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1. Yleinen tausta

Julkisia hankintoja koskevilla direktiiveilld® sidnnelldan sopimusten tekomenettelyja sekd tietyt
kynnysarvot vylittavien hankintasopimusten ja kayttooikeussopimusten toteutuksen tiettyja
nakokohtia. Tenders Electronic Daily (TED) -palvelussa® vuonna 2014 julkaistujen tarjouskilpailujen
arvo oli noin 421,31 miljardia euroa, mikd on 3,32 prosenttia EU:n BKT:sta®>. Avoimet ja hyvin
saannellyt julkisten hankintojen markkinat edesauttavat julkisten varojen tehokkaampaa kayttoa ja
parantavat julkisten hankintojen laatua.

Julkisia hankintoja koskevista direktiiveistd saadut kokemukset osoittivat, ettd direktiivien
tavoitteiden tayttymiseksi talouden toimijoiden on voitava toteuttaa direktiivien mukaisia oikeuksia
kaikkialla EU:ssa. Sen vuoksi hyvaksyttiin muutoksenhakudirektiivit (direktiivit 89/665/ETY ja
92/13/ETY, sellaisina kuin ne ovat muutettuina direktiivilla 2007/66/EY?) liitdnnaistoimenpiteina®.
N&illa direktiiveilld pyrittiin varmistamaan, etta talouden toimijoilla on muutoksenhakua koskevien
EU:n vahimmaisnormien mukaisesti kaikkialla EU:ssa kaytettavissdan nopeita ja tehokkaita
muutoksenhakumenettelyja, jos ne katsovat, ettd sopimuksia on tehty julkisia hankintoja koskevien
direktiivien vastaisesti. Muutoksenhakudirektiivit ovat siten tarkea osa julkisia hankintoja koskevaa
toimintaymparistda ja ainutlaatuinen esimerkki EU:n lainsdadadanndstd, jolla pannaan EU:n oikeudet
taysimaaradisesti taytantdon kansallisella tasolla.

! Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2004/17/EY, annettu 31 pdivdnd maaliskuuta 2004, vesi- ja
energiahuollon seka liikenteen ja postipalvelujen alalla toimivien vyksikdiden hankintamenettelyjen
yhteensovittamisesta sekd Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2004/18/EY, annettu 31 paivana
maaliskuuta 2004, julkisia rakennusurakoita seka julkisia tavara- ja palveluhankintoja koskevien sopimusten
tekomenettelyjen yhteensovittamisesta. Molemmat direktiivit korvattiin kdyttéoikeussopimusten tekemisesta
26 paivana helmikuuta 2014 annetulla Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivilld 2014/23/EU, julkisista
hankinnoista ja direktiivin 2004/18/EY kumoamisesta 26 pdivdnd helmikuuta 2014 annetulla Euroopan
parlamentin ja neuvoston direktiivilli 2014/24/EU sekid vesi- ja energiahuollon sekd liikenteen ja
postipalvelujen alalla toimivien yksikdiden hankinnoista ja direktiivin 2004/17/EY kumoamisesta 26 pdivana
helmikuuta 2014 annetulla Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivilla 2014/25/EU. Direktiivilla
2014/23/EU tehtiin lisimuutoksia direktiiveihin 89/665/ETY ja 92/13/ETY ja laajennettiin direktiivien
soveltamisalaa kayttdoikeussopimuksiin. Koska tdaman direktiivin kansalliseen lainsdddantéon saattamisen
maaraaika paattyi 18. huhtikuuta 2016, sen vaikutusta ei kasitellad tdssa arvioinnissa.

> TED on EU:n virallisen lehden tdydennysosan verkkoversio, jossa julkaistaan julkisia hankintoja koskevia
ilmoituksia (http://ted.europa.eu).

3 Euroopan komissio, 2016, ”“2014 Public procurement indicators”, http://ec.europa.eu/growth/single-
market/public-procurement/studies-networks/index fi.htm

* Neuvoston direktiivi 89/665/ETY, annettu 21 paivand joulukuuta 1989, julkisia tavaranhankintoja ja
rakennusurakoita koskeviin sopimuksiin liittyvien muutoksenhakumenettelyjen soveltamista koskevien lakien,
asetusten ja hallinnollisten mé&ardysten yhteensovittamisesta, neuvoston direktiivi 92/13/ETY, annettu
25 paivana helmikuuta 1992, vesi- ja energiahuollon, liikenteen ja teletoiminnan alalla toimivien yksikdiden
hankintamenettelyja koskevien yhteison sdantdjen soveltamiseen liittyvien lakien, asetusten ja hallinnollisten
maardysten yhteensovittamisesta sekd Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2007/66/EY, annettu
11 pdivand joulukuuta 2007, neuvoston direktiivien 89/665/ETY ja 92/13/ETY muuttamisesta julkisia
hankintoja koskeviin sopimuksiin liittyvien muutoksenhakumenettelyjen tehokkuuden parantamiseksi.

> Direktiivin 2007/66/EY tarkoituksena on mahdollistaa toimiin ryhtyminen siind vaiheessa, kun korjaavat
toimet ovat viela mahdollisia, ja varmistaa tehokas muutoksenhakumenettely lainvastaisten suorahankintojen
tapauksessa.
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Muutoksenhakudirektiiveilla mahdollistetaan toimiin ryhtyminen sekd ennen sopimuksen
allekirjoittamista (sopimusta edeltdvdt muutoksenhakukeinot) ettd sen jalkeen (sopimuksen
tekemisen jalkeen sovellettavat muutoksenhakukeinot). Sopimusta edeltdvia muutoksenhakukeinoja
ovat muun muassa oikeus ryhtya viéliaikaisiin toimenpiteisiin, sopimuksen tekopaatdksen ja
sopimuksen tekemisen valinen pakollinen odotusaika  ja vaatimus keskeyttaa
sopimuksentekomenettely muutoksenhakupyynnon kasittelyn ajaksi, milla estetddan sopimuksen
tekeminen. Sopimuksen tekemisen jalkeen sovellettavien muutoksenhakukeinojen tarkoituksena on
todeta voimassa oleva sopimus patemattomaksi ja/tai maksaa korvauksia (erityisesti
vahingonkorvauksia) asianomaisille osapuolille sen jalkeen, kun sopimus on tehty. Muita
muutoksenhakudirektiivien keskeisid osa-alueita ovat tarjoajille automaattisesti annettava selvitys
siitd, miksi heiddn tarjouksensa hylattiin, menettelyjen aloittamista koskevat maardajat seka
vaihtoehtoiset seuraamukset (sopimuksen voimassaolon Iyhentdminen tai seuraamusmaksun
maaraaminen) silloin, jos patemattomyys ei olisi tarkoituksenmukainen.

Muutoksenhakudirektiiveissa sdadetaan, ettd komissio tarkastelee niiden taytantdéonpanoa ja antaa
kertomuksen Euroopan parlamentille ja neuvostolle kyseisten direktiivien ja erityisesti direktiivilla
2007/66/EY kaytt6on otettujen vaihtoehtoisten seuraamusten ja mé&adrdaikojen tehokkuudesta.
Lisaksi vuonna 2013 paatettiin laatia direktiiveista saantelyn toimivuutta ja tuloksellisuutta koskevan
komission ohjelman (REFIT) mukainen arviointi. Tama kertomus toimitetaan parlamentille ja
neuvostolle, jotta taytetddn parlamentille ja neuvostolle annettavaa kertomusta ja REFIT-arvioinnin
tulosten ilmoittamista koskeva oikeudellinen velvoite. Kertomukseen liitetyssa komission yksikoiden
valmisteluasiakirjassa esitetdan lisdtietoja toteutetusta arvioinnista.

Taman kertomuksen valmistelussa kaytettiin seuraavia tietolahteita:

o tutkimus ”Economic efficiency and legal effectiveness of review and remedies procedures

for public contracts”®

o verkossa  toteutettu avoin  julkinen  kuuleminen, jolla  kerattiin  tietoa
muutoksenhakudirektiivien toimivuudesta ja lisdarvosta’

. jasenvaltioiden kuuleminen

. useat kuulemiset, jotka kohdennettiin julkisia hankintoja koskeviin oikeusasioihin
perehtyneille asiantuntijoille ja ammattilaisille, seka

. kansallisen lainsdadannon ja oikeuskaytannon arviointi.

Direktiivien politiikan tuloksellisuuden tarkastelun lisdksi REFIT-arvioinnissa keskitytdan erityisesti
muutoksenhakudirektiivien tarkoituksenmukaisuuteen, direktiiveihin liittyvien kustannusten ja
rasitusten minimointiin seka yksinkertaistamispotentiaalin maksimointiin.

¢ Europe Economicsin ja Milieun tutkimus, huhtikuu 2015,
http://ec.europa.eu/growth/single-market/public-procurement/modernising-rules/evaluation/index_en.htm

Kuuleminen oli kdynnissa 24. huhtikuuta ja 20. heindkuuta 2015 valisena aikana, ja siihen saatiin
170 vastausta kaikista jasenvaltioista. Kuulemiseen osallistui hankintaviranomaisia ja -yksikoita, talouden
toimijoita, akateemisia edustajia, lakimiehia, muutoksenhakuelimia ja kansalaisia.

3


http://ec.europa.eu/growth/single-market/public-procurement/modernising-rules/evaluation/index_en.htm

Kaytossa ei ole talla hetkella EU:n laajuista seuranta- ja arviointijarjestelmaa, jossa tarkasteltaisiin
muutoksenhakukeinoja jasenvaltioissa. Tietoja kussakin jasenvaltiossa toteutetuista toimista, joilla
haetaan muutosta kynnysarvot ylittdviin  hankintasopimuksiin, ei kerdtd jasennellyll3,
johdonmukaisella ja jarjestelmalliselld tavalla, joka mahdollistaisi automaattisesti ja vertailtavassa
muodossa hankittujen tulosten analysoinnin. Sen vuoksi muutoksenhakudirektiivien vaikutusten
asianmukainen mittaaminen tai arviointi on vaikeaa ja edellyttda lisdtoimia (kuten kertaluontoisen
tiedonkeruun ja manuaalisen analyysin, joihin turvauduttiin téssa arvioinnissa).

2. Taytdntéonpano jasenvaltioissa

Kaikki jasenvaltiot ovat saattaneet muutoksenhakudirektiivit kokonaisuudessaan osaksi kansallista
lainsdadantéaan. Muutosdirektiivin 2007/66/EY kansalliseen lainsddadanto6n saattamisessa todettiin
kuitenkin laajalti merkittavia viivastyksia (ks. lisatietoa komission yksikdiden valmisteluasiakirjan
liitteessa 5). Muutoksenhakudirektiiveilla sdddetyn yhdenmukaistamisen vahimmaistason huomioon
ottaen jasenvaltiot hyvaksyivat kansallisia sdantoja, joiden soveltamisala ja luonne vaihtelivat eri
maiden oikeusperinteiden mukaisesti.

Taman seurauksena kuhunkin jasenvaltioon on perustettu erilaisia muutoksenhakuelimia. Kaikkiaan
14 jasenvaltiossa® toimii hallinnollinen julkisia hankintoja kasittelevd muutoksenhakuelin. Osa n&ista
elimistd on erikoistuneita ja osa ei. Muissa jasenvaltioissa hankintamenettelyjen muutoksenhausta
vastaa olemassa oleva oikeudellinen muutoksenhakuelin.

Kaikki jasenvaltiot edellyttavat, ettd muutoksenhakumenettely on kaikkien sellaisten henkiléiden
kaytettavissa, jotka tavoittelevat tai ovat tavoitelleet tiettya hankintaa koskevaa sopimusta ja joiden
etua vaitetty virheellinen menettely on loukannut tai saattaa loukata. Lisdksi osa jasenvaltioista
saataa, etta yhteenliittymat tai elimet, jotka eivat ole talouden toimijoita, voivat aloittaa
muutoksenhakumenettelyn. N&ita voivat olla esimerkiksi ammatilliset yhdistykset tai toimivaltainen
viranomainen.

Kaikissa jasenvaltioissa saddetdan myos kolmesta pakollisesta muutoksenhakukeinosta (valiaikaiset
toimenpiteet, kumoamispaatokset ja vahingonkorvaukset), mutta maat |dhestyvat asiaa varsin eri
tavoin riippuen niiden oikeusperinteista.

Muiden muutoksenhakudirektiivien keskeisten osa-alueiden osalta tilanne on seuraava:

o Kaikki jasenvaltiot saatdvat selvityksestd, joka annetaan tarjoajille automaattisesti
sopimuksen tekopdatoksen yhteydessd ja jossa selitetdan, miksi heiddn tarjouksensa
hylattiin.

e Kaikki jasenvaltiot soveltavat muutoksenhakudirektiivien mukaista vahimmaisodotusaikaa.
Useissa maissa on saddetty direktiiveissd vaadittua vahimmaisaikaa pidemmasta
odotusajasta.

e Kaikki jasenvaltiot saatavat patemattomyydesta, jos hankintaviranomainen/-yksikko tekee
sopimuksen julkaisematta ennalta hankintailmoitusta TEDissd, vaikka tama ei ole sallittua
julkisia hankintoja koskevien direktiivien mukaisesti. Valtaosa jasenvaltioista on saattanut

8 Bulgaria, Espanja, Kroatia, Kypros, Malta, Puola, Romania, Saksa, Slovakia, Slovenia, Tanska, TSekki, Unkari,
Viro.



vapaaehtoista ex ante -avoimuutta koskeviin ilmoituksiin liittyvat sddnnokset osaksi
kansallista lainsaadantoaan. Hankintaviranomaiset/-yksikot voivat sddannosten mukaisesti
valttaa patemattomyyden. TEDissa saatavilla olevien tietojen perusteella tata ilmoitusta on
kdytetty melko tasaisesti vuodesta 2010 ldhtien. Joka wvuosi julkaistaan noin
10 000 ilmoitusta.

e Useimmissa jasenvaltioissa noudatetaan sopimusta edeltdavien muutoksenhakukeinojen
maaradaikojen osalta muutoksenhakudirektiivien rakennetta, jolloin aikarajat vastaavat
vahimmaisodotusaikaa. Joissakin tapauksissa sdddetdan pidemmasta ajasta.

e Useat jasenvaltiot soveltavat patemattomyysvaatimusten aikarajojen suhteen tdasmalleen
muutoksenhakudirektiivien rakennetta. Muiden maiden lainsdadannossa ei vaadita, ettd
seka sopimuksen tekopdatoksen julkaiseminen ettda sen ilmoittaminen kaynnistavat
30 pdivdan maardajan. Kaikissa jasenvaltioissa kuitenkin vahvistetaan kuuden kuukauden
maaraaika, joka alkaa sopimuksen tekopdivdad seuraavana paivana, jos paatosta ei julkaista
tai ilmoiteta.

e Joissakin jasenvaltioissa hankintamenettelyn keskeyttamista voidaan jatkaa siihen saakka,
kunnes ensimmaisen oikeusasteen paatosta koskevasta muutoksenhausta on tehty paatos,
tai jopa pidempdan. Useimmissa jasenvaltioissa tuomioistuin tai muutoksenhakuelin voi
paattaa keskeyttamisen tata aikaisemmin.

e Vaihtoehtoisten seuraamusten osalta valtaosa jdsenvaltioista saattoi kansalliseen
lainsdadantb6nsa seuraamusmaksut ja/tai sopimusten voimassaolon lyhentdmisen. Naita
seuraamuksia kaytetddan kuitenkin vain harvoin, silld niitd pidetdan vahiten tehokkaana
muutoksenhakukeinona. Jasenvaltiot katsovat erityisesti, ettd seuraamusmaksuissa on kyse
vain varojen siirrosta.

3. Muutoksenhakudirektiivien tuloksellisuus, tehokkuus, merkityksellisyys, johdonmukaisuus
muihin politiikkoihin ndhden ja EU:n tason lisdarvo

Komissio laati muutoksenhakudirektiivien tuloksellisuutta koskevan arvioinnin. Tata varten se kaytti
erityisid arviointiperusteita, joihin kuuluvat i) tuloksellisuus, ii) tehokkuus, iii) merkityksellisyys, iv)
johdonmukaisuus muihin politiikkoihin ndhden ja v) EU:n tason lisdarvo. Tarkat tiedot keskeisista
havainnoista esitetdan taman kertomuksen liitteend olevassa komission  yksikdiden
valmisteluasiakirjassa.

Arvioinnin perusteella tehtiin seuraavat paatelmat.

(i) Tuloksellisuuden osalta muutoksenhakudirektiivit ovat yleisesti ottaen tayttdneet tavoitteensa
eli lisanneet takeita avoimuudesta ja syrjimattomyydestd, mahdollistaneet tehokkaat ja nopeat
toimet julkisia hankintoja koskevien direktiivien vaitetyissa rikkomistapauksissa ja antaneet
talouden toimijoille varmuuden siitd, ettd kaikkia tarjouksia kasitellddan tasavertaisesti.
Saannosten tosiasiallista kayttéa koskevat saatavilla olevat tiedot vahvistavat direktiivien
tuloksellisuuden. Direktiiveilla vahvistettuja muutoksenhakukeinoja kaytettiin  yleisesti
useimmissa jasenvaltioissa. Kaikissa jasenvaltioissa tehtiin noin 50 000 ensimmaisen
oikeusasteen paatosta vuosina 2009-2012. Ylivoimaisesti useimmin kaytetty
muutoksenhakukeino oli kumoamispaatos ja sen jidlkeen viliaikaiset toimenpiteet ja syrjintaa
aiheuttavien eritelmien poistaminen. Sidosryhmien ndkemyksid tarkasteltaessa selkea
enemmistd komission osastojen julkiseen kuulemiseen osallistuneista vastaajista katsoi, etta



muutoksenhakudirektiiveilld on ollut myonteinen vaikutus julkisia hankintoja koskevaan
prosessiin. Direktiivit ovat lisdnneet prosessin ldpindkyvyyttd (80,59 % vastaajista),
oikeudenmukaisuutta (79,42 %) sekd avoimuutta ja saavutettavuutta (77,65 %). Lisdksi ne
kannustavat entistd voimakkaammin noudattamaan olennaisia julkisia hankintoja koskevia
saantoja (81,77 %). Kuten kaikki asianomaiset osapuolet vahvistavat, direktiivilla 2007/66/EY
lisdttiin huomattavasti sopimusta edeltdvien muutoksenhakukeinojen tuloksellisuutta, kun
kdyttoon otettiin sopimuksen tekopaatoksen ilmoittamisen ja sopimuksen tekemisen valinen
vahimmaisodotusaika.

Joissakin kansallisissa jarjestelmissa vaaditaan, etta oikeussuojan julkisissa
hankintamenettelyissa tarjoavat ensimmadisessa oikeusasteessa hallinnolliset
muutoksenhakuelimet yleisten tuomioistuinten sijaan. Nama elimet ovat yleisesti ottaen usein
tuloksellisempia. Taman vahvistaa myo6s suuri enemmistd julkisen kuulemisen vastaajista
(74,7 %), jotka katsoivat, ettd yleisen tuomioistuimen menettelyt kestavat yleensa pidempaan ja
johtavat heikompiin ratkaisuihin kuin erikoistuneiden hallinnollisten muutoksenhakuelinten
menettelyt.

Useimmissa tapauksissa muutoksenhakumenettelyjen kustannukset, jotka tosin vaihtelevat
huomattavasti eri jasenvaltioissa, eivat vaikuta vahentavan ratkaisevasti
muutoksenhakukeinojen  kayttéa. Muutoksenhakudirektiiveissa otetaan lisdaksi  hyvin
tasapainoisesti huomioon kaikkien asianomaisten osapuolten intressit. Julkiseen kuulemiseen
osallistuneista vastaajista 57,06 prosenttia katsoi, ettd direktiiveilld tasapainotetaan talouden
toimijoiden intressia varmistaa julkisia hankintoja koskevan lainsaadannodn tuloksellisuus ja
toisaalta hankintaviranomaisten intressia = vahentda tarpeettomia oikeudenkdynteja.
Muutoksenhakudirektiivit toimivat tuloksellisesti myo6s pelotteena, silla ne ehkaisevat
saantojenvastaista toimintaa julkisten hankintojen alalla.

Muutoksenhakudirektiiveissa  vaaditaan komissiota  kiinnittdmaan  erityista huomiota
vaihtoehtoisten seuraamusten ja maardaikojen toimivuuteen. Arvioinnissa paljastui, etta
vaihtoehtoisia seuraamuksia kaytetddn jasenvaltioissa satunnaisesti. Verkossa toteutetun
julkisen kuulemisen (jonka jarjestivat komission osastot) vastaajat ja osa jasenvaltioista piti tata
vahiten merkityksellisena muutoksenhakukeinona. Esitettyjen nakemysten mukaan kaikki
muutoksenhakudirektiiveissa sdddetyt oikeussuojakeinot lisddavat kuitenkin direktiivien
varoittavaa  vaikutusta ja tukevat kattavaa ja tehokasta jarjestelmaa, jossa
sdantojenvastaisuuksista maarataan seuraamuksia julkisten hankintojen alalla. Maaraaikojen
osalta arvioinnissa ei keratty erityisia tietoja, jotka osoittaisivat, etta muutoksenhakudirektiivien
rakenteen mukaiset maaradajat olisivat lilan pitkia tai aiheuttaisivat tarpeettomia viivastyksia
hankintaprosesseissa tai ettd ne olisivat liian lyhyitd eivatkd siten antaisi talouden toimijoille
mahdollisuutta kayttaa oikeuksiaan.

Arvioinnissa kavi ilmi, ettd tiettyja muutoksenhakudirektiivien ndakokohtia voitaisiin selventaa.
Sama todettiin myos saaduissa vastauksissa. Tama koskee esimerkiksi
muutoksenhakudirektiivien ja julkisia hankintoja koskevan uuden lainsadadantopaketin valista
vuorovaikutusta seka niiden kriteerien laadintaa, joiden perusteella sopimuksen tekemisen
automaattinen keskeyttaminen paatetdan oikeudellisen toimen vuoksi.



Arvioinnin perusteella voitiin myos yksiloida ongelmia, joita esiintyy edelleen jasenvaltiotasolla.
Erilaiset sidosryhmat vahvistivat julkisessa kuulemisessa, ettd yksiloidyt ongelmat ovat
juurtuneet joko muutoksenhakudirektiiveja pidemmalle ulottuvaan kansalliseen lainsdadantoon
tai kansallisiin kdytantoihin. Ne eivat johdu itse muutoksenhakudirektiiveista.

Komissio  panee  vield merkille,  etta useimmissa  jasenvaltioissa kansallisia
muutoksenhakujarjestelmia koskevia tietoja ei ole keratty jasennellysti, minka vuoksi direktiivien
tuloksellisuuden tarkastelu on darimmaisen vaikeaa. Lisdksi naitd tietoja kdytetdan vain harvoin
poliittiseen paatdksentekoon (esim. tarvittavien resurssien madrittdminen tai perusteettomat
valitukset; paatosten yhtendisyys tehokkaiden hakutyokalujen perusteella; niiden
hankintaviranomaisten/-yksikéiden tunnistaminen, joita vastaan on tehty useimmiten
tuloksellisia valituksia; hankintamenettelyjen sellaisten nakokohtien maarittdminen, joihin
haetaan tuloksellisesti muutosta).

(ii) Tehokkuuden osalta muutoksenhakudirektiivit tuottavat vyleisia hyo6tyja, jotka ovat
yhdenmukaisia niin suorien kuin valillistenkin aiottujen vaikutusten kanssa. Havaittavissa on
selvid osoituksia siitd, ettd direktiiveilld saavutetut hyddyt ovat suurempia kuin niiden
kustannukset. Muutoksenhaun eteenpdin viemisesta tai puolustamisesta hankintaviranomaisille
ja tavarantoimittajille aiheutuvat (suorat ja vililliset) kustannukset vaihtelevat laajasti koko
EU:ssa ja ovat yleensa 0,4-0,6 prosenttia sopimuksen arvosta. Nama kustannukset eivat
kuitenkaan haviaisi kokonaan, vaikka muutoksenhakudirektiivit kumottaisiin. Sitd vastoin ne
saattaisivat jopa kasvaa, silla muutoksenhakua ja oikeussuojakeinoja koskevien kansallisten
saantéjen erot ja yhdenmukaistamisen puute EU:n tasolla johtaisivat entista
monimutkaisempaan tilanteeseen tarjoajien ja muiden osapuolten kannalta.

Moitteetonta varainhoitoa, parasta mahdollista hinta-laatusuhdetta ja varoittavaa vaikutusta
koskevat hyodyt ovat tarkeita, etenkin ottaen huomioon TEDissa julkaistujen tarjouspyyntdjen
arvo. EU:n julkisia hankintoja koskevan lainsaddannén vuoden 2011 arvioinnissa® todettiin, etta
420 miljardin euron arvoisissa EU:n tasolla julkaistuissa hankintasopimuksissa saavutettavat
5 prosentin sdastot vastaisivat yli 20 miljardin euron saastoja tai julkisia lisdinvestointeja
vuodessa. Muutoksenhakudirektiivien tehokas taytantédnpano voi ndin ollen edesauttaa julkisia
hankintoja koskevilla direktiiveilld saavutettavien arvioitujen sddstéjen toteutumista.
Arvioinnissa ei havaittu mitdaan hallinnollista rasitetta, jonka katsottaisiin olevan kohtuuton
muutoksenhakudirektiivien toimintaan nahden.

(iii) Merkityksellisyyden osalta voidaan todeta, ettd muutoksenhakudirektiivien tavoitteet ovat
edelleen merkityksellisia. Arvioinnissa paljastui, ettd tavarantoimittajat, hankintaviranomaiset ja
oikeusalan ammattilaiset pitavat useita direktiivien sdaanndksia merkityksellisind. Julkiseen
kuulemiseen saatujen vastausten perusteella tarkein sddnnos vaikuttaa olevan odotusaika (65 %
vastaajista). Seuraavaksi tdrkeimpid ovat sopimuksentekomenettelyn keskeyttaminen
muutoksenhakumenettelyjen aloittamisen vuoksi (62 %) sekd tarjoajille automaattisesti
annettava selvitys (58 %). Vaikka tiettyjen sdanndsten kdytanndn arvoa pidetddn vahaisempana,
myds ne lisddvat muutoksenhakudirektiivien varoittavaa vaikutusta. Toinen osoitus
muutoksenhakudirektiivien merkityksellisyydestda on niissa vahvistettujen menettelyjen

° ”Evaluation Report — Impact and Effectiveness of EU Public Procurement Legislation”, SEK(2011) 853
lopullinen.



tosiasiallinen kaytté. Direktiiveilld vahvistettuja muutoksenhakukeinoja kaytetddn vyleisesti
useimmissa jasenvaltioissa. Kaikissa jdsenvaltioissa tehtiin vuosina 2009-2012 noin
50 000 ensimméisen oikeusasteen paatosta’®. Useimmin kaytetty muutoksenhakukeino on
kumoamispaatds ja sen jdlkeen viliaikaiset toimenpiteet ja syrjintdad aiheuttavien eritelmien
poistaminen.

(iv) Muutoksenhakudirektiivit ovat johdonmukaisia muihin EU:n politiikkoihin ndhden. Kuten
Euroopan unionin tuomioistuin on vahvistanut, oikeus tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin on EU:n
oikeuden vyleinen periaate™. Muutoksenhakudirektiivit ovat yhdenmukaisia perusoikeuksia
koskevassa EU:n primaarilainsdddannossa vahvistettujen oikeuksien ja yleisperiaatteiden kanssa.
Direktiivit kuuluvat julkisia hankintoja koskevan lainsaadannon keskioon, silla niiden ansiosta
tarjoajat voivat toteuttaa olennaisia oikeuksiaan. Direktiiveja mukautettiin yleiselld tasolla
julkisia hankintoja koskevaan vuoden 2014 uuteen lainsdddantdpakettiin, jossa direktiivien
soveltamisalaa laajennettiin  kattamaan myds  direktiivilla  2014/23/EU  sdannellyt
kdyttooikeussopimukset. Kuten edelld todetaan, muutoksenhakudirektiivien ja julkisia
hankintoja koskevan uuden lainsddadantopaketin valista vuorovaikutusta voitaisiin kuitenkin
edelleen selventaa. Muutoksenhakudirektiiveilla parannetaan kansallisten
muutoksenhakumenettelyjen ja etenkin lainvastaisia suorahankintoja koskevien menettelyjen
tehokkuutta. Siten direktiiveilld voidaan osaltaan torjua tehokkaasti julkisia hankintoja koskevien
direktiivien rikkomisia, joihin voi sisdltyd myoOs sdantdjenvastaisuuksia, joista maarataan
rikosoikeudellisia seuraamuksia. Arvioinnissa ei havaittu ristiriitoja muihin politiikanaloihin
nahden.

(v) Komission nakemyksen mukaan muutoksenhakudirektiivit tuottavat selvda EU:n tason lisdarvoa.
Kaikkien arviointiin kadytettyjen tietolahteiden mukaan EU:n lainsadadanndssa on ratkaisevan
tarkeda saatda vaatimuksista, jotka koskevat muutoksenhakua julkisissa hankinnoissa. Yleisten
prosessilakien mukaan toimivat yleiset tuomioistuimet eivat voi taata nopeaa ja tehokasta
muutoksenhakua, jota edellytetddan EU:n oikeuskaytdannossa. Ennen kuin pakollinen odotusaika
otettiin kayttéon direktiivilldi 2007/66/EY, mikadin vyleisen tuomioistuimen véliaikainen
toimenpide ei ollut riittdvan nopea, jotta sopimuksen teko olisi voitu keskeyttaa.

Muihin EU:n lainsddadannon aloihin verrattuna julkisia hankintoja koskeviin saantéihin liittyy
tiettyja erityispiirteita. Ensinnakin olennaisia julkisia hankintoja koskevia sdaantéja sovelletaan
aina, kun sopimus ylittdd EU:n kynnysarvot, riippumatta siitd, liittyykd sopimukseen todellista
rajat ylittdvaa ulottuvuutta. Toiseksi jokaisessa hankintaviranomaisen/-yksikén jarjestamassa
tarjouskilpailumenettelyssé on huomattava mahdollisuus lukuisille rikkomisille (kuten
lainvastainen tarjoajien pois sulkeminen, lainvastaiset tarjouseritelmat, lainvastaiset sopimuksen
tekoperusteet, vaarien menettelyjen kayttd, poikkeuksellisen alhaisten tarjousten
hyvaksyminen, eturistiriita). Kasitellessddn yksittdisia kanteluja ja EU:n lainsdadannon
mahdollisia rikkomisia komission tehtdvana on varmistaa, ettd EU:n lainsdddantoa noudatetaan
jatkossa. Se ei hae muutosta tarjouskilpailumenettelyihin yksittdisten osapuolten puolesta, mika

19 N3m3 luvut ovat periisin tutkimuksesta ”Economic efficiency and legal effectiveness of review and remedies
procedures for public contracts”.
" Unionin tuomioistuimen varapresidentin maarays 23.4.2015, komissio v. Vanbreda, C-35/15 P(R), 28 kohta.
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johtuu erityisesti hankintaviranomaisten, tarjoajien ja menettelyjen suuresta maarasta EU:ssa
seka kuhunkin yksittdiseen prosessiin liittyvistd muotoseikoista.

Sen vuoksi tarjoajilla on oltava oikeus kayttaa soveltuvia oikeussuojakeinoja, jotta varmistetaan
olennaisten julkisia hankintoja koskevien sddntéjen moitteeton toimivuus seka sisamarkkinoiden
asianmukainen toiminta julkisella sektorilla. Kuten lukuisat sidosryhméat ovat vahvistaneet,
muutoksenhakudirektiiveilla saavutettu yhdenmukaistamisen vahimmaistaso on tdssa
yhteydessa ehdottoman valttamaton.

4, Padtelmat

Arvioinnin perusteella komissio paattelee, ettd muutoksenhakudirektiivit ja etenkin direktiivilla
2007/66/EY tehdyt muutokset tdyttdvat suurelta osin tavoitteensa tuloksellisesti ja tehokkaasti,
vaikka niiden kustannusten ja hyotyjen konkreettista maaraa ei ole voitu laskea. Vaikka osa
jasenvaltioista on ilmoittanut tietyistd huolenaiheista, ndama johtuvat usein kansallisista
toimenpiteista eivatka itse muutoksenhakudirektiiveista. Laadullisesti  tarkasteltuna
muutoksenhakudirektiivien hyoddyt vylittdvat niiden kustannukset. Direktiivit ovat edelleen
merkityksellisid ja tuottavat EU:n tason lisdarvoa.

Vaikka arvioinnissa paadyttiin yleisesti myodnteiseen pdatelmaan, siina maaritettiin myos tiettyja
puutteita.

Ensinndkin komissio on tietoinen siitd, ettd muutoksenhakudirektiivien tietyt sddnnokset eivat ole
taysin selkeita'®. Julkisia hankintoja koskevalla uudella lainsaadantopaketilla tehdysta paivityksests
huolimatta lisdaselvennyksille on edelleen tarvetta. Esimerkiksi muutoksenhakudirektiivien
"hankintailmoitusta’ koskevissa viittauksissa ei oteta huomioon, ettad uudella direktiivilld 2014/24/EU
sallitaan tarjouskilpailuun kutsuminen kayttden ennakkoilmoitusta hankintailmoituksen sijaan
tietyissa olosuhteissa. Lisdksi voitaisiin selventdda, miten muutoksenhakudirektiiveja sovelletaan
hankintasopimusten ja kdyttdoikeussopimusten muutoksiin, tallaisten sopimusten irtisanomiseen ja
kevennettyyn hankintajarjestelyyn.

Komissio panee merkille, ettd useimmissa jasenvaltioissa kansallisia muutoksenhakujarjestelmia
koskevia tietoja ei ole keratty jasennellysti eikd juurikaan kaytetty poliittiseen paatdksentekoon.
Tama vaikeuttaa direktiivien tuloksellisuuden arviointia.

Lopuksi komissio toteaa, ettd ensimmadisen oikeusasteen hallinnolliset muutoksenhakuelimet ovat
yleisesti ottaen tehokkaampia kuin ensimmaisen oikeusasteen tuomioistuimet, kun tarkastellaan
menettelyjen kestoa ja muutoksenhaun tasoa.

12 Ks. lisitietoa komission osastojen kaynnistamasta kuulemisesta komission yksikéiden valmisteluasiakirjan
liitteessa 3 (vastaukset kysymyksiin 6 ja 20).



5. Tulevat toimet

(i) VYleista

Koska arvioinnissa ei madritetty merkittavia tai kiireellisia tarpeita muutoksenhakudirektiivien
tarkistamiselle, direktiivit paatettiin sdilyttda nykymuodossaan eika niihin tehda lisamuutoksia tdssa
vaiheessa.

Tastd huolimatta komissio aikoo puuttua muutoksenhakudirektiivien toiminnassa havaittuihin
puutteisiin  ja pyrkida ldhentdmaan jasenvaltioiden muutoksenhakujarjestelmida entisestdan.
Kunnioittaen jasenvaltioiden menettelyllista itsemaaraamisoikeutta ja kunkin maan oikeusperinteita
komissio turvautuu seuraaviin lisdtoimiin johdonmukaisella tavalla.

(ii)) Avoimuuden lisddminen

Arvioinnissa osoitetaan, ettd kansallisia muutoksenhakujarjestelmia koskevia tietoja ei ole keratty
jasennellysti eika juurikaan kaytetty poliittiseen paatoksentekoon. Tilanteen muuttamiseksi komissio
aikoo ehdottaa kansallisten muutoksenhakujarjestelmien tuloksellisuutta koskevan avoimuuden
lisddamista. Aluksi on kerattava tietoa automaattisesti ja aiheuttamatta ylimaaraista hallinnollista
rasitusta. Tdssa yhteydessd komissio laatii sisamarkkinastrategiassa®® ilmoitetun mukaisesti ja
parempaa lainsaddantéa koskevaa uutta toimielinten sopimusta'® noudattaen yhdessa
jasenvaltioiden kanssa rajallisen maaran objektiivisia indikaattoreita (kuten valitusten maara,
tuloksellisten valitusten maara, kustannukset, menettelyjen pituus). Nama indikaattorit julkaistaan
sisamarkkinoiden tulostaulussa. Indikaattoreiden avulla elinkeinoelaman toimijat voivat vertailla eri
jasenvaltioiden muutoksenhakujarjestelmien tehokkuutta ja jasenvaltiot voivat maarittda
parannuskohteita muutoksenhakua koskevissa kansallisissa jarjestelmissaan.

(iii) Ensimmaisen oikeusasteen muutoksenhakuelinten yhteisty6n edistaminen

Arvioinnissa osoitetaan, ettd jarjestelmat, joissa hallinnolliset muutoksenhakuelimet tarjoavat
ensimmaisen oikeusasteen oikeussuojan hankintamenettelyissa yleisten tuomioistuinten sijaan, ovat
yleensd tehokkaampia niin menettelyjen keston kuin ratkaisujen tasonkin kannalta. Tasta syysta
komissio aikoo sisdmarkkinastrategiassa ilmoitetun mukaisesti kannustaa ensimmaisen oikeusasteen
muutoksenhakuelimia tekemaan yhteistyota ja verkottumaan, jotta voidaan parantaa tietojen ja
hyvien kaytantdjen vaihtoa muutoksenhakudirektiivien toiminnan tiettyjen nakokohtien osalta ja
yleisemmin varmistaa kansallisten muutoksenhakumenettelyjen tehokas toiminta. Keskeisia hyvia
kaytantoja levitetaan koko verkossa. Hyvat kdytannot voivat innostaa ja edesauttaa jasenvaltioita
parantamaan muutoksenhakua koskevia kansallisia jarjestelmidan. Tassa yhteydessa kiinnitetaan
erityisesti huomiota ensimmadisen oikeusasteen hallinnollisten muutoksenhakuelinten aseman
lujittamiseen.

(iv) Ohjeet

B Tiedonanto Sisémarkkinoiden pdivitys: enemmdn mahdollisuuksia kansalaisille ja yrityksille (COM(2015) 550
final) ja komission yksikéiden valmisteluasiakirja A Single Market Strategy for Europe — Analysis and Evidence
(SWD(2015) 202).

1 Euroopan parlamentin paatos, tehty 9. maaliskuuta 2016, parempaa lainsdadantoa koskevan Euroopan
parlamentin, Euroopan unionin neuvoston ja Euroopan komission valisen toimielinten sopimuksen tekemisesta
(2016/2005(ACl)).
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Komissio levittdd ohjeita muutoksenhakudirektiivien epdaselvista ndkokohdista ja pyrkii siten
lisadmaan tiettyjen sadannosten ymmartamista ja takaamaan niiden tehokkuuden. Kasiteltavia aiheita
voisivat olla esimerkiksi muutoksenhakudirektiivien ja julkisia hankintoja koskevan uuden
lainsdddantopaketin valinen vuorovaikutus seka niiden kriteerien laadinta, joiden perusteella
sopimuksen tekemisen automaattinen keskeyttaminen paatetdaan oikeudellisen toimen vuoksi.
Komissio aloittaa tahan saakka kerattyjen tietojen pohjalta vuoropuhelun jasenvaltioiden ja
sidosryhmien kanssa maarittddkseen muita selvennysta vaativia osa-alueita.

(v) Yhteniiset taytant66npanotoimet ja seuranta

Jos komissio havaitsee muutoksenhakudirektiivien rikkomisia, se ryhtyy asianmukaisiin
toimenpiteisiin saattaakseen asianomaiset kansalliset kdytannot EU:n sdantdjen mukaisiksi. Komissio
keskittyy tdssa yhteydessda merkittavimpiin ja systemaattisimpiin rikkomisiin, jotka heikentavat
muutoksenhakujarjestelmien tehokasta toimintaa jasenvaltioissa.
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