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Harmaan talouden selvitysyksikon lausunto koskien tyoryhmamietin-
toa hallituksen esitykseksi hankintalain, erityisalojen hankintalain seka
rikosrekisterilain 6 b §:n muuttamiseksi

Lausuma

Verohallinnon Harmaan talouden selvitysyksikkd (jatkossa Selvitysyksikko) lausuu
asiassa selvitysyksikk6a koskevan lain asettaman tehtavankuvan mukaisesti vain
siltd osin, kuin tydryhman mietintd koskee harmaan talouden torjuntaa julkisissa
hankinnoissa.

Selvitysyksikko ehdottaa ministerion harkittavaksi seuraavaa:

- Laajennetaan hankintayksikoiden tietojensaantioikeutta koskemaan yrityksen vas-
tuuhenkildtietoja arvioitaessa harkinnanvaraisten poissulkemisperusteiden olemas-
saoloa.

- Laajennetaan hankintalain harmaata taloutta torjuva vaikutus kattamaan suurempi
joukko julkisia hankintoja alentamalla kynnysarvoja nykyisesta.

- Lisataan pakollisiin poissulkuperusteisiin muun muassa velallisen rikokset, rekiste-
rimerkintarikos ja liiketoimintakiellon rikkominen, seka tietyt muut talous- ja omai-
suusrikokset EU-oikeuden asettamat reunaehdot huomioiden.

- Siirrytaan rikostaustan selvittamisessa sahkdiseen menettelyyn eika oteta kayttoon
tarjoajan vakuutukseen perustuvaa vaihtoehtoista kaytantoa.

Perustelut
Tausta

Julkisten hankintojen suuren mittaluokan vuoksi on tarkeda varmistaa, ettd harmaan
talouden toimijat eivat voita julkisia kilpailutuksia. Julkisia hankintoja tehdaan paljon
harmaan talouden riskitoimialoilla ja julkisiin hankintoihin voi liittya myos etuyhteys-
riskeja, joten hankintoja koskevan saantelyn tulee olla tehokasta. Lahtokohtaisesti
voidaan olettaa, ettd hankintalaki torjuu harmaata taloutta kahdella tavalla. Ensinna-
kin hankintalakiin sisaltyvat harmaata taloutta torjuvat saannokset, kuten poissulke-
misperusteet, estavat harmaan talouden toimijoita osallistumasta kilpailutuksiin,
koska nama tietdvat menestymismahdollisuuksiensa olevan laiminlyontiensd vuoksi
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heikot. Toisekseen hankintalain kriteerit kannustavat yrityksia ja elinkeinonharjoitta-
jia hoitamaan yhteiskunnalliset velvoitteensa voidakseen osallistua Kilpailutuksiin.
Poissulkemisperusteiden ohella esimerkiksi poikkeuksellisen alhaisia tarjouksia ja
alihankintaketjua koskevat selvitysvelvoitteet torjuvat harmaata taloutta.

Harmaan talouden selvitysyksikdssa valmistellaan parhaillaan selvitysta, jossa tutki-
taan hankintalain vaikutusta harmaan talouden torjunnassa. Olemme saaneet
KKV:lta vuosina 2022-2023 toimitettuja kilpailutuksia koskevan aineiston, jonka
pohjalta selvitimme muun muassa, kuinka paljon harmaan talouden riskiyritykset
ovat osallistuneet julkisiin hankintoihin liittyviin kilpailutuksiin ja voittaneet niita. Li-
saksi Oikeusrekisterikeskukselta saatavan aineiston avulla tarkastelemme kilpailu-
tuksiin osallistuvien yritysten taustahenkildiden rikostaustaa. Tassa lausunnossa esi-
tettavat tiedot perustuvat osittain selvityksen alustaviin tuloksiin. Kuten jaljempana
tarkemmin kuvataan, julkisten hankintojen kilpailutuksiin osallistuvilla yrityksilla ja
elinkeinonharjoittajilla on 16 000 kilpailutuksesta koostuvan aineiston tulosten perus-
teella hieman verrokkejaan matalampi harmaan talouden riski, joten hankintalaki ky-
kenee jossain maarin torjumaan harmaata taloutta. Taman efektin turvaaminen on
tarkeaa myods nyt kasilla olevan hankintalain uudistuksen yhteydessa.

Kaytamme selvityksessd harmaan talouden riskin arvioimiseen Selvitysyksikdssa
kehitettya harmaan talouden riskipistemallia. Se perustuu Verohallinnon suorittamiin
verotarkastuksiin ja verotarkastuksen lopputuloksen ennustamiseen isolla joukolla
erilaisia muuttujia. Kun koneoppimismalli oppii tehtyjen verotarkastusten perusteella
harmaan talouden yritysten tyypilliset ominaisuudet, voidaan tata mallia hyédyntaa
myos tarkastamattomien yritysten riskin arvioimiseen. Mallia on hyédynnetty useissa
Selvitysyksikon julkaisuissa ja sen on todettu olevan riittavan tarkka, jotta eri ryh-
mien valisia riskitasoja voidaan luotettavasti arvioida. Lain vaikutusta laskennalli-
seen harmauden riskiin tutkitaan kolmella erilaisella kaltaistusasetelmalla, jossa
hankintaan osallistuneille yrityksille haetaan samoilta toimialoilta mahdollisimman
paljon niitd vastaavat vastinparit.

Harmaan talouden toimijat julkisissa hankinnoissa

Merkittdva maara harmaan talouden riskitoimijoita on osallistunut julkisten hankinto-
jen kilpailutuksiin. Vuonna 2022 hankintalain piiriin kuuluviin Kilpailutuksiin osallistu-
neista yrityksista oli edellisvuosien verotarkastuksissa todettu harmaaksi yli sata yri-
tystd. Nama yritykset olivat osallistuneet 1 146 kilpailutuksen osakokonaisuuteen ja
jattaneet alimman tarjouksen 261 osakokonaisuudessa. Voittaneiden tarjousten yh-
teissumma oli noin 218 miljoonaa euroa.

Julkisten hankintojen kilpailutuksiin oli osallistunut vuonna 2022 yhteensa 1 865 sel-
laista yritysta, joilla itselldan tai joiden vastuuhenkildilla oli velvoitteidenhoidon puut-
teita, kuten verovelkaa tai ulosottovelkaa. Nama yhtiét olivat jattaneet 10 692 tar-
jousta, joista oletettavasti voittavia tarjouksia oli 1 800. Hankintojen kokonaissum-
maksi muodostui 635 miljoonaa euroa. Jo yksittdisen vuoden tasolla harmaiden tai
puutteellisesti velvoitteensa hoitaneiden yritysten menestyminen kilpailutuksissa ai-
heuttaa siis taloudellisesti varsin merkittavia vaikutuksia. Vuonna 2023 vastaavat
luvut olivat samassa mittaluokassa.

Edelld kuvattujen tulosten perusteella on yhteiskunnallisestikin tarkeaa varmistaa,
ettd esimerkiksi alhaisemmista tyovoimakustannuksista hyotyvat harmaan talouden
toimijat eivat voita julkisten hankintojen kilpailutuksia. Tahan voidaan vaikuttaa han-
kintalain avulla. Selvityksessdmme ei kasitelld suorahankintoja ja puitesopimuksia,
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jotka ovat Iahtokohtaisesti hankintalain piirissa olevia hankintoja alttimpia esimer-
kiksi korruptiolle. Vastaavia riskeja liittyy myds hankintalain mukaiset kynnysarvot
alittaviin pienhankintoihin.

Selvitysyksikon ehdotukset
Hankintayksikoiden tietojensaannin laajentaminen

Harkinnanvaraisia poissulkuperusteita sovellettaessa hankintalaki edellyttda yrityk-
sen ohella myds tarjoajan hallinto-, johto- tai valvontaelimen jasenen tai edustus-,
paatds- tai valvontavaltaa kayttavan henkilon luotettavuuden selvittamista (81.2 §).
Hankintayksikon tietojensaantioikeutta koskevassa 171 §:ssa taustahenkilditd kos-
kevien salassa pidettavien tietojen saamista muilta viranomaisilta ei ole kuitenkaan
mahdollistettu.

Aineistomme mukaan esimerkiksi vuonna 2022 julkisten hankintojen kilpailutuksiin
osallistui yli 700 sellaista yritysta, joilla itsellaan ei ollut velvoitteidenhoidon puutteita,
mutta joiden taustahenkildilla oli esimerkiksi verovelkaa tai ulosottovelkaa. Naiden
yhtididen voittaessa kilpailutuksen saattaa hankintayksikolle siis jaada virheellinen
kasitys sopimuskumppanin luotettavuudesta, mikali taustahenkildiden tietoja ei voi-
da kattavasti ja vaivattomasti selvittaa. Hankintayksikdiden tietojensaannin turvaa-
minen talta osin olisikin ensiarvoisen tarkeaa.

Tietojensaantioikeuden turvaaminen edellyttdd hankintalain 171 §:n muuttamista.
Vastuuhenkildiden velvoitteidenhoitoa koskevat tiedot olisivat saatavilla helposti,
keskitetysti, sdhkoisesti ja maksutta velvoitteidenhoitoselvityspalvelusta.

Hankintalain vaikutus harmaaseen talouteen

Olemme selvittaneet hankintalain vaikutusta vertaamalla kilpailutuksiin osallistuneita
yrityksia kilpailutuksiin osallistumattomiin ja kynnysarvot alittaviin kilpailutuksiin osal-
listuviin yrityksiin. Koska Kkilpailutuksiin osallistuneet yritykset poikkeavat merkitta-
vasti yrityspopulaatiosta keskimaarin, etsittiin kilpailutuksiin osallistuneille yrityksille
sopivimmat vastinparit kontrolliyritysten joukosta kolmella erilaisella kaltaistusmene-
telmalla, jotta joukkojen valilla suurin ero olisi kilpailutukseen osallistuminen.’ Kaikki
kolme kaltaistusmenetelmaa tuottivat tilastollisesti merkitsevan harmaata taloutta
alentavan vaikutuksen, mutta mallien piste-estimaatit poikkeavat paljon, ollen alim-
millaan vain 0,05 ja korkeimmillaan 1,75. Hankintalaki onnistuu siis jossain maarin
torjumaan harmaata taloutta alentaen kilpailutuksiin osallistuvien toimijoiden har-
maan talouden riskia. Efekti voi olla joko hyvin pieni tai jopa varsin merkittavakin,
mutta aineiston perusteella sita ei voida varmuudella arvioida.

Velvoitteidenhoito oli kilpailutuksiin osallistuneilla yrityksilld kaikkien kaltaistusase-
telmien mukaan parempi verrokkiyrityksiin nahden, mutta yksi malli ei nahnyt eroa ti-
lastollisesti merkitsevaksi. Arvion mukaan Kilpailutuksiin osallistuminen vahentaa

" Vastemuuttujana kaytetaan koneoppimismallilla estimoitua yrityksen riskiarviota seka yrityksen velvoittei-
denhoidon puutteita, joita ovat esimerkiksi ulosotto- tai verovelka tai arvioverotus. Koneoppimismallien an-
tama todennakdisyys muutetaan riskidesiileiksi siten, ettd desiiliin 10 kuuluu 10 % kaikista riskisimmista
kyseisen oikeudellisen muodon yrityksisté ja desiiliin 1 taas 10 % vahiten riskisimmista. Nain vastemuuttuja
on yhtenainen eri oikeudellisen muodon yrityksille ja mittaa yrityksen suhteellista riskia verrattuna muihin.
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velvoitteidenhoidon puutteiden riskia noin kaksi prosenttiyksikkda suhteessa muuten
vastaavaan verrokkiyritykseen.

Toisessa asetelmassa vertasimme hankintalain piirissa oleviin kilpailutuksiin osallis-
tuvia yrityksia pelkastaan kynnysarvot alittaviin kilpailutuksiin osallistuviin yrityksiin.
Kaytdssdmme oleva aineisto kynnysarvon alittavista hankinnoista on hyvin puutteel-
linen ja sisaltda vain noin 200 sellaista yritysta, jotka eivat olleet osallistuneet myds
kynnysarvon ylittaviin hankintoihin. Tassa asetelmassa ei havaittu tilastollisesti mer-
kitsevaa eroa harmaan talouden riskissa, mutta kynnysarvot ylittaviin hankintoihin
osallistuneiden yritysten velvoitteidenhoito oli verrokkejaan parempi, estimaatin ol-
lessa jopa noin 5 prosenttiyksikkoa.

Hankintalailla on siis tutkimustulostemme perusteella harmaata taloutta estava ja
velvoitteidenhoitoa parantava vaikutus. Na&in ollen hankintalain harmaata taloutta
torjuvat elementit tulee sailyttaa ja julkisten hankintojen merkittdva kokoluokka huo-
mioiden niita olisi perusteltua myos entisestdan tehostaa. Kaytannéssa tama tarkoit-
taa poissulkuperusteiden tdydentamista jaljempana esitettavin tavoin, seka hankin-
tayksikoiden tietojensaannin turvaamista yritysten taustahenkil6itd koskien. Tutki-
mustulokset lain vaikutuksesta puoltavat myds kynnysarvojen laskemista nykyises-
ta, jotta lain harmaata taloutta torjuva vaikutus ulottuisi laajempaan joukkoon hankin-
toja.

Pakollisten poissulkemisperusteiden taydentaminen

Tyoryhman mietinndssa ehdotetaan, etta pakollisten poissulkuperusteiden joukkoon
lisattaisiin uusina rikosnimikkeina tietyt térkeat ymparistorikokset ja tdérkea kirjanpito-
rikos. Harmaan talouden selvitysyksikkd on tutkinut vastuuhenkilon rikostaustan vai-
kutusta yrityksen velvoitteiden laiminlydnteihin (ks. selvitys "Rikostaustatiedon vaiku-
tus velvoitteiden laiminlyonteihin, 2/2022). Selvityksessa lahtokohtana olivat hankin-
talain 80 §:n rikokset lisattyna tietyilla harmaaseen talouteen liittyvilla talousrikosni-
mikkeilla. Vastuuhenkilon rikostaustalla havaittiin olevan selkea riskia kohottava vai-
kutus yrityksen verovelvoitteidenhoidon puutteisiin, eli toisin sanoen rikostuomion
saaneiden henkildiden yritykset hoitavat verovelvoitteensa muita huonommin. Selvi-
tyksen mukaan keskeisimpia rikosnimikkeita olivat mm. torkea velallisen eparehelli-
syys, torkea petos ja torked rahanpesu. Tama tutkimustulos puoltaa selkeasti han-
kintalain 80 §:n sdanndksen sisallon laajentamista nykyisesta, silld esimerkiksi velal-
lisen eparehellisyys ja petos puuttuvat hankintalain poissulkemisperusteista. Vas-
taavasti myos tyoryhman esittamat rikostyypit, kuten torkeat ymparistorikokset ja
torkeat kirjanpitorikokset, ovat julkisten hankintojen nakdkulmasta tarkoituksenmu-
kaisia poissulkuperusteita. Kirjanpitorikos on Suomen yleisin talousrikos.

Oikeusrekisterikeskukselta saamamme aineiston perusteella vuosina 2022-2023
toimitettuihin kilpailutuksiin osallistuneiden tarjoajien taustahenkildistéd 1168 henkildl-
14 oli rikostuomio. Hankintalain pakollisiin poissulkemisperusteisiin sisaltyvia rikos-
tuomioita oli noin 30 yhtion taustahenkil6illa. Nama yhtiot olivat osallistuneet yli 200
kilpailutukseen jattden niihin halvimman tarjouksen noin 50 tapauksessa. Tyoryh-
man esittamat rikosnimikkeet kasvattaisivat tata yhtidjoukkoa muutamilla. Osa kilpai-
lutuksista on ollut kansallisia hankintoja, joissa hankintayksikko voi valita, haluaako
se soveltaa pakollisia ja harkinnanvaraisia poissulkemisperusteita. Nain ollen aineis-
ton pohjalta ei voida arvioida, kuinka suuressa maarassa kilpailutuksia ndma yrityk-
set on lopulta suljettu pois kilpailutuksesta. Vaikka poissulkuperuste on olemassa
varsin harvalukuisessa joukossa tapauksia, osoittaa tama toisaalta myos hankinta-
lain poissulkemisperusteiden ennalta estavaa vaikutusta.
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Hankintalaissa ja tydryhman mietinnéssa mainittujen rikosnimikkeiden lisaksi rikos-
lain 39 luvun velallisen rikokset, rekisterimerkintarikos ja liiketoimintakiellon rikkomi-
nen ovat sellaisia harmaaseen talouteen liittyvia talousrikoksia tai niihin kiinteasti liit-
tyvia rikoksia, jotka olisi perusteltua huomioida poissulkuperusteissa, eika hankinta-
direktiivi aseta sille estettd. Edelleen myds tietyt muut talous- ja omaisuusrikokset,
kuten torked varkaus ja kavallus, luottamusaseman vaarinkaytto, torkea kiskonta ja
torked maksuvalinepetos tulisi sisallyttda poissulkuperusteisiin. Tallaiset rikokset,
joissa rangaistuksen enimmaismaara on vahintdan 2 vuotta vankeutta, lisdavat
harmaan talouden riskid. Mikali hankintalain poissulkemisperusteet olisivat kattaneet
edelld mainitut rikokset, olisi tdma koskenut vajaan neljankymmenen tarjouksen
joukkoa vuosina 2022-2023.

Sikali kun hankintadirektiivi jattda kansallista likkumavaraa, tulisi myds hankintalain
80 § 2 momentin rikosnimikkeiden osalta ottaa huomioon tarjoajan itse saamat tuo-
miot, kuten yhteisésakot. Rikostaustan yhteys muihin velvoitteidenhoidon puutteisiin
patee laajalti yrityskenttaan, joten olisi aiheellista myds arvioida, tulisiko hankintayk-
sikdiden olla velvoitettuja noudattamaan pakollisia poissulkemisperusteita laajemmin
kuin ainoastaan EU-kynnysarvon ylittavissa hankinnoissa. EU-kynnysarvot ovat ver-
rattain korkeita esimerkiksi kuntien ja hyvinvointialueiden tavara- ja palveluhankin-
noissa seka rakennusurakoissa ja kayttéoikeussopimuksissa.

Pakollisen poissulkemisperusteen olemassaolon selvittiaminen

Hankintayksikdn on hyvaksyttava rikosrekisterilain 6 §:n 8 momentissa ja 6 b §:ssa
tarkoitettu rikosrekisterin ote naytoksi siita, koskeeko valittua tarjoajaa jokin pakolli-
nen poissulkemisperuste. Mietinnén mukaan rikosrekisteriotteiden merkitys poissul-
kemisperusteena on jaanyt lahinna hallinnolliseksi muodollisuudeksi, silla pakolli-
seen poissulkuun johtavia rikoksia on havaittu hankintaprosesseissa hyvin harvoin.
Ongelma on myo0s se, etta rikosrekisteritietoja ole juurikaan saatavana muista mais-
ta tulevilta tarjoajilta ja rikosrekisteriotteen tiedot eivat sisalla hankintadirektiivin kat-
tamia sakkorangaistuksia, jotka kirjataan sakkorekisteriin. Tarjousmenettelyn ollessa
muilta osin digitalisoitu, on rikosrekisteriotteita koskeva menettely kiistatta varsin hi-
das ja rikosrekisteriotteiden tarjoama tietopohja puutteellinen.

Rikosrekisteriotteisiin liittyvista haasteista johtuen tyoryhma esittaa pakollisten pois-
sulkemisperusteiden tarkastamisprosessin sujuvoittamisen keinona esimerkiksi sita,
ettd hankintayksikkd voisi rikosrekisterin sijaan hyvaksya myos vakuutuksen, jolla
yrityksen vastuuhenkil6t voisivat allekirjoituksellaan vakuuttaa, etteivat ne ole syyllis-
tyneet laissa mainittuihin rikoksiin. Ottaen huomioon edelld esitetyt tutkimustulokset
rikostaustan ja muiden laiminlyéntien yhteydesta, seka esimerkiksi petoksiin tuomi-
tun tarjoajan mahdollinen epaluotettavuus omaa rikostaustaansa koskevan vakuu-
tuksen antajana, on vakuutusmenettely Selvitysyksikon arvion mukaan riittamaton.
Tybéryhman esitys tekisi poissulkuperusteista kaytanndssa merkityksettomia eika to-
dennakoaisesti juurikaan vahentaisi hallinnollista taakkaa, sillda vakuutusten toimitta-
minen ja tarkastaminen aiheuttaisi tyota ja osa hankintayksikoista on jo esitykseen
annetuissa lausunnoissa ilmoittanut pyytavansa rikosrekisteriotteet myds jatkossa
varmistuakseen siita, ettad pakollista poissulkemisperustetta ei ole. Rikostaustan sel-
vittdmisella on ennalta estava vaikutus, josta ei kannata luopua, vaan selvittamista
koskevaa menettelya tulee tehostaa.
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Harmaan talouden selvitysyksikdn nakemyksen mukaan menettelyllisesti kevyempi
ja harmaan talouden torjunnan nakékulmasta tehokas ratkaisu olisi ohjelmointiraja-
pinnan (API-rajapinta) rakentaminen hankintayksikdiden ja Oikeusrekisterikeskuk-
sen valille. Rajapintaa voitaisiin hyodyntaa siten, etta hankintayksikoille toimitettai-
siin kylla/ei — tyyppinen tieto poissulkuperusteen olemassaolosta tarjoajan koko vas-
tuuhenkiloston osalta yhteisesti sakkorekisterin tiedot mukaan lukien. Talloin yksityi-
syydensuojaa ja tietosuojaa koskevia haasteita olisi vAhemman kuin rikosrekisteriot-
teiden kanssa toimittaessa, ja lisaksi hidas manuaalinen menettely poistuisi. Raja-
pinnan rakentamisen kustannusten vastapainoksi huomattava maara rikosrekiste-
riotteiden kasittelyyn ja tietojen luovuttamiseen kuluvaa ty6td vahenisi ja samalla
poissulkuperuste toimisi tehokkaasti sailyttden myds ennalta estavan vaikutuksensa.
Kasityksemme mukaan tdma olisi myés ORK:n nakékulmasta toivottavaa.

Sahkoinen prosessi, kilpailutukseen osallistuessa annettu lupa vastuuhenkildiden
toimesta rekisteriotteen luovuttamiseksi ja tietojen luovuttaminen Oikeusrekisteri-
keskukselta suoraan hankintayksikoille edellyttaisivat muutoksia rikosrekisterilakiin.
Lisdksi tarvittaisiin mahdollisesti tarkennuksia vastuuhenkilén maaritelmaan hankin-
talaissa, jotta rikosrekisteriotteiden selvittamisen henkilopiirin laajuus olisi selkeaa.
Nykyisellaan Iahtdkohtana on, etta hankintayksikdn on luotettava toimittajan arvioon
soveltuvasta henkildpiirista, minka lisdksi henkildpiiri muutoinkin vaihtelee tapauksit-
tain muun muassa tarjouskilpailun voittaneen oikeushenkilén muodosta riippuen.
Vastuuhenkiltiedot voitaisiin hankkia tarvittaessa automaattisesti kaupparekisterista
ja ne ilmenevat myds yrityksesta pyydetysta velvoitteidenhoitoselvityksesta.

Muita huomioita mietintoon koskien harmaan talouden riskeja

Selvityksemme alustavien tulosten mukaan tarjousikkunan aukioloajalla ei ole vaiku-
tusta kilpailutukseen osallistuneiden yritysten keskimaaraiseen riskisyyteen, mutta
pidemmalla tarjousajalla ja tarjoajien isommalla lukumaaralla on yhteys kilpailutuk-
sen voittaneen yrityksen matalampaan harmaan talouden riskiin. Aikaisemmassa
tutkimuskirjallisuudessa on havaittu, etta lyhyt tarjousaika johtaa vahaiseen kilpai-
luun. Vahainen kilpailun maara taas voi johtaa tilanteeseen, jossa hankintayksikkd
joutuu valitsemaan tahtomattaan palveluntarjoajan, jolla on esimerkiksi puutteita
velvoitteidenhoidossa. Alustavien tutkimustuloksemme mukaan tyéryhmamietinnos-
sa esitetty tavoite kilpailun lisdamiseksi on perusteltu myds harmaan talouden tor-
jumisen nakoékulmasta.

Tyoryhma ehdottaa tarkennusta koskien hankintadirektiiviin perustuvaa velvoitetta,
jonka mukaan tiedossa olevien rikosten tai laiminlydntien johdosta pakollinen pois-
sulku julkisesta hankinnasta koskisi myds alihankkijoita ja voimavarayksikoéita, ja
hankintayksikoilla on mahdollisuus pyytaa naista myos selvitys. Ehdotus on kanna-
tettava harmaan talouden torjuntaa ajatellen. Lisdksi harkinnanvaraisiin poissulke-
misperusteisiin (81 §) ehdotetaan lisattdvaksi mahdollisuus sulkea tarjouskilpailun
ulkopuolelle viranomaisen maarittelemat korkean riskin toimittajat, tai tarjoajat, joi-
den luotettavuus on muutoin perustellusti katsottava riittamattémaksi. Selvitysyksik-
ké kannattaa myds tata ehdotettua lisdysta. Naiden ohella hallitusohjelmassa esitet-
ty suorahankinnan ja pakollisen sopimusmuutosilmoituksen ilmoittamatta jattamisen
sanktiointi on perusteltu toimi harmaan talouden torjunnan kannalta.
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Yhteenveto

Tassa lausunnossa Harmaan talouden selvitysyksikkd on selvitystensa tulosten pe-
rusteella esittanyt tyéryhman mietintédn nakdkohtia siltd osin kuin mietinndssa eh-
dotetut muutokset koskevat harmaan talouden torjuntaa julkisissa hankinnoissa.
Valmisteilla olevan julkisia hankintoja koskevan selvityksen alustavien tulosten mu-
kaan harmaiden tai puutteellisesti velvoitteensa hoitaneiden yritysten menestyminen
kilpailutuksissa aiheuttaa taloudellisesti varsin merkittdvia vaikutuksia, silld nailta
tehtyjen hankintojen kokonaissumma on ollut vuositasolla satoja miljoonia euroja.

Kilpailutuksia koskevassa aineistossa havaittiin vuosittain satoja yhtidita, joilla itsel-
Iaan ei ollut velvoitteidenhoidon puutteita, mutta joiden taustahenkiléilla oli esimer-
kiksi verovelkaa tai ulosottovelkaa. Hankintayksikdn tietojensaantioikeutta koske-
vassa 171 §:ssé yritysten taustahenkiloita koskevien tietojen saamista ei ole mah-
dollistettu, vaikka hankintalaki edellyttdd myds taustahenkildiden luotettavuuden sel-
vittdmista. Taustahenkildiden tietojen kattava ja nopea selvittaminen on turvattava
muuttamalla tietojensaantioikeutta talta osin. Tiedot olisi saatavilla vaivattomasti vel-
voitteidenhoitoselvityspalvelusta.

Kahdella eri tutkimusasetelmalla saatujen tulosten mukaan hankintalailla nayttaisi
olevan harmaata taloutta ja velvoitteidenhoidon laiminlydnteja vahentava vaikutus.
Nain ollen harmaan talouden torjunnan tavoite julkisissa hankinnoissa puoltaisi lain
nykyista laajempaa soveltamisalaa esimerkiksi kynnysarvojen madaltamisen muo-
dossa.

Yrityksen vastuuhenkilon rikostaustalla on havaittu olevan riskia kohottava vaikutus
yrityksen verovelvoitteidenhoidon puutteisiin. Tydryhman esittdmat rikostyypit, kuten
torkeat ymparistorikokset ja torkeat kirjanpitorikokset, ovat Selvitysyksikén nake-
myksen mukaan julkisten hankintojen kannalta tarkoituksenmukaisia poissulkupe-
rusteita. Selvitysten perusteella myds esimerkiksi velallisen eparehellisyys ja petos,
seka rikoslain 39 luvun velallisen rikokset, rekisterimerkintarikos ja liiketoimintakiel-
lon rikkominen ovat sellaisia harmaaseen talouteen liittyvia talousrikoksia tai niihin
kiinteasti liittyvia rikoksia, jotka olisi perusteltua huomioida poissulkuperusteissa.
Edelleen myds tietyt muut talous- ja omaisuusrikokset, jotka liittyvat rahan tai omai-
suuden vaarinkaytoksiin, tulisi sisallyttaa pakollisiin poissulkemisperusteisiin. Koska
selvitysten tulosten perusteella rikostaustan yhteys muihin velvoitteidenhoidon puut-
teisiin patee laajalti yrityskenttdan, olisi aiheellista myds arvioida, tulisiko hankin-
tayksikoiden olla velvoitettuja noudattamaan pakollisia poissulkemisperusteita laa-
jemmin kuin ainoastaan EU-kynnysarvon ylittavissa hankinnoissa.

Tybéryhma esittdd poissulkemisen perusteiden tarkistamista koskevan 88 §:n muut-
tamista siten, ettd hankintayksikolla ei olisi enaa velvoitetta arvioida poissulkemisen
perusteiden olemassaoloa rikosrekisteriotteella. Tyoryhma esittaa talle mahdollisena
vaihtoehtona tarjoajan omaan vakuutukseen perustuvaa menettelya. Selvitystensa
tulosten perusteella Harmaan talouden selvitysyksikko pitaa tallaista ratkaisua ilmei-
sen riittamattdmana. Sen sijaan menettelyllisesti nykyista kevyempi ja harmaan ta-
louden torjunnan nakdkulmasta tehokas ratkaisu olisi ohjelmointirajapinnan raken-
taminen hankintayksikdiden ja Oikeusrekisterikeskuksen vélille ja sen hyddyntami-
nen siten, ettd hankintayksikoille toimitettaisiin kylla/ei — tyyppinen tieto poissulkupe-
rusteen olemassaolosta tarjoajan koko vastuuhenkildston osalta yhteisesti.

Samanaikaisesti vireilld olevassa valtionavustuslain uudistuksessa kasitelldan valti-
onavustuksen myontamisen rajoituksia. Hankintalain uudistamisen jatkovalmistelus-
sa olisi tarpeen selvittda, voisiko jonkinlaisia synergiaetuja olla 16ydettavissa tieto-
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palveluja toteutettaessa, varsinkin jos hankintalaissa ja valtionavustuslaissa asetetut
poissulkukriteerit olisivat keskendan samankaltaiset.

Helsingissa 6.3.2025

Janne Marttinen Antti Tokola
johtaja ylitarkastaja

Lasse Winter
Analyytikko
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Harmaan talouden selvitysyksikon lausunto koskien tyoryhmamietin-
toa hallituksen esitykseksi hankintalain, erityisalojen hankintalain seka
rikosrekisterilain 6 b §:n muuttamiseksi

Lausuma

Perustelut

Verohallinnon Harmaan talouden selvitysyksikkd (jatkossa Selvitysyksikko) lausuu
asiassa selvitysyksikk6a koskevan lain asettaman tehtavankuvan mukaisesti vain
siltd osin, kuin tydryhman mietintd koskee harmaan talouden torjuntaa julkisissa
hankinnoissa.

Selvitysyksikko ehdottaa ministerion harkittavaksi seuraavaa:

- Laajennetaan hankintayksikoiden tietojensaantioikeutta koskemaan yrityksen vas-
tuuhenkildtietoja arvioitaessa harkinnanvaraisten poissulkemisperusteiden olemas-
saoloa.

- Laajennetaan hankintalain harmaata taloutta torjuva vaikutus kattamaan suurempi
joukko julkisia hankintoja alentamalla kynnysarvoja nykyisesta.

- Lisataan pakollisiin poissulkuperusteisiin muun muassa velallisen rikokset, rekiste-
rimerkintarikos ja liiketoimintakiellon rikkominen, seka tietyt muut talous- ja omai-
suusrikokset EU-oikeuden asettamat reunaehdot huomioiden.

- Siirrytaan rikostaustan selvittamisessa sahkdiseen menettelyyn eika oteta kayttoon
tarjoajan vakuutukseen perustuvaa vaihtoehtoista kaytantoa.

Tausta

Julkisten hankintojen suuren mittaluokan vuoksi on tarkeda varmistaa, ettd harmaan
talouden toimijat eivat voita julkisia kilpailutuksia. Julkisia hankintoja tehdaan paljon
harmaan talouden riskitoimialoilla ja julkisiin hankintoihin voi liittya myos etuyhteys-
riskeja, joten hankintoja koskevan saantelyn tulee olla tehokasta. Lahtokohtaisesti
voidaan olettaa, ettd hankintalaki torjuu harmaata taloutta kahdella tavalla. Ensinna-
kin hankintalakiin sisaltyvat harmaata taloutta torjuvat saannokset, kuten poissulke-
misperusteet, estavat harmaan talouden toimijoita osallistumasta kilpailutuksiin,
koska nama tietdvat menestymismahdollisuuksiensa olevan laiminlyontiensd vuoksi
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heikot. Toisekseen hankintalain kriteerit kannustavat yrityksia ja elinkeinonharjoitta-
jia hoitamaan yhteiskunnalliset velvoitteensa voidakseen osallistua Kilpailutuksiin.
Poissulkemisperusteiden ohella esimerkiksi poikkeuksellisen alhaisia tarjouksia ja
alihankintaketjua koskevat selvitysvelvoitteet torjuvat harmaata taloutta.

Harmaan talouden selvitysyksikdssa valmistellaan parhaillaan selvitysta, jossa tutki-
taan hankintalain vaikutusta harmaan talouden torjunnassa. Olemme saaneet
KKV:lta vuosina 2022-2023 toimitettuja kilpailutuksia koskevan aineiston, jonka
pohjalta selvitimme muun muassa, kuinka paljon harmaan talouden riskiyritykset
ovat osallistuneet julkisiin hankintoihin liittyviin kilpailutuksiin ja voittaneet niita. Li-
saksi Oikeusrekisterikeskukselta saatavan aineiston avulla tarkastelemme kilpailu-
tuksiin osallistuvien yritysten taustahenkildiden rikostaustaa. Tassa lausunnossa esi-
tettavat tiedot perustuvat osittain selvityksen alustaviin tuloksiin. Kuten jaljempana
tarkemmin kuvataan, julkisten hankintojen kilpailutuksiin osallistuvilla yrityksilla ja
elinkeinonharjoittajilla on 16 000 kilpailutuksesta koostuvan aineiston tulosten perus-
teella hieman verrokkejaan matalampi harmaan talouden riski, joten hankintalaki ky-
kenee jossain maarin torjumaan harmaata taloutta. Taman efektin turvaaminen on
tarkeaa myods nyt kasilla olevan hankintalain uudistuksen yhteydessa.

Kaytamme selvityksessd harmaan talouden riskin arvioimiseen Selvitysyksikdssa
kehitettya harmaan talouden riskipistemallia. Se perustuu Verohallinnon suorittamiin
verotarkastuksiin ja verotarkastuksen lopputuloksen ennustamiseen isolla joukolla
erilaisia muuttujia. Kun koneoppimismalli oppii tehtyjen verotarkastusten perusteella
harmaan talouden yritysten tyypilliset ominaisuudet, voidaan tata mallia hyédyntaa
myos tarkastamattomien yritysten riskin arvioimiseen. Mallia on hyédynnetty useissa
Selvitysyksikon julkaisuissa ja sen on todettu olevan riittavan tarkka, jotta eri ryh-
mien valisia riskitasoja voidaan luotettavasti arvioida. Lain vaikutusta laskennalli-
seen harmauden riskiin tutkitaan kolmella erilaisella kaltaistusasetelmalla, jossa
hankintaan osallistuneille yrityksille haetaan samoilta toimialoilta mahdollisimman
paljon niitd vastaavat vastinparit.

Harmaan talouden toimijat julkisissa hankinnoissa

Merkittdva maara harmaan talouden riskitoimijoita on osallistunut julkisten hankinto-
jen kilpailutuksiin. Vuonna 2022 hankintalain piiriin kuuluviin Kilpailutuksiin osallistu-
neista yrityksista oli edellisvuosien verotarkastuksissa todettu harmaaksi yli sata yri-
tystd. Nama yritykset olivat osallistuneet 1 146 kilpailutuksen osakokonaisuuteen ja
jattaneet alimman tarjouksen 261 osakokonaisuudessa. Voittaneiden tarjousten yh-
teissumma oli noin 218 miljoonaa euroa.

Julkisten hankintojen kilpailutuksiin oli osallistunut vuonna 2022 yhteensa 1 865 sel-
laista yritysta, joilla itselldan tai joiden vastuuhenkildilla oli velvoitteidenhoidon puut-
teita, kuten verovelkaa tai ulosottovelkaa. Nama yhtiét olivat jattaneet 10 692 tar-
jousta, joista oletettavasti voittavia tarjouksia oli 1 800. Hankintojen kokonaissum-
maksi muodostui 635 miljoonaa euroa. Jo yksittdisen vuoden tasolla harmaiden tai
puutteellisesti velvoitteensa hoitaneiden yritysten menestyminen kilpailutuksissa ai-
heuttaa siis taloudellisesti varsin merkittavia vaikutuksia. Vuonna 2023 vastaavat
luvut olivat samassa mittaluokassa.

Edelld kuvattujen tulosten perusteella on yhteiskunnallisestikin tarkeaa varmistaa,
ettd esimerkiksi alhaisemmista tyovoimakustannuksista hyotyvat harmaan talouden
toimijat eivat voita julkisten hankintojen kilpailutuksia. Tahan voidaan vaikuttaa han-
kintalain avulla. Selvityksessdmme ei kasitelld suorahankintoja ja puitesopimuksia,
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jotka ovat Iahtokohtaisesti hankintalain piirissa olevia hankintoja alttimpia esimer-
kiksi korruptiolle. Vastaavia riskeja liittyy myds hankintalain mukaiset kynnysarvot
alittaviin pienhankintoihin.

Selvitysyksikon ehdotukset
Hankintayksikoiden tietojensaannin laajentaminen

Harkinnanvaraisia poissulkuperusteita sovellettaessa hankintalaki edellyttda yrityk-
sen ohella myds tarjoajan hallinto-, johto- tai valvontaelimen jasenen tai edustus-,
paatds- tai valvontavaltaa kayttavan henkilon luotettavuuden selvittamista (81.2 §).
Hankintayksikon tietojensaantioikeutta koskevassa 171 §:ssa taustahenkilditd kos-
kevien salassa pidettavien tietojen saamista muilta viranomaisilta ei ole kuitenkaan
mahdollistettu.

Aineistomme mukaan esimerkiksi vuonna 2022 julkisten hankintojen kilpailutuksiin
osallistui yli 700 sellaista yritysta, joilla itsellaan ei ollut velvoitteidenhoidon puutteita,
mutta joiden taustahenkildilla oli esimerkiksi verovelkaa tai ulosottovelkaa. Naiden
yhtididen voittaessa kilpailutuksen saattaa hankintayksikolle siis jaada virheellinen
kasitys sopimuskumppanin luotettavuudesta, mikali taustahenkildiden tietoja ei voi-
da kattavasti ja vaivattomasti selvittaa. Hankintayksikdiden tietojensaannin turvaa-
minen talta osin olisikin ensiarvoisen tarkeaa.

Tietojensaantioikeuden turvaaminen edellyttdd hankintalain 171 §:n muuttamista.
Vastuuhenkildiden velvoitteidenhoitoa koskevat tiedot olisivat saatavilla helposti,
keskitetysti, sdhkoisesti ja maksutta velvoitteidenhoitoselvityspalvelusta.

Hankintalain vaikutus harmaaseen talouteen

Olemme selvittaneet hankintalain vaikutusta vertaamalla kilpailutuksiin osallistuneita
yrityksia kilpailutuksiin osallistumattomiin ja kynnysarvot alittaviin kilpailutuksiin osal-
listuviin yrityksiin. Koska Kkilpailutuksiin osallistuneet yritykset poikkeavat merkitta-
vasti yrityspopulaatiosta keskimaarin, etsittiin kilpailutuksiin osallistuneille yrityksille
sopivimmat vastinparit kontrolliyritysten joukosta kolmella erilaisella kaltaistusmene-
telmalla, jotta joukkojen valilla suurin ero olisi kilpailutukseen osallistuminen.’ Kaikki
kolme kaltaistusmenetelmaa tuottivat tilastollisesti merkitsevan harmaata taloutta
alentavan vaikutuksen, mutta mallien piste-estimaatit poikkeavat paljon, ollen alim-
millaan vain 0,05 ja korkeimmillaan 1,75. Hankintalaki onnistuu siis jossain maarin
torjumaan harmaata taloutta alentaen kilpailutuksiin osallistuvien toimijoiden har-
maan talouden riskia. Efekti voi olla joko hyvin pieni tai jopa varsin merkittavakin,
mutta aineiston perusteella sita ei voida varmuudella arvioida.

Velvoitteidenhoito oli kilpailutuksiin osallistuneilla yrityksilld kaikkien kaltaistusase-
telmien mukaan parempi verrokkiyrityksiin nahden, mutta yksi malli ei nahnyt eroa ti-
lastollisesti merkitsevaksi. Arvion mukaan Kilpailutuksiin osallistuminen vahentaa

" Vastemuuttujana kaytetaan koneoppimismallilla estimoitua yrityksen riskiarviota seka yrityksen velvoittei-
denhoidon puutteita, joita ovat esimerkiksi ulosotto- tai verovelka tai arvioverotus. Koneoppimismallien an-
tama todennakdisyys muutetaan riskidesiileiksi siten, ettd desiiliin 10 kuuluu 10 % kaikista riskisimmista
kyseisen oikeudellisen muodon yrityksisté ja desiiliin 1 taas 10 % vahiten riskisimmista. Nain vastemuuttuja
on yhtenainen eri oikeudellisen muodon yrityksille ja mittaa yrityksen suhteellista riskia verrattuna muihin.
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velvoitteidenhoidon puutteiden riskia noin kaksi prosenttiyksikkda suhteessa muuten
vastaavaan verrokkiyritykseen.

Toisessa asetelmassa vertasimme hankintalain piirissa oleviin kilpailutuksiin osallis-
tuvia yrityksia pelkastaan kynnysarvot alittaviin kilpailutuksiin osallistuviin yrityksiin.
Kaytdssdmme oleva aineisto kynnysarvon alittavista hankinnoista on hyvin puutteel-
linen ja sisaltda vain noin 200 sellaista yritysta, jotka eivat olleet osallistuneet myds
kynnysarvon ylittaviin hankintoihin. Tassa asetelmassa ei havaittu tilastollisesti mer-
kitsevaa eroa harmaan talouden riskissa, mutta kynnysarvot ylittaviin hankintoihin
osallistuneiden yritysten velvoitteidenhoito oli verrokkejaan parempi, estimaatin ol-
lessa jopa noin 5 prosenttiyksikkoa.

Hankintalailla on siis tutkimustulostemme perusteella harmaata taloutta estava ja
velvoitteidenhoitoa parantava vaikutus. Na&in ollen hankintalain harmaata taloutta
torjuvat elementit tulee sailyttaa ja julkisten hankintojen merkittdva kokoluokka huo-
mioiden niita olisi perusteltua myos entisestdan tehostaa. Kaytannéssa tama tarkoit-
taa poissulkuperusteiden tdydentamista jaljempana esitettavin tavoin, seka hankin-
tayksikoiden tietojensaannin turvaamista yritysten taustahenkil6itd koskien. Tutki-
mustulokset lain vaikutuksesta puoltavat myds kynnysarvojen laskemista nykyises-
ta, jotta lain harmaata taloutta torjuva vaikutus ulottuisi laajempaan joukkoon hankin-
toja.

Pakollisten poissulkemisperusteiden taydentaminen

Tyoryhman mietinndssa ehdotetaan, etta pakollisten poissulkuperusteiden joukkoon
lisattaisiin uusina rikosnimikkeina tietyt térkeat ymparistorikokset ja tdérkea kirjanpito-
rikos. Harmaan talouden selvitysyksikkd on tutkinut vastuuhenkilon rikostaustan vai-
kutusta yrityksen velvoitteiden laiminlydnteihin (ks. selvitys "Rikostaustatiedon vaiku-
tus velvoitteiden laiminlyonteihin, 2/2022). Selvityksessa lahtokohtana olivat hankin-
talain 80 §:n rikokset lisattyna tietyilla harmaaseen talouteen liittyvilla talousrikosni-
mikkeilla. Vastuuhenkilon rikostaustalla havaittiin olevan selkea riskia kohottava vai-
kutus yrityksen verovelvoitteidenhoidon puutteisiin, eli toisin sanoen rikostuomion
saaneiden henkildiden yritykset hoitavat verovelvoitteensa muita huonommin. Selvi-
tyksen mukaan keskeisimpia rikosnimikkeita olivat mm. torkea velallisen eparehelli-
syys, torkea petos ja torked rahanpesu. Tama tutkimustulos puoltaa selkeasti han-
kintalain 80 §:n sdanndksen sisallon laajentamista nykyisesta, silld esimerkiksi velal-
lisen eparehellisyys ja petos puuttuvat hankintalain poissulkemisperusteista. Vas-
taavasti myos tyoryhman esittamat rikostyypit, kuten torkeat ymparistorikokset ja
torkeat kirjanpitorikokset, ovat julkisten hankintojen nakdkulmasta tarkoituksenmu-
kaisia poissulkuperusteita. Kirjanpitorikos on Suomen yleisin talousrikos.

Oikeusrekisterikeskukselta saamamme aineiston perusteella vuosina 2022-2023
toimitettuihin kilpailutuksiin osallistuneiden tarjoajien taustahenkildistéd 1168 henkildl-
14 oli rikostuomio. Hankintalain pakollisiin poissulkemisperusteisiin sisaltyvia rikos-
tuomioita oli noin 30 yhtion taustahenkil6illa. Nama yhtiot olivat osallistuneet yli 200
kilpailutukseen jattden niihin halvimman tarjouksen noin 50 tapauksessa. Tyoryh-
man esittamat rikosnimikkeet kasvattaisivat tata yhtidjoukkoa muutamilla. Osa kilpai-
lutuksista on ollut kansallisia hankintoja, joissa hankintayksikko voi valita, haluaako
se soveltaa pakollisia ja harkinnanvaraisia poissulkemisperusteita. Nain ollen aineis-
ton pohjalta ei voida arvioida, kuinka suuressa maarassa kilpailutuksia ndma yrityk-
set on lopulta suljettu pois kilpailutuksesta. Vaikka poissulkuperuste on olemassa
varsin harvalukuisessa joukossa tapauksia, osoittaa tama toisaalta myos hankinta-
lain poissulkemisperusteiden ennalta estavaa vaikutusta.
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Hankintalaissa ja tydryhman mietinnéssa mainittujen rikosnimikkeiden lisaksi rikos-
lain 39 luvun velallisen rikokset, rekisterimerkintarikos ja liiketoimintakiellon rikkomi-
nen ovat sellaisia harmaaseen talouteen liittyvia talousrikoksia tai niihin kiinteasti liit-
tyvia rikoksia, jotka olisi perusteltua huomioida poissulkuperusteissa, eika hankinta-
direktiivi aseta sille estettd. Edelleen myds tietyt muut talous- ja omaisuusrikokset,
kuten torked varkaus ja kavallus, luottamusaseman vaarinkaytto, torkea kiskonta ja
torked maksuvalinepetos tulisi sisallyttda poissulkuperusteisiin. Tallaiset rikokset,
joissa rangaistuksen enimmaismaara on vahintdan 2 vuotta vankeutta, lisdavat
harmaan talouden riskid. Mikali hankintalain poissulkemisperusteet olisivat kattaneet
edelld mainitut rikokset, olisi tdma koskenut vajaan neljankymmenen tarjouksen
joukkoa vuosina 2022-2023.

Sikali kun hankintadirektiivi jattda kansallista likkumavaraa, tulisi myds hankintalain
80 § 2 momentin rikosnimikkeiden osalta ottaa huomioon tarjoajan itse saamat tuo-
miot, kuten yhteisésakot. Rikostaustan yhteys muihin velvoitteidenhoidon puutteisiin
patee laajalti yrityskenttaan, joten olisi aiheellista myds arvioida, tulisiko hankintayk-
sikdiden olla velvoitettuja noudattamaan pakollisia poissulkemisperusteita laajemmin
kuin ainoastaan EU-kynnysarvon ylittavissa hankinnoissa. EU-kynnysarvot ovat ver-
rattain korkeita esimerkiksi kuntien ja hyvinvointialueiden tavara- ja palveluhankin-
noissa seka rakennusurakoissa ja kayttéoikeussopimuksissa.

Pakollisen poissulkemisperusteen olemassaolon selvittiaminen

Hankintayksikdn on hyvaksyttava rikosrekisterilain 6 §:n 8 momentissa ja 6 b §:ssa
tarkoitettu rikosrekisterin ote naytoksi siita, koskeeko valittua tarjoajaa jokin pakolli-
nen poissulkemisperuste. Mietinnén mukaan rikosrekisteriotteiden merkitys poissul-
kemisperusteena on jaanyt lahinna hallinnolliseksi muodollisuudeksi, silla pakolli-
seen poissulkuun johtavia rikoksia on havaittu hankintaprosesseissa hyvin harvoin.
Ongelma on myo0s se, etta rikosrekisteritietoja ole juurikaan saatavana muista mais-
ta tulevilta tarjoajilta ja rikosrekisteriotteen tiedot eivat sisalla hankintadirektiivin kat-
tamia sakkorangaistuksia, jotka kirjataan sakkorekisteriin. Tarjousmenettelyn ollessa
muilta osin digitalisoitu, on rikosrekisteriotteita koskeva menettely kiistatta varsin hi-
das ja rikosrekisteriotteiden tarjoama tietopohja puutteellinen.

Rikosrekisteriotteisiin liittyvista haasteista johtuen tyoryhma esittaa pakollisten pois-
sulkemisperusteiden tarkastamisprosessin sujuvoittamisen keinona esimerkiksi sita,
ettd hankintayksikkd voisi rikosrekisterin sijaan hyvaksya myos vakuutuksen, jolla
yrityksen vastuuhenkil6t voisivat allekirjoituksellaan vakuuttaa, etteivat ne ole syyllis-
tyneet laissa mainittuihin rikoksiin. Ottaen huomioon edelld esitetyt tutkimustulokset
rikostaustan ja muiden laiminlyéntien yhteydesta, seka esimerkiksi petoksiin tuomi-
tun tarjoajan mahdollinen epaluotettavuus omaa rikostaustaansa koskevan vakuu-
tuksen antajana, on vakuutusmenettely Selvitysyksikon arvion mukaan riittamaton.
Tybéryhman esitys tekisi poissulkuperusteista kaytanndssa merkityksettomia eika to-
dennakoaisesti juurikaan vahentaisi hallinnollista taakkaa, sillda vakuutusten toimitta-
minen ja tarkastaminen aiheuttaisi tyota ja osa hankintayksikoista on jo esitykseen
annetuissa lausunnoissa ilmoittanut pyytavansa rikosrekisteriotteet myds jatkossa
varmistuakseen siita, ettad pakollista poissulkemisperustetta ei ole. Rikostaustan sel-
vittdmisella on ennalta estava vaikutus, josta ei kannata luopua, vaan selvittamista
koskevaa menettelya tulee tehostaa.
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Harmaan talouden selvitysyksikdn nakemyksen mukaan menettelyllisesti kevyempi
ja harmaan talouden torjunnan nakékulmasta tehokas ratkaisu olisi ohjelmointiraja-
pinnan (API-rajapinta) rakentaminen hankintayksikdiden ja Oikeusrekisterikeskuk-
sen valille. Rajapintaa voitaisiin hyodyntaa siten, etta hankintayksikoille toimitettai-
siin kylla/ei — tyyppinen tieto poissulkuperusteen olemassaolosta tarjoajan koko vas-
tuuhenkiloston osalta yhteisesti sakkorekisterin tiedot mukaan lukien. Talloin yksityi-
syydensuojaa ja tietosuojaa koskevia haasteita olisi vAhemman kuin rikosrekisteriot-
teiden kanssa toimittaessa, ja lisaksi hidas manuaalinen menettely poistuisi. Raja-
pinnan rakentamisen kustannusten vastapainoksi huomattava maara rikosrekiste-
riotteiden kasittelyyn ja tietojen luovuttamiseen kuluvaa ty6td vahenisi ja samalla
poissulkuperuste toimisi tehokkaasti sailyttden myds ennalta estavan vaikutuksensa.
Kasityksemme mukaan tdma olisi myés ORK:n nakékulmasta toivottavaa.

Sahkoinen prosessi, kilpailutukseen osallistuessa annettu lupa vastuuhenkildiden
toimesta rekisteriotteen luovuttamiseksi ja tietojen luovuttaminen Oikeusrekisteri-
keskukselta suoraan hankintayksikoille edellyttaisivat muutoksia rikosrekisterilakiin.
Lisdksi tarvittaisiin mahdollisesti tarkennuksia vastuuhenkilén maaritelmaan hankin-
talaissa, jotta rikosrekisteriotteiden selvittamisen henkilopiirin laajuus olisi selkeaa.
Nykyisellaan Iahtdkohtana on, etta hankintayksikdn on luotettava toimittajan arvioon
soveltuvasta henkildpiirista, minka lisdksi henkildpiiri muutoinkin vaihtelee tapauksit-
tain muun muassa tarjouskilpailun voittaneen oikeushenkilén muodosta riippuen.
Vastuuhenkiltiedot voitaisiin hankkia tarvittaessa automaattisesti kaupparekisterista
ja ne ilmenevat myds yrityksesta pyydetysta velvoitteidenhoitoselvityksesta.

Muita huomioita mietintoon koskien harmaan talouden riskeja

Selvityksemme alustavien tulosten mukaan tarjousikkunan aukioloajalla ei ole vaiku-
tusta kilpailutukseen osallistuneiden yritysten keskimaaraiseen riskisyyteen, mutta
pidemmalla tarjousajalla ja tarjoajien isommalla lukumaaralla on yhteys kilpailutuk-
sen voittaneen yrityksen matalampaan harmaan talouden riskiin. Aikaisemmassa
tutkimuskirjallisuudessa on havaittu, etta lyhyt tarjousaika johtaa vahaiseen kilpai-
luun. Vahainen kilpailun maara taas voi johtaa tilanteeseen, jossa hankintayksikkd
joutuu valitsemaan tahtomattaan palveluntarjoajan, jolla on esimerkiksi puutteita
velvoitteidenhoidossa. Alustavien tutkimustuloksemme mukaan tyéryhmamietinnos-
sa esitetty tavoite kilpailun lisdamiseksi on perusteltu myds harmaan talouden tor-
jumisen nakoékulmasta.

Tyoryhma ehdottaa tarkennusta koskien hankintadirektiiviin perustuvaa velvoitetta,
jonka mukaan tiedossa olevien rikosten tai laiminlydntien johdosta pakollinen pois-
sulku julkisesta hankinnasta koskisi myds alihankkijoita ja voimavarayksikoéita, ja
hankintayksikoilla on mahdollisuus pyytaa naista myos selvitys. Ehdotus on kanna-
tettava harmaan talouden torjuntaa ajatellen. Lisdksi harkinnanvaraisiin poissulke-
misperusteisiin (81 §) ehdotetaan lisattdvaksi mahdollisuus sulkea tarjouskilpailun
ulkopuolelle viranomaisen maarittelemat korkean riskin toimittajat, tai tarjoajat, joi-
den luotettavuus on muutoin perustellusti katsottava riittamattémaksi. Selvitysyksik-
ké kannattaa myds tata ehdotettua lisdysta. Naiden ohella hallitusohjelmassa esitet-
ty suorahankinnan ja pakollisen sopimusmuutosilmoituksen ilmoittamatta jattamisen
sanktiointi on perusteltu toimi harmaan talouden torjunnan kannalta.
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Yhteenveto

Tassa lausunnossa Harmaan talouden selvitysyksikkd on selvitystensa tulosten pe-
rusteella esittanyt tyéryhman mietintédn nakdkohtia siltd osin kuin mietinndssa eh-
dotetut muutokset koskevat harmaan talouden torjuntaa julkisissa hankinnoissa.
Valmisteilla olevan julkisia hankintoja koskevan selvityksen alustavien tulosten mu-
kaan harmaiden tai puutteellisesti velvoitteensa hoitaneiden yritysten menestyminen
kilpailutuksissa aiheuttaa taloudellisesti varsin merkittdvia vaikutuksia, silld nailta
tehtyjen hankintojen kokonaissumma on ollut vuositasolla satoja miljoonia euroja.

Kilpailutuksia koskevassa aineistossa havaittiin vuosittain satoja yhtidita, joilla itsel-
Iaan ei ollut velvoitteidenhoidon puutteita, mutta joiden taustahenkiléilla oli esimer-
kiksi verovelkaa tai ulosottovelkaa. Hankintayksikdn tietojensaantioikeutta koske-
vassa 171 §:ssé yritysten taustahenkiloita koskevien tietojen saamista ei ole mah-
dollistettu, vaikka hankintalaki edellyttdd myds taustahenkildiden luotettavuuden sel-
vittdmista. Taustahenkildiden tietojen kattava ja nopea selvittaminen on turvattava
muuttamalla tietojensaantioikeutta talta osin. Tiedot olisi saatavilla vaivattomasti vel-
voitteidenhoitoselvityspalvelusta.

Kahdella eri tutkimusasetelmalla saatujen tulosten mukaan hankintalailla nayttaisi
olevan harmaata taloutta ja velvoitteidenhoidon laiminlydnteja vahentava vaikutus.
Nain ollen harmaan talouden torjunnan tavoite julkisissa hankinnoissa puoltaisi lain
nykyista laajempaa soveltamisalaa esimerkiksi kynnysarvojen madaltamisen muo-
dossa.

Yrityksen vastuuhenkilon rikostaustalla on havaittu olevan riskia kohottava vaikutus
yrityksen verovelvoitteidenhoidon puutteisiin. Tydryhman esittdmat rikostyypit, kuten
torkeat ymparistorikokset ja torkeat kirjanpitorikokset, ovat Selvitysyksikén nake-
myksen mukaan julkisten hankintojen kannalta tarkoituksenmukaisia poissulkupe-
rusteita. Selvitysten perusteella myds esimerkiksi velallisen eparehellisyys ja petos,
seka rikoslain 39 luvun velallisen rikokset, rekisterimerkintarikos ja liiketoimintakiel-
lon rikkominen ovat sellaisia harmaaseen talouteen liittyvia talousrikoksia tai niihin
kiinteasti liittyvia rikoksia, jotka olisi perusteltua huomioida poissulkuperusteissa.
Edelleen myds tietyt muut talous- ja omaisuusrikokset, jotka liittyvat rahan tai omai-
suuden vaarinkaytoksiin, tulisi sisallyttaa pakollisiin poissulkemisperusteisiin. Koska
selvitysten tulosten perusteella rikostaustan yhteys muihin velvoitteidenhoidon puut-
teisiin patee laajalti yrityskenttdan, olisi aiheellista myds arvioida, tulisiko hankin-
tayksikoiden olla velvoitettuja noudattamaan pakollisia poissulkemisperusteita laa-
jemmin kuin ainoastaan EU-kynnysarvon ylittavissa hankinnoissa.

Tybéryhma esittdd poissulkemisen perusteiden tarkistamista koskevan 88 §:n muut-
tamista siten, ettd hankintayksikolla ei olisi enaa velvoitetta arvioida poissulkemisen
perusteiden olemassaoloa rikosrekisteriotteella. Tyoryhma esittaa talle mahdollisena
vaihtoehtona tarjoajan omaan vakuutukseen perustuvaa menettelya. Selvitystensa
tulosten perusteella Harmaan talouden selvitysyksikko pitaa tallaista ratkaisua ilmei-
sen riittamattdmana. Sen sijaan menettelyllisesti nykyista kevyempi ja harmaan ta-
louden torjunnan nakdkulmasta tehokas ratkaisu olisi ohjelmointirajapinnan raken-
taminen hankintayksikdiden ja Oikeusrekisterikeskuksen vélille ja sen hyddyntami-
nen siten, ettd hankintayksikoille toimitettaisiin kylla/ei — tyyppinen tieto poissulkupe-
rusteen olemassaolosta tarjoajan koko vastuuhenkildston osalta yhteisesti.

Samanaikaisesti vireilld olevassa valtionavustuslain uudistuksessa kasitelldan valti-
onavustuksen myontamisen rajoituksia. Hankintalain uudistamisen jatkovalmistelus-
sa olisi tarpeen selvittda, voisiko jonkinlaisia synergiaetuja olla 16ydettavissa tieto-
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palveluja toteutettaessa, varsinkin jos hankintalaissa ja valtionavustuslaissa asetetut
poissulkukriteerit olisivat keskendan samankaltaiset.

Helsingissa 6.3.2025

Janne Marttinen

Antti Tokola
johtaja

ylitarkastaja

Lasse Winter
Analyytikko
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