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1 Asia 

1. Julkinen hankinta, esitys seuraamusten määräämiseksi: Naantalin kau-
pungin Pro Economica Premium -sovelluksen hankinta CGI Suomi Oy:ltä. 

2 Esityksen tekijä 

2. Kilpailu- ja kuluttajavirasto 
PL 5 
00531 Helsinki 
Puhelin 029 505 3000 (vaihde) 
 
Virastossa asiaa hoitavat erikoistutkija Juhani Puisto, ju-
hani.puisto@kkv.fi, 029 505 3696, sekä tutkimuspäällikkö Maarit Tau-
rula, maarit.taurula@kkv.fi, 029 505 3381. 

3 Asianosaiset 

3. Naantalin kaupunki (jäljempänä myös ”hankintayksikkö”) 

4. CGI Suomi Oy (jäljempänä myös ”sovellustoimittaja”) 

4 Hankintamenettely 

5. Naantalin kaupunginhallituksen 12.6.2017 tekemä päätös (§ 251 Pro 
Economica -sovelluksen päivittämisestä Premium-versioksi), jonka perus-
teella on 17.11.2017 allekirjoitettu sopimukset Naantalin kaupungin ja CGI 
Suomi Oy:n välillä. 

5 Asian vireille tulo ja selvittäminen 

6. Kilpailu- ja kuluttajavirasto (jäljempänä myös ”virasto” ja ”KKV”) on ottanut 
asian tutkittavakseen omasta aloitteestaan.  

7. Virasto on lähettänyt Naantalin kaupungille useita selvityspyyntöjä, joihin 
Naantalin kaupunki on vastannut asetetuissa määräajoissa. 

8. KKV on kuullut Naantalin kaupunkia ja CGI Suomi Oy:tä koskien markki-
naoikeusesitystä. Naantalin kaupunki1 ja CGI Suomi Oy2 ovat toimittaneet 
vastauksensa KKV:lle 4.6.2018. 

                                                
1 Liite 7, Naantalin kaupungin vastine 4.6.2018 (Salassa pidettävä, JulkL 24.1 § 20 k). 
2 Liite 8, CGI Suomi Oy:n vastine 4.6.2018 (Salassa pidettävä, JulkL 24.1 § 20 k). 
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6 Vaatimukset 

9. Kilpailu- ja kuluttajavirasto esittää, että markkinaoikeus:  

i. määrää hankintapäätöksen perusteella tehdyt hankintasopimukset 
tehottomiksi vielä täyttämättä olevien sopimusvelvoitteiden osalta, 

ii. määrää hankintayksikön maksamaan valtiolle seuraamusmaksun, 
jonka suuruudeksi KKV esittää 15 000 euroa, sekä 

iii. kumoaa hankintapäätöksen. 

10. Mikäli markkinaoikeus jättää tehottomuusseuraamuksen määräämättä 
yleiseen etuun liittyvistä pakottavista syistä, Kilpailu- ja kuluttajavirasto 
esittää, että markkinaoikeus tehottomuusseuraamuksen sijaan lyhentää 
hankintasopimusten sopimuskaudet päättymään kuuden (6) kuukauden 
kuluttua tuomioistuimen antamasta lainvoimaisesta päätöksestä lukien. 

7 Vaatimusten pääasialliset perusteet 

11. Naantalin kaupunki on Pro Economica Premium -sovelluksen hankkies-
saan laiminlyönyt julkisista hankinnoista ja käyttöoikeussopimuksista an-
netun lain (1397/2016, jäljempänä ”hankintalaki”) 1 §:n mukaisen velvolli-
suutensa kilpailuttaa palvelu mainitun lain mukaisesti. Kaupunki on tehnyt 
suorahankinnan ilman hankintalaissa säädettyä perustetta, eikä suora-
hankinnasta ole julkaistu hankintalain 131 §:ssä tarkoitettua ilmoitusta.  

8 Tapahtumakuvaus 

8.1 Hankintamenettely 

12. Naantalin kaupungilla on ollut käytössään Pro Economica -sovellus (jäl-
jempänä myös ”Economica-sovellus”). Economica-sovellusta käytetään 
taloushallinnon tehtävissä ja Naantalissa sen käyttöönotto on tapahtunut 
yhteistyöhankkeena 1980-luvun lopulla. Economica-sovellus on ollut 
asennettuna Naantalin kaupungin käyttöympäristöön eli kaupungin vas-
tuulle kuuluville palvelimille (on-premises -malli).3 

13. Syksyn 2016 aikana CGI Suomi Oy on käyttäjäpäivillään jakanut infor-
maatiota, jonka mukaan sovellusmuutoksia ei enää tehdä Economica-so-
vellukseen, vaan ainoastaan uudempaan Pro Economica Premium -so-
vellukseen (jäljempänä myös ”Premium-sovellus”).4  

                                                
3 Liite 1, Selvitys 21.8.2017. 
4 Liite 1, Selvitys 21.8.2017, vastaus kysymykseen 3 
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14. Naantalin kaupunginhallitus on 23.1.2017 päättänyt, että kunta ryhtyy to-
teuttamaan Economica-sovelluksen vaihtamista Premium-sovellukseksi.5 
Naantalin kaupunginhallitus päätti 12.6.2017 (§ 251) hyväksyä Premium-
sovelluksen toimitus- ja palvelusopimukset.6  

15. Naantalin kaupunki on allekirjoittanut hankintasopimukset 17.11.2017.7 
Solmituissa hankintasopimuksissa CGI Suomi Oy tarjoaa sovelluksen 
Naantalin kaupungin käyttöön jatkossa on-premises -mallin sijaan SaaS-
palveluna (Software as a Service). Premium-sovellusta ei ole enää asen-
nettuna kaupungin omille palvelimille, vaan ns. pilvipalveluna CGI Suomi 
Oy:n vastuulle kuuluville palvelimille. 

16. Naantalin kaupunki ei ole julkaissut hankintalain 58 §:n mukaista hankin-
tailmoitusta tai hankintalain 131 §:ssä tarkoitettua suorahankintailmoitusta 
HILMA-palvelussa (www.hankintailmoitukset.fi). 

8.2 Hankintayksikön ja sovellustoimittajan KKV:lle antamat selvitykset 

17. Naantalin kaupunki on 21.8.2017 virastolle antamissaan vastauksissa en-
sisijaisesti todennut, että kyseessä ei ole uuden järjestelmän hankinta 
vaan epävakaasti toimivan sovelluksen uudelleen asentaminen. Naanta-
lin kaupunki on viitannut hankintalain 40 §:n 2 momentin 2 kohtaan (tek-
ninen syy tai yksinoikeus) ja 4 kohtaan (äärimmäinen kiire) suorahankin-
nan toteuttamisen oikeutusperusteina.8 

18. Naantalin kaupunki on 4.6.2018 päivätyssä vastineessaan lisäksi toden-
nut, että versiopäivitys on ollut hankintalain 136 §:n 2 momentin 1 kohdan 
mukainen sallittu sopimusmuutos, koska voimassa olleessa sopimuk-
sessa oli sovittu versiokehityksestä.9 

19. Myös CGI Suomi Oy on todennut KKV:lle 4.6.2018 antamassaan vasti-
neessa, että Naantalin kaupungin hankinnassa on ollut kysymys versio-
päivityksestä, johon on soveltunut hankintalain 40 §:n 2 momentin 2 koh-
dan mukainen suorahankintaperuste (tekninen syy tai yksinoikeus). 

                                                
5 Liite 2, kohdassa Kaupunginhallitus 27.2.2017 (§ 57). 
6 Liite 2, kohdassa Kaupunginhallitus 12.6.2017 (§ 251). 
7 Liite 4. 
8 Liite 1, vastaus kysymykseen 5. 
9 Liite 7, Naantalin kaupungin vastine 4.6.2018 (Salassa pidettävä, JulkL 24.1 § 20 k). 
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27. Hankintasopimuksen muuttamista sopimuskauden aikana säännellään 
hankintalain 136 §:ssä. Lainkohdan 1 momentin mukaan hankintasopi-
musta tai puitejärjestelyä ei saa EU-kynnysarvot ylittävissä hankinnoissa 
olennaisesti muuttaa sopimuskauden aikana ilman hankintalain mukaista 
uutta hankintamenettelyä. Hankintasopimukseen sen voimassaoloaikana 
tehtyä muutosta pidetään merkittävänä muutoksena, jos hankintasopimus 
on sen seurauksena luonteeltaan huomattavasti erilainen alun perin teh-
tyyn sopimukseen verrattuna.14 

28. Hankintalain 136 §:n 1 momenttia koskevissa hallituksen esityksen yksi-
tyiskohtaisissa perusteluissa on viitattu hankintadirektiivin johdanto-osan 
109 kohtaan, jonka mukaan hankintaviranomaiset saattavat kohdata ul-
koisia olosuhteita, joita ne eivät ole voineet ennakoida hankintasopimusta 
tehdessään, erityisesti kun hankintasopimus toteutetaan pitkällä ajanjak-
solla. Tällöin tarvitaan tietynasteista joustavuutta, jotta hankintasopimus 
voidaan mukauttaa kyseisiin olosuhteisiin ilman uutta hankintamenette-
lyä. Ennalta arvaamattomien olosuhteiden käsite viittaa olosuhteisiin, joita 
hankintaviranomainen ei olisi voinut ennakoida alkuperäisen hankintaso-
pimuksen huolellisesta valmistelusta huolimatta. Tällöin otetaan huomi-
oon hankintaviranomaisen käytettävissä olevat keinot, hankkeen luonne 
ja ominaisuudet, alan hyvät toimintatavat sekä tarve varmistaa, että voi-
mavarat, joita käytetään valmisteltaessa hankintasopimuksen tekoa, ovat 
asianmukaisessa suhteessa hankintasopimuksen ennakoitavissa ole-
vaan arvoon. Sopimusmuutosta on kuitenkin pidettävä olennaisena, jos 
se muuttaa koko hankinnan luonteen esimerkiksi siten, että hankittavat 
rakennusurakat, tavarat tai palvelut korvataan jollakin muulla tai hankinta-
tyyppiä muutetaan perustavanlaatuisesti.15 

29. Hankintalain 136 §:n 1 momentissa luetellaan muutostilanteita, joita pide-
tään olennaisina ja joita hankintayksikkö ei saa tehdä sopimuskauden ai-
kana ilman uutta hankintamenettelyä. Olennaisena pidetään ainakin muu-
tosta, jolla otetaan käyttöön sopimusehtoja, jotka alun perin hankintame-
nettelyyn kuuluessaan olisivat mahdollistaneet muiden kuin alun perin va-
littujen ehdokkaiden osallistumisen menettelyyn tai muun kuin alun perin 
hyväksytyn tarjouksen hyväksymisen tai jotka olisivat tuoneet hankinta-
menettelyyn lisää osallistujia (1 kohta). Olennaisena pidetään myös muu-
tosta, jossa hankintasopimuksesta tulee muutoksen jälkeen toimittajalle 
taloudellisesti edullisempi sellaisella tavalla, jota alkuperäisessä hankin-
tasopimuksessa ei ole määritetty (2 kohta). 

30. Naantalin kaupungilla aiemmin käytössä ollut Economica-sovellus on ollut 
on-premises -mallin mukaisesti asennettuna kaupungin omassa käyt-
töympäristössä, sen omille palvelimille. Uusien CGI Suomi Oy:n kanssa 
tehtyjen sopimusten mukaisesti Premium-sovellus on toimittajan ympäris-

                                                
14 Hallituksen esitys eduskunnalle hankintamenettelyä koskevaksi lainsäädännöksi, HE 108/2016 vp, s. 226. 
15 HE 108/2016 vp, s. 227. 
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9.3 Suorahankintaperusteet 

41. Hankintalain 40 §:n 1 momentin mukaan suorahankinnassa hankintayk-
sikkö neuvottelee valitsemiensa toimittajien kanssa hankintasopimuksen 
ehdoista julkaisematta etukäteen hankintailmoitusta. 

42. Hankintalain 40 §:n 2 momentissa on lueteltu ne tilanteet, joissa hankin-
tayksikkö voi valita suorahankinnan. Naantalin kaupunki on 21.8.2017 toi-
mittamassaan selvityksessä vedonnut hankintalain 40 §:n 2 momentin 2 
kohdan (tekninen syy tai yksinoikeus) ja 4 kohdan (äärimmäinen kiire) mu-
kaisiin suorahankintaperusteisiin. 

43. Hankintalain 40 §:n 2 momentin 2 kohdan mukaan hankintayksikkö voi 
valita suorahankinnan, jos teknisestä tai yksioikeuden suojaamiseen liit-
tyvästä syystä vain tietty toimittaja voi toteuttaa hankinnan. Lisäedellytyk-
senä on, että järkeviä vaihtoehtoisia tai korvaavia ratkaisuja ei ole eikä 
kilpailun puuttuminen johdu hankinnan ehtojen keinotekoisesta kaventa-
misesta. 

44. Lainkohtaa koskevissa hallituksen esityksen yksityiskohtaisissa peruste-
luissa viitataan hankintadirektiivin johdanto-osan 50 perustelukappalee-
seen, jonka mukaan kilpailun puutteen johtuessa teknisistä syistä nämä 
syyt olisi määriteltävä tarkasti ja perusteltava tapauskohtaisesti. Hankin-
tayksikön olisi esimerkiksi osoitettava, että muun toimittajan on teknisesti 
lähes mahdotonta saavuttaa vaadittu suoritustaso tai että on tarpeen käyt-
tää erityistä tietotaitoa, välineitä tai keinoja, joita ainoastaan yhdellä toi-
mittajalla on käytettävissään. Tekniset syyt voivat aiheutua myös erityi-
sistä yhteentoimivuusvaatimuksista, joiden on täytyttävä, jotta varmistet-
taisiin rakennusurakoiden, tavaroiden tai palvelujen yhteentoimivuus.24 

45. Oikeuskäytännössä on vakiintuneesti katsottu, että teknisestä tai yksinoi-
keuteen liittyvästä syystä suorahankintana toteutetun hankinnan näyttö-
velvollisuus suorahankinnan edellytysten toteutumisesta kuuluu hankin-
tayksikölle.25 Suorahankinta teknisestä syystä edellyttää, että hankintayk-
sikkö selvittää riittävän laajasti, ettei markkinoilla ole muita toimittajia tai 
vaihtoehtoisia ratkaisuja hankinnan toteuttamiseksi.26 Naantalin kaupunki 
ei ole selvittänyt, onko CGI Suomi Oy ainoa, joka voisi toimittaa sille ta-
loushallinnon sovelluksen.  

46. Naantalin kaupungin ohella myös CGI Suomi Oy on todennut KKV:lle 
4.6.2018 antamassaan vastineessa, että kaupungin hankinnassa on ollut 
kysymys versiopäivityksestä, johon on soveltunut hankintalain 40 §:n 2 
momentin 2 kohdan mukainen tekniseen syyhyn tai yksinoikeuteen liittyvä 

                                                
24 HE 108/2016 vp, s. 134. 
25 Ks. esim. MAO 279/18, Hankinta-asiat (kotihoidon optimointi- ja mobiiliratkaisu), 11.5.2018, dnro 2017/520. 
26 Ks. esim. EUYT:n ratkaisu T-54/11, kohdat 53-54. 
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suorahankintaperuste. CGI Suomi Oy on todennut vastineessaan, että ai-
noastaan sillä on oikeus tehdä muutoksia Economica-sovellukseen tai 
Premium-sovelluksiin.27 CGI Suomi Oy on lisäksi esittänyt, että Naantalin 
kaupunki ei olisi voinut laatia versiopäivityksestä tarjouspyyntöä, koska se 
olisi edellyttänyt aikaisemmin käytössä olleen Economica-sovelluksen 
teknisten yksityiskohtien kuvaamista. Tämä ei olisi CGI Suomi Oy:n mu-
kaan mahdollista, sillä kyseiset tekniset yksityiskohdat kuuluvat suurelta 
osin sen liikesalaisuuksien ja yksinoikeuden piiriin.28  

47. KKV:n näkemyksen mukaan Naantalin kaupungin ja CGI Suomi Oy:n läh-
tökohta tekniseen syyhyn ja yksinoikeuteen vetoamiselle on virheellinen. 
Kuten KKV on edellä sopimusmuutosta koskevan arviointinsa yhteydessä 
todennut, Naantalin kaupungin tekemässä Premium-sovelluksen käyt-
töönotossa ei ole kysymys versiopäivityksestä. Koska kyse on versiopäi-
vityksen sijaan kokonaan uudeksi hankinnaksi katsottavasta sovelluksen 
käyttöönotosta uudessa käyttöympäristössä, Naantalin kaupungin ja CGI 
Suomi Oy:n viittaamat tekniset ja yksinoikeuden suojaamiseen liittyvät 
suorahankintaperusteet eivät sovellu tapaukseen. Sama koskee CGI 
Suomi Oy:n vastineessaan viittaamaa markkinaoikeuden ratkaisua 
MAO:463/15, jossa markkinaoikeus on katsonut, että hankintayksiköillä 
on ollut julkisista hankinnoista annetun lain (348/2007) 27 §:n 2 kohdassa 
tarkoitettu tekninen syy valita toimittajaksi käytössä olevan järjestelmän 
toimittaja ilman kilpailutusta.29 Kyseisessä asiassa sopimuksesta oli käy-
nyt selvästi ilmi, että hankinta oli ollut sopimuksen mukainen versiopäivi-
tys, ja lisäksi hankintayksiköiden mukaan vieläpä väliaikainen ratkaisu. 
Naantalin kaupungin tapauksessa kyse ei ole kummastakaan tilanteesta. 

48. CGI Suomi Oy on lisäksi viitannut KHO:n vuosikirjaratkaisuun koskien 
passien, henkilökorttien ja oleskelulupakorttien hankintaa, jossa KHO on 
katsonut, että hankintaa ei ole pidettävä syrjivänä siinäkään tapauksessa, 
että vain yhdellä tarjoajalla olisi tosiasiassa ollut mahdollisuus tarjota ky-
symyksessä olevat ominaisuudet, jos ominaisuudet ovat hankinnan kan-
nalta tarpeellisia.30 Vuosikirjaratkaisussa syrjiviksi väitetyt tarjouskilpailun 
ehdot ovat olleet osa laatuvertailussa käytetyistä ominaisuuksista. KHO:n 
mukaan hankintayksiköllä on harkintavaltaa tarjousten vertailuperustei-
den määrittämisessä. Hankintayksikkö saa käyttää haluamiaan vertailu-
perusteita tarjousten vertailussa ja myös painottaa ja pisteyttää vertailu-
perusteet haluamallaan tavalla. Vertailuperusteiden on kuitenkin liityttävä 
hankinnan kohteeseen, oltava objektiivisia ja syrjimättömiä eivätkä ne saa 
antaa hankintayksikölle rajoittamatonta valinnanvapautta.31 

                                                
27 Liite 8, CGI Suomi Oy:n vastine 4.6.2018 (Salassa pidettävä, JulkL 24.1 § 20 k). 
28 Liite 8, CGI Suomi Oy:n vastine 4.6.2018 (Salassa pidettävä, JulkL 24.1 § 20 k). 
29 Markkinaoikeuden ratkaisu MAO 463/15, 30.6.2015, Dnrot 2014/880 ja 2015/225-230. 
30 KHO:n vuosikirjapäätös KHO:2017:152, 4.10.2017 taltio 4891. 
31 KHO:n vuosikirjapäätös KHO:2017:152, 4.10.2017 taltio 4891. 
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49. KKV:n näkemyksen mukaan viitattu KHO:n vuosikirjaratkaisu ei ole rin-
nastettavissa Naantalin kaupungin tapaukseen. Naantalin kaupungin han-
kinnassa ei ole kyse tarjouskilpailussa käytettyjen ehtojen väitetystä syrji-
vyydestä vaan siitä, onko hankintayksiköllä ollut perustetta suorahankin-
nan käyttämiselle. Hankintayksiköllä on KHO:n linjauksen mukaisesti har-
kintavaltaa sen kuvatessa hankintatarvettaan tarjouspyyntöön. Naantalin 
kaupungilla käytössä ollutta Economica-sovellusta ei ole kuitenkaan kil-
pailutettu, eikä nyt toteutettu hankinta perustu Naantalin kaupungin laati-
maan tarjouspyyntöön, jossa käytettyjä vertailuperusteita voitaisiin arvi-
oida KHO:n linjausten mukaisesti. KKV:n arvion mukaan kyseessä on 
suorahankinta ja asiaa tulee arvioida hankintalaissa tyhjentävästi säädet-
tyjen suorahankintaperusteiden mukaisesti.  

50. Hankintalain 40 §:n 2 momentin 2 kohdan mukaisen suorahankinnan käyt-
tämisen lisäedellytyksenä on, että järkeviä vaihtoehtoisia tai korvaavia rat-
kaisuja ei ole eikä kilpailun puuttuminen johdu hankinnan ehtojen keino-
tekoisesta kaventamisesta. Uusien hankintasopimusten myötä Naantalin 
kaupungissa käyttöönotettu palvelumallin ja käyttöympäristön muutos tar-
koittaa, että hankintalain 40 §:n 2 momentin 2 kohdassa kuvattuja vaihto-
ehtoisia tai korvaavia ratkaisuja tulee arvioida SaaS-palvelumallin täyttä-
vien taloushallinnon sovellusten osalta.  

51. Naantalin kaupungin olisi tullut siten selvittää, voisiko joku muu toimittaja 
tarjota sille taloushallinnon sovelluksen. Näin toimien sillä ei olisi ollut tar-
vetta kuvata aikaisemmin käytössä olleen Economica-sovelluksen tekni-
siä yksityiskohtia tai toimintalogiikkaa. Naantalin kaupunki olisi voinut ku-
vata tarjouspyynnössään sen taloushallinnon sovellukselle asettamat 
vaatimukset ja selvittää hankintailmoituksella, voisiko joku muu tarjoaja 
toteuttaa hankinnan. 

52. Koska Naantalin kaupunki ei ole kuvannut hankintatarpeitaan tarjous-
pyynnössä eikä julkaissut hankinnasta hankintailmoitusta tai muutenkaan 
selvittänyt, voisiko joku muu toimittaja tarjota sille taloushallinnon sovel-
luksen, kaupunki ei ole täyttänyt näyttövelvollisuuttaan hankintalain 40 §:n 
2 momentin 2 kohdan mukaisen suorahankinnan edellytysten toteutumi-
sesta.  

53. KKV toteaa, että Naantalin kaupungin ja CGI Suomi Oy:n esittämät pe-
rustelut hankintalain 40 §:n 2 momentin 2 kohdan mukaisten teknisiin syi-
hin tai yksinoikeuteen liittyvien suorahankintaperusteiden täyttymisestä 
voisivat olla merkityksellisiä, mikäli hankinnan kohteena olisi Economica-
sovelluksen versiopäivitys. Kuten edellä on todettu, tässä tapauksessa 
hankinnan kohteena on ollut uuden taloushallinnon sovelluksen käyttöön-
otto ja ylläpidosta sopiminen, ei versiopäivitys. Näin ollen Naantalin kau-
pungin tai CGI Suomi Oy:n esittämillä perusteilla siitä, olisiko joku muu 
voinut toteuttaa Economica-sovelluksen päivityksen, ei ole asian kannalta 
merkitystä. 
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54. Hankintalain 40 §:n 2 momentin 4 kohdan mukaan hankintayksikkö voi 
valita suorahankinnan, jos sopimuksen tekeminen on ehdottoman välttä-
mätöntä, eikä säädettyjä määräaikoja voida noudattaa hankintayksiköstä 
riippumattomasta, ennalta arvaamattomasta syystä aiheutuneen äärim-
mäisen kiireen vuoksi. 

55. Lainkohtaa koskevissa hallituksen esityksen yksityiskohtaisissa peruste-
luissa todetaan, että kiireen tulisi ensinnäkin johtua hankintayksikön ulko-
puolisista syistä, joten hankintayksiköstä johtuva syy ei hankintadirektiivin 
32 artiklan 2 kohdan c alakohdan mukaisesti voi olla peruste suorahan-
kinnan tekemiselle. Perusteen on lisäksi oltava äkillinen ja sellainen, jota 
hankintayksikkö ei ole kohtuudella voinut ennakoida. Säännöksen tarkoit-
tamaksi kiireeksi ei siten voida katso hankintayksikön viivyttelyä hankin-
nan toteuttamisessa. Edellytyksenä suorahankinnan tekemiselle on li-
säksi, että hankinnan tekeminen on ehdottoman välttämätöntä. Säännök-
seen vetoavan hankintayksikön on kyettävä näyttämään toteen poik-
keamisperusteen soveltumisen edellytysten täyttyminen.32 

56. Naantalin kaupunki on virastolle antamissaan selvityksissä todennut, että 
korvattavan Economica-sovelluksen toiminta ei ole ollut luotettavaa. Li-
säksi Naantalin kaupunki oli saanut ilmoituksen, jonka mukaan CGI Suomi 
Oy:n tarjoama tuki vanhalle Economica-sovellukselle on ollut päätty-
mässä. Naantalin kaupungin selvityksen mukaan käytössä olleella 
Economica-sovelluksella on a) hoidettu juokseva kirjanpito sekä laadittu 
tilinpäätös ja konsernitilinpäätös, b) annettu Tilastokeskukselle lakisäätei-
nen taloudellinen tiedonantajanpalaute ja c) laadittu kaupunginvaltuus-
tolle, kaupunginhallitukselle ja toimivalle johdolle raportteja kaupungin ta-
loudellisesta tilanteesta. Ongelmat Economica-sovelluksen toiminnassa 
on tullut annettujen selvitysten mukaan ratkaista ripeästi.  

57. Naantalin kaupungin selvityksistä ei täsmällisesti ilmene, kuinka pitkään 
käytössä ollut Economica-sovellus on toiminut epävakaasti. Saadun sel-
vityksen mukaan ongelmia on havaittu vuoden 2016 aikana ja niitä on py-
ritty korjaamaan sovellustoimittajan kanssa.33 Koska ongelmat ovat jatku-
neet pidempään, KKV katsoo, että ne eivät muodosta sellaista lain esi-
töissä tarkoitettua perustetta, joka olisi äkillinen ja joka ei olisi hankintayk-
sikön kohtuudella ennakoitavissa.34   

58. Hankinnan toteuttamisen aikatauluun on Naantalin kaupungin mukaan 
vaikuttanut myös sovellustoimittajan syyskuussa 2016 antama tieto siitä, 
että käytössä olleen Economica-sovelluksen kehittäminen päättyy.35 Sel-
vityksistä ei suoraan ilmene, kuinka pitkän aikaa vanhaa järjestelmää on 
vielä ollut määrä ylläpitää ja kehittää. Saaduista selvityksistä ei  myöskään 

                                                
32 HE 108/2016 vp, s. 135. 
33 Liite 1, vastaus kysymykseen 3. 
34 HE 108/2016 vp, s. 135. 
35 Liite 1, vastaus kysymykseen 3. 
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ilmene, että ylläpito olisi päättymässä välittömästi. KKV:n arvion mukaan 
sovellustoimittajan ilmoitus siitä, että tietyn sovelluksen kehittäminen ja 
ylläpito on tulevaisuudessa päättymässä, ei automaattisesti luo hankinta-
lain 40 §:n 2 momentin 4 kohdassa tarkoitettua äärimmäistä kiirettä.  

59. Vaikka ongelmia Economica-sovelluksen toiminnassa oli ollut jo pidem-
pään, asiaa on käsitelty kaupunginhallituksessa vasta 19.12.2016 pide-
tyssä kokouksessa.36 Hankintapäätös Premium-sovelluksen käyttöön-
otosta on tehty 12.6.2017 (§ 251).37 Sopimukset on Naantalin kaupungin 
ilmoituksen mukaan allekirjoitettu 17.11.2017.38 KKV toteaa, että tässä ai-
kataulussa Naantalin kaupunki olisi ehtinyt noudattaa hankintalain mää-
räaikoja ja kilpailuttaa taloushallinnon sovelluksen. KKV:n arvion mukaan 
Naantalin kaupungilla ei ole ollut perusteita toteuttaa hankintaa hankinta-
lain 40 §:n 2 momentin 4 kohdan mukaisesti suorahankintana. 

60. Vaikka katsottaisiinkin, että hankintayksiköstä riippumaton ja ennakoima-
ton, äärimmäinen kiire olisi ollut käsillä Naantalin kaupungin tilanteessa, 
on oikeuskäytännössä katsottu, että kiireperusteen käyttöä ei saa jatkaa 
pidemmälle tai laajemmin kuin mitä peruste ajallisesti edellyttää.39 Siten 
ainakaan toistaiseksi voimassa olevan suorahankintasopimuksen tekemi-
selle ei ole ollut käsillä olevassa tapauksessa perustetta. 

61. Hankintalain 40 §:ää koskevissa hallituksen esityksen yksityiskohtaisissa 
perusteluissa todetaan, että laissa esitetyt suorahankinnan edellytykset 
ovat tyhjentäviä.40 Koska suorahankinta on poikkeus yleiseen ja avoi-
meen kilpailuttamisvelvollisuuteen, sen käyttöedellytyksiä on tulkittava 
suppeasti. 

62. Asiassa ei ole tullut esiin seikkoja, joiden perusteella jonkin hankintalaissa 
mainitun suorahankintaperusteen voisi katsoa soveltuvan tapaukseen. 
Näin ollen sopimuksen tekemiselle suorahankintamenettelyä käyttäen ei 
ole ollut hankintalain mukaisia perusteita. 

9.4 Johtopäätös 

63. Kilpailu- ja kuluttajaviraston arvion mukaan Premium-sovelluksen käyt-
töönotossa ei ole kysymys hankintalain 136 §:n tarkoittamasta sallitusta 
sopimusmuutoksesta sopimuskauden aikana. Hankinnan kohteena on ol-
lut taloushallinnon sovelluksen hankinta, ei aikaisemmin käytössä olleen 
Economica-sovelluksen uudelleenasennus tai versiopäivitys. Hankinta-
lain 136 §:n 2 momentin säännökset hankintasopimuksen sallitusta muut-
tamisesta eivät sovellu tapaukseen, koska aikaisemmin voimassa olleen 

                                                
36 Liite 1, vastaus kysymykseen 3. 
37 Liite 2. 
38 Liite 4. 
39 Esim. KHO 29.6.2011 taltio 1792. 
40 HE 108/2016 vp, s. 133. 
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hankintasopimuksen sopimusehdot eivät ole sisältäneet muutoksen mah-
dollistavia selkeitä, täsmällisiä ja yksiselitteisiä ehtoja. 

64. Suorahankinnalle ja hankintailmoituksen julkaisematta jättämiselle ei ole 
ollut hankintalain mukaisia edellytyksiä. Hankintalain 40 §:n 2 momentin 
2 kohdan mukaisen tekniseen syyhyn tai yksinoikeuteen liittyvän suora-
hankintaperusteen edellytykset eivät asiassa täyty. Hankinnan tekemi-
selle suorahankintana ei ole ollut myöskään hankintalain 40 §:n 2 momen-
tin 4 kohdassa tarkoitettua hankintayksiköstä riippumatonta, ennalta ar-
vaamattomasta syystä aiheutunutta äärimmäistä kiirettä. Suorahankinnan 
tekemiselle säädetyt edellytykset eivät näin ollen ole täyttyneet.  

65. Naantalin kaupungilla ei ole ollut hankintalain mukaisia perusteita hankin-
tailmoituksen julkaisematta jättämiselle ja suorahankintamenettelyn käyt-
tämiselle. Sopimusta ei olisi tullut tehdä ilman hankintalain mukaista kil-
pailuttamismenettelyä.  

10 Viraston toimivalta hankintalain 141 §:n mukaisen esityksen tekemiseen 

66. Hankinnan arvo on ollut . Näin ollen hankinnan arvo ylittää 
hankintalain 26 §:ssä tarkoitetun EU-kynnysarvon. 

67. Naantalin kaupunki on tehnyt hankinnasta sopimuksen. Naantalin kau-
pungilla ei ole ollut hankintalain 40 §:n 2 momentissa säädettyä perustetta 
suorahankinnan valitsemiselle. Lisäksi suorahankinnasta ei ole tehty han-
kintalain 131 §:n mukaista ilmoitusta. Näin ollen virastolla on toimivalta 
tehdä markkinaoikeudelle hankintalain 141 §:n mukainen esitys. 

68. Hankintalain 141 §:n 2 momentin mukaan KKV:n on tehtävä esitys mark-
kinaoikeudelle kuuden kuukauden kuluessa hankintasopimuksen tekemi-
sestä. Kilpailu- ja kuluttajaviraston selvittämistoimenpiteet katkaisevat 
vanhentumisajan kulumisen, jolloin se alkaa kulua uudelleen alusta. 

69. Viraston ensimmäinen selvityspyyntö on lähetetty Naantalin kaupungille 
26.7.2017, eli ennen kuin hankintasopimus oli allekirjoitettu. Naantalin 
kaupunki on ilmoittanut, että hankintasopimus on allekirjoitettu 
17.11.2017.41 Hankintasopimuksen allekirjoittamisen jälkeen virasto on 
lähettänyt Naantalin kaupungille selvityspyynnön 18.12.2017.42 Virastolla 
on siten hankintalain 141 §:n perusteella toimivalta tehdä esitys markki-
naoikeudelle 18.6.2018 saakka. 

                                                
41 Liite 4, Naantalin kaupungin vastaus selvityspyyntöön 19.12.2017. 
42 Liite 3, KKV:n selvityspyyntö 18.12.2017. 
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11 Esitetyt seuraamukset 

11.1 Tehottomuusseuraamus, seuraamusmaksu ja hankintapäätöksen kumoaminen 

70. Hankintalain 141 §:n mukaan KKV voi esittää markkinaoikeudelle tehotto-
muusseuraamuksen ja seuraamusmaksun määräämistä sekä sopimus-
kauden lyhentämistä, kun kysymys on EU-kynnysarvon tai E-liitteen pal-
veluhankintoja koskevan kynnysarvon ylittävästä suorahankinnasta, joka 
on tehty ilman hankintalaissa säädettyä perustetta, eikä hankinnasta ole 
tehty hankintalain 131 §:n mukaista ilmoitusta. Lisäksi KKV voi esittää 
hankintapäätöksen kumoamista sillä edellytyksellä, että se esittää tehot-
tomuusseuraamuksen määräämistä.  

71. Hankintalain 159 §:n mukaan markkinaoikeus voi määrätä hankintayksi-
kölle tehottomuusseuraamuksen KKV:n 141 §:n mukaisesta esityksestä. 
Hankintalain 156 §:n 4 momentin mukaan markkinaoikeus määrää, mitä 
sopimuksen velvoitteita tehottomuusseuraamus koskee. Tehottomuus-
seuraamus voi koskea vain vielä täyttämättä olevia sopimusvelvoitteita. 

72. Kilpailu- ja kuluttajaviraston valvontatoimivaltaa koskevissa hankintalain 
esitöissä on todettu, että ensisijaisesti viraston valvonnan tarkoituksena 
olisi puuttua täysin lain säännöksistä piittaamatta tehtyihin suorahankin-
toihin, joista ei ole lainkaan ilmoitettu, sekä muihin merkittäviin suorahan-
kintoihin rinnastuviin menettelyltään karkeasti virheellisiin tai syrjiviin han-
kintoihin.43 

73. Hankintalain oikeussuojakeinot pohjautuvat direktiiviin 2007/66/EY, jonka 
johdanto-osan mukaan lainvastaiset suorahankinnat rikkovat kaikkein va-
kavimmalla tavalla julkisia hankintoja koskevaa unionin lainsäädäntöä. 
Lainvastaiseen suorahankintaan perustuva hankintasopimus olisi direktii-
vin johdanto-osan mukaan katsottava lähtökohtaisesti pätemättömäksi.44 

74. Nyt esillä olevassa asiassa Naantalin kaupunki on tehnyt suorahankinnan 
ilman hankintalaissa mainittua perustetta, eikä ole ilmoittanut hankinnasta 
siten kuin lain 7 luvussa säädetään, joten tehottomuusseuraamuksen 
sekä seuraamusmaksun määräämisen edellytykset täyttyvät. Virasto esit-
tää määrättäväksi molempia seuraamuksia. 

75. Menettelyvirhe on vaikuttanut merkittävästi muiden mahdollisten tarjo-
ajien oikeussuojan toteutumiseen. Siten pelkkää tehottomuusseuraa-
musta ei ole pidettävä hankintalainsäädännön tavoitteet ja julkisissa han-
kinnoissa noudatettavat periaatteet huomioiden riittävänä seuraamuk-

                                                
43 HE 108/2016 vp, s. 231. 
44 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2007/66/EY, annettu 11.12.2007, neuvoston direktiivien 
89/665/ETY ja 92/13/ETY muuttamisesta julkisia hankintoja koskeviin sopimuksiin liittyvien muutoksenhakume-
nettelyjen tehokkuuden parantamiseksi, johdanto-osan kappale 13. 
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sena hankintayksikön virheellisestä menettelystä. Ilman hankintalain mu-
kaista perustetta toteutettujen suorahankintojen katsotaan olevan menet-
telyltään karkeasti virheellisiä hankintoja ja rikkovan kaikkein vakavim-
malla tavalla julkisia hankintoja koskevaa lainsäädäntöä.  

76. Lisäksi Naantalin kaupungin ja CGI Suomi Oy:n tekemän sopimuksen so-
pimusvelvoitteet on jo täytetty ainakin osittain markkinaoikeuden määrä-
tessä seuraamusta, joten tehottomuusseuraamuksen vaikutukset voivat 
jäädä merkitykseltään vähäisiksi. Tehokas oikeussuoja ja hankintalain-
säädännön tavoitteiden toteutuminen edellyttävät seuraamusmaksun 
määräämistä yhdessä tehottomuusseuraamuksen tai sopimuskauden ly-
hentämisen kanssa. 

77. Hankintalain esitöiden mukaan Kilpailu- ja kuluttajaviraston olisi seuraa-
musmaksua esittäessään otettava huomioon mitä hankintalain 158 §:ssä 
säädetään seuraamusmaksun määräämisestä ja sen enimmäismää-
rästä.45 Hankintalain 158 §:n 3 momentin mukaan seuraamusta määrä-
tessään markkinaoikeuden on otettava huomioon hankintayksikön vir-
heen tai laiminlyönnin laatu ja valituksen kohteena olevan hankinnan arvo. 
Seuraamusmaksun määrä ei saa ylittää kymmentä prosenttia hankinta- 
tai käyttöoikeussopimuksen arvosta. Virasto esittää määrättäväksi seu-
raamusmaksua, jonka suuruudeksi virasto esittää 15 000 euroa. Esitetty 
summa on  prosenttia hankinnan ennakoidusta arvosta (

). 

78. Kilpailu- ja kuluttajavirasto esittää lisäksi Naantalin kaupunginhallituksen 
12.6.2017 tekemän päätöksen (§ 251) kumoamista, sillä hankintapää-
töstä ei ole tehty hankintalain mukaisesti. 

11.2 Sopimuskauden lyhentäminen 

79. Hankintalain 159 §:n mukaan markkinaoikeus voi määrätä sopimuskau-
den lyhennettäväksi KKV:n 141 §:n mukaisesta esityksestä. Markkinaoi-
keus voi jättää määräämättä tehottomuusseuraamuksen 157 §:ssä sää-
detyillä perusteilla. Tällöin markkinaoikeus voi määrätä hankintayksikön 
maksamaan seuraamusmaksun sekä sen lisäksi tai sen sijasta lyhentää 
sopimuskauden päättymään määräämänsä ajan kuluttua noudattaen, 
mitä 158 §:n 2 momentissa säädetään. 

80. Hankintalain 157 §:n mukaan markkinaoikeus voi jättää määräämättä te-
hottomuusseuraamuksen yleiseen etuun liittyvistä pakottavista syistä. So-
pimukseen suoranaisesti liittyviä taloudellisia etuja voidaan pitää pakotta-
vina syinä vain, jos sopimuksen tehottomuudella olisi poikkeuksellisesti 
kohtuuttomia seurauksia. 

                                                
45 HE 108/2016 vp, s. 235. 
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81. Tehottomuusseuraamusta koskevien säännösten voimassaoloaikana 
markkinaoikeuden ratkaisukäytännössä yleiseen etuun liittyvänä pakotta-
vana syynä on pidetty esimerkiksi hankinnan kohteena olevien palvelujen 
varassa oleville henkilöille tehottomuusseuraamuksesta koituvaa merkit-
tävää haittaa.46  

82. Naantalin kaupunki on 21.8.2017 päivätyssä vastauksessaan todennut, 
että kyseessä on taloushallinnon sovellus, jonka avulla a) hoidetaan juok-
seva kirjanpito sekä laaditaan tilinpäätös ja konsernitilinpäätös, b) anne-
taan Tilastokeskukselle lakisääteinen taloudellinen tiedonantajapalaute, 
c) laaditaan kaupunginvaltuustolle, kaupunginhallitukselle ja toimivalle 
johdolle raportteja kaupungin taloudellisesta tilanteesta.47 Mikäli markki-
naoikeus katsoo, että sopimuksen tehottomuusseuraamus tulee jättää 
määräämättä yleiseen etuun liittyvästä pakottavasta syystä, esittää Kil-
pailu- ja kuluttajavirasto toissijaisesti, että tehottomuusseuraamuksen si-
jaan markkinaoikeus lyhentää palvelusopimuksen päättymään kuuden (6) 
kuukauden kuluttua tuomioistuimen antamasta lainvoimaisesta päätök-
sestä lukien. 

83. Selvyyden vuoksi mainittakoon, että esitettyjä muita seuraamuksia seu-
raamusmaksu mukaan lukien esitetään määrättäväksi yhdessä sopimus-
kauden lyhentämisen kanssa. 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                
46 Esim. MAO 212-213/13, jossa tehottomuusseuraamuksesta arvioitiin aiheutuvan merkittävää haittaa koulukul-
jetuksia käyttäville oppilaille, sekä MAO 189/14 (KHO 1.9.2015 T 2293), jossa tehottomuusseuraamuksesta arvi-
oitiin aiheutuvan merkittävää haittaa oppilaitoksen tulostuspalveluja käyttäville opiskelijoille ja henkilökunnalle. 
47 Liite 1, vastaus 3. 
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12 Sovelletut säännökset 

Laki julkisista hankinnoista ja käyttöoikeussopimuksista (1397/2016) 1 §, 
26 §, 27 §, 30 §, 40 §, 58 §, 131§, 136 §, 141 §, 156 §, 157 §, 158 § ja 
159 §. 

 

 

 

Pääjohtajan sijainen,  Kirsi Leivo 
Johtaja 

 

Erikoistutkija  Juhani Puisto 
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