisi kuitenkin se, ettei
odotusaika- tai automaattista taytantoonpanokieltoa koskevaa ratkaisua voitaisi
tehdéd hankintayksikon toimesta, vaan tdmé edellyttdisi oikeussuojadirektiivin
2007/66/EY 2 (3) artiklan mukaan aina riippumattoman tahon arviota.'”* Néin
ollen hankintaoikaisun ja markkinaoikeuteen tehtdvin muutoksenhaun vaiheit-
taisuus johtaisi samalla myds siihen, ettd odotusaika ja tdytintoonpanokielto
jatkuisivat markkinaoikeuden mahdolliseen kasittelyyn asti.

Hankintojen muutoksenhakujarjestelmédn tehokkuutta on syytd arvioida
my6s muutoksenhakuelimen luotettavuusmittareiden valossa. Téltd osin huo-
miota kiinnitetddn erityisesti vaihtoehtoisten jarjestelmien asiantuntemukseen,
riippumattomuuteen ja puolueettomuuteen.'®® Vaihtoehtoisista muutoksenha-

98. Selvityshenkil6n raportti 2021:47, s. 60.

99. Pirkko Heikkinen - Kirsi-Maria Halonen, Is it all worth it? Litigation risks in public pro-
curement and role of reputation in particular. Evidence from Finland. Public Procurement
Law Review, hyviksytty, julkaistaan kesélld 2023. Ks. myos Craven — Arrowsmith 2016, s. 246.

100. Hankintaoikaisun vaikutuksesta markkinaoikeuden kasittelyyn siddetddn hankintalain 134
S:ssd.

101. Oikeussuojadirektiivin 2 (3) artikla: ”’Kun muutosta hankintaa koskevaan paitokseen on
haettava hankintaviranomaisesta riippumattomalta ensimmiisen oikeusasteen elimeltd, ja-
senvaltioiden on varmistettava, ettd hankintaviranomainen ei voi tehdd sopimusta ennen kuin
muutoksenhakuelin on ratkaissut joko vélitoimia koskevan hakemuksen tai muutoksenhaun.
Keskeyttdminen saa paittyd aikaisintaan 2 a artiklan 2 kohdassa ja 2 d artiklan 4 ja 5 kohdassa
tarkoitetun odotusajan péadttyessd.”

102. Ks. riippumattomuudesta ja puolueettomuudesta yksityisissd lautakunnissa Koulu 2011, s.
135-150; riippumattomuudesta ja puolueettomuudesta hallintotoiminnassa Olli Médenpas,
Yleinen hallinto-oikeus. Alma Talent 2017, s. 159-161 ja tuomioistuinten riippumattomuu-
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kujdrjestelmistd luotettavuusmittareiden mukaan parhaiten menestyy muu-
toksenhakulautakuntamalli, joka néyttidytyy ainoana todellisena vaihtoehtona
tuomioistuimeen verrattuna. Hankintaoikaisujérjestelma sen sijaan on luotetta-
vuusmittareiden ja hankintojen tehokkuuden valossa ongelmallinen. Hankinta-
oikaisujen kisittelystd vastaa useimmiten hankintayksikon edustaja tai toimielin,
joka on my6s tehnyt oikaisun kohteena olevan hankintapaitoksen. Oikaisun
kasittelijalld on siten jo asiasta ennakkokasitys. Hankintaoikaisu voidaan toki
ohjata hankintayksikdssa toisen tahon kasiteltdviksi, mutta tassakin tilanteessa
asian kisittelee jokin taho hankintayksikon organisaatiossa. Arvioitaessa asian
kasittelyn luotettavuutta ja puolueettomuutta on myo6s huomioitava se, miten
asian kisittely nayttdytyy hankintaoikaisun tekijalle.'”® Vastaavaa ongelmaa ei sen
sijaan ole hankintavalituslautakunnissa, joiden kokoonpano - kansainvilisten
esimerkkien valossa - muodostuu tehtéviin maérdajaksi nimitetyistd tuomareista
sekd riippumattomista asiantuntijoista, kuten yliopiston palveluksessa olevista
tutkijoista.

Ratkaisutoiminnan tehokkuus sen luotettavuuden nakokulmasta on kytkok-
sissd myOs toimialan erityisasiantuntemukseen. Julkisia hankintoja koskevat
asiat on katsottu erityistd asiantuntemusta edellyttaviksi asiaryhmaksi, minka
vuoksi ndmi on alun perin paadytty keskittdmadn ensin kilpailuneuvostoon ja
sittemmin erityistuomioistuimeen eli markkinaoikeuteen.' Vaihtoehtoisissa
muutoksenhakujarjestelmissd on eroja myds asiantuntemuksessa. Suurissa han-
kintayksikoissd tarvittava asiantuntemus voi loytyd organisaation sisalté. Pienissd
toimintayksikdissa hankintoja puolestaan tehdddn harvemmin eikd ajantasaista
oikeudellista tai substanssiosaamista ole aina saatavilla."”® Hankintalainsdadan-
non nojalla oikaisuasia késitelladn hankintayksikossd ja sen voi kasitelld yksit-
tdinen virkamies tai ylempi toimielin, kuten lautakunta, hallitus tai valtuusto,
eikd kasittelyyn valttdmatté osallistu yhtddn juridisen koulutuksen saanutta hen-
kilod. Niin ollen hankintaoikaisujdrjestelma ei takaa korkeaa asiantuntemusta
asian kasittelyssd. Sen sijaan Virossa ja Tanskassa hankintavalituslautakuntiin
on nimitetty riippumattomia julkisiin hankintoihin erikoistuneita tuomareita

desta ja puolueettomuudesta Matti Kuuliala — Tuula Linna - Timo Saranpad, Siviiliprosessi I.
Riita-asian oikeudenkdynnin periaatteet ja toimijat. Alma Talent 2022, s. 229-238. Euroopan
ihmisoikeussopimuksen 6(1) artiklan mukaisen tuomioistuinmenettelyn tulee tapahtua "lailla
perustetussa riippumattomassa ja puolueettomassa tuomioistuimessa”. Suomessa 6 artiklaa
sovelletaan kuitenkin paitsi tuomioistuimiin my®és erilaisiin lainkéyttotehtévid hoitaviin lau-
takuntiin, ks. Matti Pellonpda — Monica Gullans — Pasi P6l6nen — Antti Tapanila, Euroopan
ihmisoikeussopimus. Alma Talent 2018, s. 578. Ks. my6s Ginervo Greco, EUTPO Boards of
Appeal in the Light of the Principle of Fair Trial. European Public Law 28(1) 2022, s. 19-34.

103. Monet yritykset voivat ylipddtdan jattad valittamatta hankintapaatoksistd, koska ne ovat huo-
lissaan valitusten mahdollisista vaikutuksista liikesuhteisiin hankintaviranomaisten kanssa,
ks. Pachnou 2003, s. 259, 269-300, 369 ja Craven — Arrowsmith 2016, s. 244.

104. Selvityshenkil6n raportti 2021:47, s. 32.

105. TaVM 31/2016 vp (HE 108/2016 vp hankintamenettelyé koskevaksi lainsdddannoksi), s. 5.
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ja muita asiantuntijoita.'® Tdm4 lienee vélttdmatontd, kun otetaan huomioon
hankinta-asioiden oikeudellistuminen seka niiden suuri taloudellinen ja yhteis-
kunnallinen merkitys.

Rakenteelliset mittarit (prosessisddnnot, jatkovalitusoikeus ja kulujen kor-
vaaminen) tarjoavat mahdollisuuden arvioida vaihtoehtoisten muutoksenhaku-
jarjestelmien saatavuuteen liittyvid tekijoitd. Myos ndiden mittareiden valossa
hankintavalituslautakuntamalli néyttaytyy hankintaoikaisujérjestelméa tehok-
kaammalta vaihtoehdolta. Kun kyse on julkisista hankinnoista, oikeudenkéyn-
tikulut, asiantuntijoiden palkkiot'"” ja oikeudenkédyntimaksut ovat keskeisid yri-
tysten oikeussuojan toteutumiseen vaikuttavia seikkoja.'®® Oikeudenkayntikulut
voivat vaikuttaa muutoksenhakua koskevaan péatoksentekoon eri tavoin riip-
puen yrityksen koosta.'” Oikeussuojakeinoja kéyttaessdan markkinoilla toimivat
yritykset paitsi huolehtivat omien oikeuksiensa suojaamisesta my6s hankintavi-
ranomaisen toiminnan lainmukaisuuden saattamisesta tuomioistuinkontrollin
piiriin. Yritykset pyrkivét siten varmistamaan sadntelyn noudattamista julkisissa
hankinnoissa yleisemminkin."® Viron ja Tanskan hankintavalituslautakuntaka-
sittelyyn sovelletaan prosessisdantéja, joskin ndmé ovat tuomioistuinkasittelya
joustavampia. Lisdksi hankintavalituslautakuntien paatoksistd voidaan valittaa
edelleen tuomioistuimeen ja kisittelymaksun ja kulujen jakautumisesta on an-
nettu nimenomaiset sddnnot tai ohjeet. Kaikki edelld mainitut seikat ovat tér-
keitd arvioitaessa oikeussuojan saatavuutta. On myds otettava huomioon, ettd
kansallisia ja kansainvilisia oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin vaatimuksia
sovelletaan paitsi tuomioistuimiin my®ds erilaisiin lainkayttotehtévid hoitaviin
lautakuntiin.!! Ndin ollen Suomessa myds hallintoprosessia koskeva lainsda-

106. Tuomareiden merkittava lautakuntatoimintaan osallistuminen voi aiheuttaa esteellisyyson-
gelmia tuomioistuinvaiheen jatkokdsittelyssd, ks. Siitari-Vanne 2005, s. 271.

107. Oikeudenkiyntikulut ovat Suomessa nousseet viime vuosikymmenten aikana. Ks. Oikeuden-
kayntikulut riita-asioissa. Oikeusministerion julkaisuja 2021:16. https://api.hankeikkuna.fi/
asiakirjat/1cb98ff9-b10e-4fb4-93dc-1c403ba6ft2a/fd3cc0df-c704-4b84-9e72-4444ec4d2bda/
JULKAISU_20210506091205.pdf. Vaikka hankintaoikaisuissa ei olekaan kysymys tuomiois-
tuinkdsittelystd, hankintaoikaisuasioissa prosessikulujen nousu liittyy avustajien palkkioiden
médrien nousuun.

108. Veijo Tarukannel - Heikki Jukarainen, Oikeudenkiynti hallintotuomioistuimessa. Tampereen
yliopiston julkisoikeuden laitos 1999, s. 301 ja Savola 2016, s. 971-972.

109. Pachnou 2003, s. 320 ja Craven — Arrowsmith 2016, s. 243.

110. Anne Nenonen, Oikeussuoja hankintalakien ulkopuolelle jadvissd hankinnoissa. Helsingin
yliopiston oikeustieteellinen tiedekunta 2014, s. 220. Ks. hankintojen oikeussuojajirjestelmén
tavoitteista ja tehtdvistd my6s Markus Ukkola, Julkisia hankintoja koskevien asioiden oikeus-
suojamenettelyt osana hallintolainkéyttoa. Edilex 2019/30, s. 1-30, 5-11.

111. Matti Pellonpdéd ym. 2018, s. 578. Oikeudenmukaisen oikeudenkéynnin vaatimuksista ks.
esim. Greco 2022, s. 19-34; Janne Aer, Oikeusturva ja oikeudenmukainen oikeudenkaynti
hallintolainkaytossd, s. 9-62 teoksessa Oikeustiede - Jurisprudentia XXXVI. Suomalaisen La-
kimiesyhdistyksen vuosikirja 2003; Laura Ervo, Oikeudenmukainen oikeudenkaynti. WSOY
2005 ja Laura Ervo, Perustuslaki ja oikeuden saatavuus. Lakimies 7-8/2000, s. 1085-1105.
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danto soveltuu muutoksenhakulautakuntiin ja siksi osaltaan rajoittaa mahdol-
lisuuksia poiketa oikeudenkéyntid koskevista vaatimuksista muutoksenhaku-
lautakunnissa.'?

Sen sijaan hankintaoikaisuista on huomattava, ettei niihin liity oikeuden-
kdyntimaksua eikd riskid hankintayksikon kulujen korvaamisesta. Tama ei
kuitenkaan tarkoita, etteivitko hankintaoikaisun laatimisesta aiheutuvat kulut
voisi vaikuttaa oikeussuojan tehokkuuteen. Hankinta-asiat samoin kuin julki-
sia hankintoja koskevat valitusasiat ovat monimutkaistuneet ja ovat usein siind
médrin haastavia, ettd muutoksenhakijat joutuvat turvautumaan usein asiantun-
tija-apuun myos hankintaoikaisun laadinnassa.'”* Hankintaoikaisun kasittelystd
aiheutuvia kuluja ei voida vaatia késittelyn yhteydessa korvattaviksi, mika voi
vaikuttaa oikaisuvéyldn houkuttelevuuteen, kun oikaisua vaativa yritys joutuu
aina vastaamaan omista kuluistaan.""* Jarjestelmén tehokkuutta ja mahdolli-
suuksia toimia vaihtoehtona tuomioistuimeen tehtaville valitukselle toisaalta
rajoittaa lisdksi se, ettei hankintaoikaisuasiasta tehdystd hylkaavasta paatoksesta
voi edelleen valittaa tuomioistuimeen. Kun lisaksi otetaan huomioon jo aiemmin
tarkasteltu paallekkdinen méiardaika markkinaoikeusvalituksen kanssa, muutok-
senhakua ei voida jéttdd yksinomaan hankintaoikaisun varaan, koska hylkéaava
péatos merkitsisi muutoksenhakumahdollisuuksien péadttymista.

Vaikka hankintalaissa ei sdddelld hankintaoikaisun késittelya koskevasta
menettelystd, hankintaoikaisun késittelyssa on kuitenkin huomioitava hankin-
taoikaisuun tdydentavasti sovellettava hallintolaki.'* Hankintaoikaisun kisitte-
lyyn vaikuttavat ndin ollen muun muassa hallintolain sddnnokset kuulemisesta
(hallintolain 34 §) sekd paitoksen perustelemisesta (hallintolain 45 §). Lahto-
kohtaisesta kuulemisvelvollisuudesta huolimatta kuulemisvelvollisuuden laimin-
lyontiin vetoaminen hankintaoikaisun kasittelyn yhteydessd ei kuitenkaan ole

112.Ks. alaviite 49.

113. Muutoksenhakijoiden lisdksi myds hankintapdatoksen tehnyt viranomainen tai muu hankin-
tapdatoksen tehnyt taho voi kdyttad hankinta-asiassa organisaationsa ulkopuolista asiamiestd,
ks. Myohdnen 2012, s. 191.

114. Nenosen mukaan valvontafunktio on ldheisessé yhteydessi oikeusturvafunktioon, ks. Neno-
nen 2014, s. 354. Ukkolan mielesti julkisten hankintojen oikeussuojajérjestelmén valvonta-
funktiota ei ole perusteltua ylikorostaa, kun otetaan huomioon mm. hankintalainsddddnnén
noudattamista valvova erillinen viranomainen, ks. Ukkola 2019, s. 4. Kilpailu- ja kuluttaja-
virastolla on hankintalain 15 luvun mukainen valvontafunktio. Kilpailu- ja kuluttajaviraston
valvontafunktion tarkoituksena on kuitenkin ensisijaisesti puuttua téysin lain sddnnoksistd
piittaamatta tehtyihin suorahankintoihin, joista ei ole lainkaan ilmoitettu. Valvonnan ei ole
tarkoitettu johtavan siihen, ettd Kilpailu- ja kuluttajavirasto hakee muutosta hankintame-
nettelyissd tapahtuneisiin lainvastaisuuksiin yritysten ja muiden tarjoajien puolesta, ks. HE
108/2016 vp, s. 231-232.

115. Matti Niemivuo — Marietta Keravuori-Rusanen - Kirsi Kuusikko, Hallintolaki. Alma Talent
2010, s. 367. Hallintolakia voidaan soveltaa my6s muuhun kuin viranomaisen toimintaan,
jos asia rinnastuu julkisen hallintotehtévéin hoitamiseen, ks. Kaisa Mékinen, Hankintojen
oikeussuojauudistus. Edilex 2010/35, s. 6.
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tehokasta, koska kuulematta jattaminen ei merkitse sellaista hankintasadnndsten
vastaista menettelyd, josta markkinaoikeus voisi méarita seuraamuksia.''®

Arvioitaessa Kaldor-Hicks-standardin ndkokulmasta sitd, olisiko hankinta-
valituslautakuntamallista vaihtoehdoksi markkinaoikeusjdrjestelmén rinnalle,
on arvioinnissa otettava huomioon erityisesti oikeusturvan saatavuuden ja toteu-
tumisen suhde asian kasittelynopeuden kannalta. Hankintavalituslautakunnan
etuna nykyiseen malliin verrattuna olisi mahdollisuus joustavammin asettaa
kasittelylle esimerkiksi enimméismaéardaikoja, mikd puolestaan tuomioistui-
messa on oikeusturvanidkokohtien vuoksi haastavaa.'’” Lyhyilldkin méirdajoilla
on toki kddntopuolensa. Jos médraaika valituksen kisittelylle on liian lyhyt, osa-
puolten kuulemiseen ei jad paljon aikaa ja oikeusturva voi vaarantua. Toisaalta
kasittelyaikaa tehostamalla saavutettaisiin todennédkdisesti myos julkistaloudessa
sddstojd, kun jarjestelma mahdollistaisi sopimusten taytantoonpanokiellon ja va-
liaikaisten jdrjestelyjen minimoinnin."® Lautakunnan perustamisesta huolimatta
markkinaoikeuteen tehtdisiin todenndkoisesti edelleen jatkovalituksia kiistan-
alaisista oikeudellisista kysymyksistd, mutta suurin osa valittajista tyytyisi lauta-
kunnan antamaan ratkaisuun, kuten Viron ja Tanskan esimerkit osoittavat. Néin
ollen vaikka nopeampi kuulemismenettely ja kisittely eivit toteuttaisi oikeustur-
vaa yhté tehokkaasti kuin tuomioistuinprosessi, olisi hankinta-asioiden entistd
nopeampi kisittely ensimmaisessd asteessa valituslautakunnassa yhteiskunnan
kokonaishyvinvoinnin ndkdkulmasta perusteltua. Toisaalta kansalliset muutok-
senhakulautakunnat Suomessa noudattavat samaa hallintoprosessilainsdadantoa
kuin tuomioistuimet. Enimmaismaérdajan asettaminen kisittelylle voisi siksi olla
haastavaa joka tapauksessa, joskaan mahdotonta se ei olisi. Meilld on saddetty
esimerkiksi kilpailulain (908/2011) 29 §:ssd markkinaoikeudelle yrityskaupan
kasittelyd ja valvontaa koskeva enimmaiismédraaika, jonka asettamisen taustalla
vaikuttavat hyvin samankaltaiset tdytantoonpanon keskeyttamisestd aiheutuviin
kustannuksiin liittyvét syyt kuin julkisissa hankinnoissa.'"

116. Kirsi Kuusikko, Hallintolaki markkinaoikeuden ratkaisukaytannossa. Edilex 2017/45, s. 25 ja
Pekkala ym. 2019, s. 627-628.

117. Salmela 2015, s. 23-29.

118. Halonen 2021, s. 1124. Kokoomuksen kotimaista markkina- ja kilpailupolitiikkaa koskevan
pamfletin mukaan hankintavalituslautakunta voisi laskea oikeuskisittelyyn siirtyvien han-
kintojen méaéraa ja nopeuttaa olennaisesti hankintojen prosesseja. https://www.kokoomus.
fi/reilumman-kilpailun-suomi/.

119. Ks. Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi kilpailunrajoituksista annetun lain ja erdiden siihen
liittyvien lakien muuttamisesta 243/1997 vp, luku 3.1.
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5. Johtopddtokset

Julkisten hankintojen tuomioistuinjdrjestelman ulkopuolisten oikaisu- ja
muutoksenhakujdrjestelmien tehokkuusmittareiden valossa hankintavalitus-
lautakuntamalli toteuttaa oikeussuojan kokonaistehokkuutta selvésti hankin-
taoikaisujérjestelmdd paremmin. Hankintaoikaisujarjestelmad sen sijaan toimii
parhaiten silloin, kun on kyse selvéstd virheestd ja hankintayksikolld on halu
korjata virhe nopeasti joko hankintaoikaisun johdosta tai oma-aloitteisesti.
Télloin hankintaoikaisu myos vahentdd markkinaoikeuden tyotaakkaa, kun
hankintaoikaisun hyviksyminen johtaa valituksen peruuttamiseen. Hankinta-
oikaisun keskeisimmit ongelmat liittyvit kuitenkin siihen, ettd asian kisittelee
taho, jolla on oma intressi asiaan, eiki siksi oikaisujérjestelmasti ole riippu-
mattoman muutoksenhakujdrjestelmén vaihtoehdoksi. Toisaalta myos nykyi-
nen markkinaoikeusvetoinen tuomioistuinjarjestelma vaikuttaa, kasittelyaikaa
lukuun ottamatta, tassé kirjoituksessa kasiteltyjen tehokkuusmittareiden valossa
tehokkaalta oikeussuojajérjestelmalta.

Julkisiin hankintoihin keskittyneen muutoksenhakulautakunnan perusta-
minen olisi mahdollista my6s meilld. Hankintavalituslautakunta voisi vahentia
markkinaoikeuteen tehtavien valitusten maaraa tehokkaasti, koska hankinta-
valituslautakunta ikddn kuin korvaisi markkinaoikeuden ensimmadisend han-
kinta-asioita kisittelevind muutoksenhakuasteena. Kun suurin osa asioista ja
ensimmadisen asteen ratkaisun varaan, vapauttaisi lautakuntamalli merkittavasti
markkinaoikeuden resursseja. Toisaalta on kuitenkin huomattava, ettd hankin-
talautakuntien kokoonpano siihen nimettévine jasenineen ainakin edelld esi-
tetyissd Viron ja Tanskan lautakuntamalleissa vaatii merkittavaa resursointia.

Hankintavalituslautakunnan perustaminen tuskin vahentdisi valitusten maa-
rdd, mutta muutoksenhakupaine siirtyisi markkinaoikeudesta uuteen ensimmai-
seen asteeseen eli muutoksenhakulautakuntaan. Muutoksenhakulautakunnan
etuna olisivat kansainvilisten esimerkkien valossa asiantunteva kokoonpano ja
mahdollisuus joustavampaan toimintamalliin esimerkiksi késittelyssd noudatet-
tavilta menettelysddnnoéiltd ja kasittelyn enimmaismaédrdajoilta. Ndiden toteu-
tuessa olisi todennékoistd, ettd myos Suomessa valituslautakunnan perustaminen
nopeuttaisi hankintavalitusten késittelyd merkittavasti.

Toisaalta hankintavalituslautakunnan perustamiseen Suomessa liittyy myos
ongelmia. Eri alojen muutoksenhakulautakunnat rinnastuvat meilld monilta
osin tuomioistuimiin ja noudattavat samaa hallintoprosessilainsadadant6a kuin
tuomioistuimet. My6skadn ndiden kasittelyajat eivit vaikuta erityisen tehokkailta
markkinaoikeuden nykyisiin kisittelyaikoihin verrattuna. Siksi enimmaiskasit-
telyaikojen sddatdminen olisi tarpeen, jos julkisten hankintojen muutoksenha-
kujdrjestelmdd toivotaan tehostettavan kansallisen hankintavalituslautakunnan
perustamisella. Muutoksenhakulautakuntien rinnastaminen tuomioistuimiin
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voi kuitenkin johtaa siihen, ettei késittelyn enimmaismédardajan asettaminen
olisi Suomessa mahdollista edes hankintavalituslautakunnalle, joskaan mah-
dotonta tdma ei olisi. Esimerkiksi yrityskauppavalvonta-asioissa on asetettu
markkinaoikeuden kisittelylle enimméismaaraaika. Perustelut méddraajan aset-
tamisen taustalla ovat samankaltaisia kuin hankinta-asioissa: tdytaintdénpanon
keskeyttimisestd aiheutuvat merkittévit kustannukset. Jos enimmaisméardajan
asettaminen ei tastd huolimatta olisi mahdollista, vaihtoehtona meilld voisi kui-
tenkin olla Tanskan malliin perustuva automaattisen taytintdénpanokiellon
kasittelylle asetettu maidrdaika, jonka yhteydessa lautakunta tekisi myos ennak-
koarvion pédasiasta.

Hankintaoikaisujarjestelmén kehittdmisti on esitetty mahdollisuudeksi han-
kintojen muutoksenhakujarjestelmén tehostamiseen. Tdstd huolimatta vaikut-
taa siltd, ettei siitd ole tdhdn tehtavadn. Hankintaoikaisumalliin sisaltyy lukuisia
tassd kirjoituksessa tunnistettuja ongelmia: paillekkdinen méadrdaika markkina-
oikeusvalituksen kanssa, mahdollinen juridisen asiantuntemuksen puute, asian
kasittely puolueellisen tahon toimesta sekd jatkovalitusoikeuden ja prosessi- ja
kulusddntelyn puuttuminen. Myoskddn hankinnan tdytdntéonpanoon liittyvid
kysymyksia ei voitaisi ratkaista muussa kuin riijppumattomassa ensimmaisen as-
teen muutoksenhakuelimessé. Nain ollen jos hankintojen muutoksenhakujérjes-
telmaa pyritadn kehittdmadn nykyisen markkinaoikeusvetoisen mallin ulkopuo-
lella, tulisi my6s Suomessa pohtia muutoksenhakulautakunnan perustamista.
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Alternatives for a public procurement judicial review system — Looking for
effectiveness outside the courts

PIRKKO HEIKKINEN, LL.D., University Lecturer, University of Lapland — KIRSI-MARIA HALONEN,
LL.D., Professor, University of Lapland — SARA KURTTILA, LL.M., Specialist, Finnish Competi-
tion and Consumer Authority

The effectiveness of the judicial review system in public procurement has been
addressed in a number of studies concerning procurement legislation, both at
the national and EU levels. The main challenge identified in these studies and
the so-called “efficiency gap” relating thereto is the processing time of the first
instance review body, the Finnish Market Court. However, this article does not
examine the possibilities of improving the current court-led model, but instead
focuses on other alternative review systems.

The article assesses whether the effectiveness of a public procurement review
system can be increased by improving the current procurement rectification
system and whether a dedicated public procurement complaints board would
enhance the efficiency of the review system as a whole. The Estonian and Danish
procurement complaints boards serve as examples in this analysis. The effective-
ness and improvement potential of the out-of-court review systems are analysed
through the following indicators: functional indicator (processing times), struc-
tural indicators (procedural rules, appeal option and process costs) and reliability
indicators (expertise, independence and impartiality).

The article’s main conclusion is that a public procurement complaints board
appears to be the most promising option for increasing the efficiency of the
procurement judicial review system. In addition, although the establishment of
a complaints board has not yet been properly explored in Finland, establishing
one would likely be possible on the basis of experiences from other similar appeal
board models currently operating in Finland.
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