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Julkinen hankinta, esitys seuraamusmaksun maaraamiseksi: Loviisan kau-
pungin edunvalvonta-, seutuyhteistyo-, viestintd- ja elinvoimapalveluiden
hankinta Posintra Oy:lIta.

Kilpailu- ja kuluttajavirasto
PL5

00531 Helsinki

Puhelin 029 505 3000

Virastossa asiaa hoitavat erikoistutkija Max Jansson, max.jans-

son@Kkkv.fi, 029 505 3688 seka tutkimuspaallikké Maarit Taurula, maa-
rit.taurula@kkv.fi, p. 029 505 3381.

Loviisan kaupunki (jaljemp&n& myos "hankintayksikkd”)

Loviisan kaupunginhallituksen paatos (8 44) 27.2.2017* ja Posintra Oy:n
kanssa tehty sopimus vuodelle 2017.2

5 Asian vireille tulo ja selvittaminen

5.

Kilpailu- ja kuluttajavirasto (jaljempana myos "KKV” ja "virasto”) on ottanut
asian tutkittavakseen omasta aloitteestaan.

Virasto teki 17.8.2017 ensimmaisen selvityspyynnon hankintayksikolle.3
Hankintayksikko vastasi viraston selvityspyyntdon 1.9.2017 paivatylla vas-
tauksella.* Hankintayksikko on viela sen jalkeen toimittanut lisatietoja use-
assa erassa.

KKV on kuullut hankintayksikk®é ja Posintra Oy:ta koskien markkinaoikeus-
esitysta. Posintra Oy® ja Loviisan kaupunki® ovat toimittaneet vastauksensa
7.2.2018.

1 Liite 1, Kaupunginhallituksen paatds 27.2.2017.
2 Liite 2a, Allekirjoittamaton neuvontapalvelusopimus vuodelle 2017 ja liite 2b, Neuvontapalvelusopimuksen elin-

voimapalveluita koskeva liite.

8 Liite 3, Kilpailu- ja kuluttajaviraston selvityspyynt® 17.8.2017.

4 Liite 4, Vastaus Kilpailu- ja kuluttajaviraston selvityspyyntéon 1.9.2017.
5 Liite 13, Posintra Oy:n vastaus KKV:lle (paivatty 5.2.2018).

6 Liite 14, Loviisan kaupungin lausuma 7.2.2018.
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Kilpailu- ja kuluttajavirasto esittaa, ettd markkinaoikeus maaraa hankintayk-
sikolle seuraamusmaksun.

Virasto esittad seuraamusmaksun suuruudeksi 20.000 euroa.

7 Vaatimusten p&éaasialliset perusteet

10.

8 Tapahtumakuvaus

8.1 Hankintamenettely

11.

12.

13.

14.

15.

16.

Hankintayksikko on julkisista hankinnoista ja kayttéoikeussopimuksista an-
netun lain (1397/2016, jatkossa "hankintalaki”) vastaisesti tehnyt alku-
vuonna 2017 edunvalvonta-, seutuyhteisty6-, viestinta- ja elinvoimapalve-
luita koskevan sopimuksen suoraan Posintra Oy:n kanssa. Paattdessaan
hankkia kyseisia palveluita suoraan palveluntarjoajalta hankintayksikkd on
laiminlydnyt hankintalain mukaisen velvollisuutensa kilpailuttaa palvelu.

Posintra Oy on Ita-Uudenmaan elinkeinoelaman vahvistamiseen pyrkiva
kehitysyhtid. Yhtion osakkaisiin kuuluu kuntien lisdksi pankkeja, vakuutus-
yhti6ita ja muita alueen yrityksia ja yritysjarjestoja.

Vuosina 2011-2012 Posintra Oy:n omistajapohja laajeni niin, ettd mm. Lo-
viisan kaupunki tuli yhtion osakkaaksi.

Posintra Oy:n toimintaa ohjaavat vahvasti kuntien strategiat ja elinkeinopo-
litiikka. Yhtio ei ole jakanut osinkoa.

Posintra Oy on tehnyt yhteistydehdotuksen Loviisan kaupungille loppuvuo-
desta 2011.7 Yhteistyon keston osalta ehdotuksessa on esitetty kaupun-
gille harkittavaksi kaksi vaihtoehtoa.®

Loviisan kaupunginvaltuusto hyvaksyi Posintra Oy:n ehdotuksen yhteis-
tyosta 14.12.2011.° Paatoksesta ei nimenomaisesti ilmene, kumman Po-
sintra Oy:n yhteistydn kestolle ehdottaman vaihtoehdon valtuusto on hy-
vaksynyt.

Hankintayksikkod ja palveluntarjoaja ovat vuoden 2012 sopimuksesta al-
kaen aina vuosittain neuvotelleet uudesta sopimuksesta. My6s vuodelle

7 Liite 5, Yhteistyéehdotus Loviisan kaupungille 10.11.2011.

8 Ehdotuksen mukaan sopimuksen tulisi kattaa vahintaan kaynnissa ollut valtuustokausi (vuoden 2012 loppuun)
seka seuraava vuosi (2013). Kaupungin harkittavaksi esitettiin myds sopimuksen ulottamista seuraavan valtuus-
tokauden yli. Kyseisen valtuustokauden tuli alun perin paattya 2016, mutta se pidennettiin myéhemmin paatty-

vaksi 31.5.2017.

9 Liite 6, Kaupunginvaltuuston paatos 14.12.2011.
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2017 on neuvoteltu uusi sopimus. KKV:n tietojen mukaan osapuolten vali-
sid sopimuksia ei ole ollut tapana allekirjoittaa.

Posintra Oy on lokakuussa ja marraskuussa 2016 sahkopostitse ilmaissut
Loviisan kaupungille halunsa neuvotella vuoden 2017 sopimuksesta ja toi-
mittanut kaupungille alustavia ajatuksiaan sopimuksen siséallosta.'® KKV:n
tiedon mukaan Loviisan kaupunki ei tuolloin ole aktiivisesti vastannut pal-
veluntarjoajan ehdotuksiin.

Kaupunginhallituksen kokouksessa 19.12.2016 Posintra Oy:n toimitusjoh-
taja on esitellyt laatimaansa sopimusluonnosta. Esittelyn tarkoituksena on
ollut, ettd kaupunki antaisi Posintra Oy:lle lisdevastystd sopimustekstin
muotoilemiseen.!! Kaupunginhallitus on esittelyn jalkeen paatynyt siihen,
ettd palaa asiaan seuraavassa kokouksessaan.

Uusi sopimusehdotus on paivatty 25.1.2017 ja toimitettu allekirjoittamatto-
mana Loviisan kaupungille sahktpostitse 26.1.2017.12

Loviisan kaupunginhallitus on 27.2.2017 tehnyt paatéksen (44 8) hyvaksya
palvelusopimus Posintra Oy:n kanssa. Paatoksen liitteena on ollut allekir-
joittamaton sopimus. Hankintaa ei ole kilpailutettu.

Sopimus on ollut voimassa vuoden 2017 loppuun asti. Suorahankinta kos-
kee edunvalvonta-, seutuyhteistyo-, tuki-, viestinta-, hallinto- ja elinvoima-
palveluita. Loviisalle raataldityjen elinvoimapalveluiden hinta on [alle 150
000]*2 € (alv 0 %). Muut sopimukseen sisaltyvéat palvelut ovat kaikille omis-
tajakunnille saman siséltdisia ja Loviisan kaupungin osuus naistd muista
palveluista on arvoltaan [alle 150 000] € (alv 0 %). Sopimushinta on siten
yhteensé 248 000 € (alv 0 %).

Hankintayksikko ei ole julkaissut hankintalain 131 8:n 1 momentissa tarkoi-
tettua suorahankintailmoitusta.

8.2 Hankintayksikdn KKV:lle antama selvitys

23.

24,

Loviisan kaupungin edustaja on 16.8.2017 puhelimitse todennut Loviisan
kaupungin tulkinneen, etta kyseessa on ollut hankinta sidosyksikolta.

KKV on kirjallisella selvityspyynnélla 17.8.2017 pyytanyt hankintayksikolta
tarkentavia tietoja liittyen erityisesti Posintra Oy:n mahdolliseen asemaan
Loviisan kaupungin sidosyksikkona.

10 |jitteet 9a-9i, Posintran sahkopostit Loviisalle 18.10-25.11.2016 liiteasiakirjoineen.
11 Liite 10, Kaupunginhallituksen paatos (8§ 343) 19.12.2016.

12 Liite 11, Posintran sahkoposti Loviisalle 26.1.2017.

13 Hakasulkeisiin merkitty salassa pidettava tieto on korvattu julkisella tiedolla.
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Asiassa saadun selvityksen perusteella Loviisan suora omistusosuus yhti-
0ssa on 11 prosenttia. Kuntien ja kaupunkien suora omistusosuus on hie-
man yli 50 prosenttia. Hankintayksikon toimittamasta osakasluettelosta*
kay ilmi, ettd osakkaina yhtidssa on myds toistakymmenta yksityista yri-
tystd. Suurimmalla yksityisella omistajalla on noin 14 prosentin osuus.
Usea yksityinen taho on mukana alle 2 prosentin osuudella.

Hankintayksikon antaman selvityksen mukaan Posintra Oy:n hallituksessa
on 10 jasentd, joista yksi edustaa Loviisan kaupunkia. Palveluja hankkivilla
kunnilla on yhteensa 6 edustajaa, Uudenmaan liitolla 1 edustaja ja yrityk-
silla 3 edustajaa yhtitn hallituksessa.

Posintra Oy:n liikevaihto muodostuu omistajakuntien maksuista seka mm.
maakuntaliiton ja ELY-keskuksen myodntamasta hankerahoituksesta.
Myyntia muille kuin kunnille ei ole.

Loviisan kaupunki on liséksi 5.1.2018 toimittamassaan selvityksessa esit-
tanyt, ettéa kyseessa on ollut sellainen tutkimus- ja kehittamispalveluja kos-
keva hankinta, johon hankintalain 9 8:n 1 momentin 13 kohdan mukaan ei
sovelleta hankintalakia.

Lausumassaan helmikuussa 2018 Loviisan kaupunki on katsonut, ettei
KKV:lla ole asiassa toimivaltaa. Kaupunki on perustanut ndkemyksensa sii-
hen, etta se katsoo vuoden 2017 sopimuksen perustuvan puitejarjestelyyn
vuodelta 2011. Taman liséaksi se katsoo, ettd vuoden 2017 hankinnan
osalta hankintamenettely on kuitenkin alkanut viimeistdan vuonna 2016. Li-
saksi kaupunki toteaa, ettd vuoden 2017 hankintasopimus on solmittu huo-
mattavasti aiemmin kuin kaupunginhallituksen paatoksella 27.2.2017.

9 Oikeudellinen arvio

9.1 KKV:n valvontatoimivalta hankintalain 173 8:n ja 174 8:n perusteella

30.

31.

32.

Hankintalain 173 &:n 3 momentin siséltdman voimaantulosaannoksen mu-
kaisesti KKV:n valvontatoimivalta on alkanut 1.1.2017.

Hankintalain 174 §:n 6 momentin siirtymasaannoksen mukaan ennen lain
voimaantuloa aloitettuihin lain voimaan tullessa vireilla oleviin hankintame-
nettelyihin sovelletaan vanhaa hankintalakia®®. Tallaisiin hankintamenette-
lyihin KKV:lla ei ole toimivaltaa puuttua.

KKV tulkitsee Loviisan kaupungin tarkoittaneen, ettd hankintamenettely on
perustunut jo vuonna 2011 perustettuun puitejarjestelyyn. Vaihtoehtoisena
argumenttina Loviisan kaupunki on esittanyt, ettd hankintamenettely olisi

14 |jite 12, Osakasluettelo.

15 L aki julkisista hankinnoista (348/2007).
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aloitettu ennen 1.1.2017 ja ollut kyseisena paivana vireilla. KKV on arvioi-
nut kaupungin molempia argumentteja.

9.1.1 Vuoden 2011 sopimuksen puitejarjestelyluonne

33.

34.

35.

36.

37.

Hallituksen esityksen yksityiskohtaisissa perusteluissa on kasitelty hankin-
tamenettelyn alkamista tarkemmin.!® Puitejarjestelyyn perustuvat hankin-
nat eivat ole silla tavoin itsenéisid hankintamenettelyja, etté niihin sovellet-
taisiin uutta hankintalakia ennen lain voimaantuloa kaynnistyneissa puite-
jarjestelyissa. Vanhaa hankintalakia sovelletaan ennen uuden hankintalain
voimaantuloa aloitettuihin puitejarjestelyyn perustuviin hankintoihin koko
puitejarjestelyn voimassaoloajan, vaikka ne tehtéisiin 1.1.2017 jalkeen.
Nain ollen, mikali Loviisan kaupungin vuoden 2017 hankinnan Posintra
Oy:lta katsottaisiin perustuvan vuonna 2011 sovittuun puitejarjestelyyn,
KKV:lla ei olisi toimivaltaa puuttua hankintamenettelyyn.

Puitejarjestelyn méaaritelma vanhassa hankintalaissa

Mikali vuoden 2011 sopimuksen katsottaisin olevan puitejarjestely, siihen
tulisi soveltaa vanhaa hankintalakia. Vanhan hankintalain 5 §:n mukaan
puitejarjestelylla tarkoitetaan yhden tai usean hankintayksikon ja yhden tai
usean toimittajan valista sopimusta, jonka tarkoituksena on vahvistaa tietyn
ajan kuluessa tehtavia hankintasopimuksia koskevat ehdot, kuten hinnat ja
suunnitellut méarat. Saman lain 32 8:n 1 momentin mukaan yhden toimit-
tajan kanssa tehtyihin puitejarjestelyihin perustuvat hankinnat on tehtava
puitejarjestelyssa vahvistettujen ehtojen mukaisesti. Hankintayksikkd voi
pyytaa toimittajaa tarvittaessa tasmentdmaan tai tdydentamaan kirjallisesti
tarjoustaan.

Vanhaa hankintalakia koskevassa hallituksen esityksessa on todettu, etta
hinnan osalta vahintaan hinnan muodostamista koskevan saannoén tulisi
olla osapuolia sitova.’

Vuonna 2011 hyvaksytyssa Posintra Oy:n tarjouksessa on mainittu vain se,
ettd hankinta koskisi elinkeinoelaman kehittamispalveluita ja ettd sopimus-
osapuolina olisivat Posintra Oy ja Loviisan kaupunki. Hinnasta tai sen muo-
dostamissaanndsta ei ole mainittu mitddan. KKV:n nakemyksen mukaan so-
pimuksessa on myds sovittu liilan yleisluontoisesti hankittavista palveluista,
jotta sopimus voisi muodostaa puitejarjestelyn.

KKV kiinnitta& lisdksi huomiota siihen, etta vanhan hankintalain 31 8&:n 1
momentin mukaan hankintayksikdn on valittava toimittajat puitejarjestelyyn

16 Hallituksen esitys eduskunnalle hankintamenettelya koskevaksi lainsaadannoksi (HE 108/2016 vp), s. 248.
17 Hallituksen esitys Eduskunnalle laeiksi julkisista hankinnoista seka vesi- ja energiahuollon, liikenteen ja posti-
palvelujen alalla toimivien yksikdiden hankinnoissa (HE 50/2006 vp), s. 81.
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avoimella tai rajoitetulla menettelylla. Nyt kasilla olevassa tapauksessa
vuoden 2011 sopimus on syntynyt ilman kilpailutusta.

Vuoden 2011 sopimuksen kesto

Loviisan kaupungin ja Posintra Oy:n valinen sopimus ei voi olla puitejarjes-
tely myodskaan siita syysta, ettd se olisi ollut kestoltaan liian pitka. Vanhan
hankintalain 31 8:n 3 momentin mukaan puitejarjestely voi ainoastaan poik-
keuksellisissa tilanteissa olla kestoltaan yli nelja vuotta. Nain ollen 1.1.2012
alkaneen puitejarjestelyn olisi tullut paattya 31.12.2015.

KKV toteaa liséksi, ettd Loviisan kaupunginvaltuusto hyvaksyi Posintra
Oy:n tarjouksen 14.12.2011. Valtuuston paatoksesta ei ilmene hyvéksytyn
sopimuksen kestoa. Vuoden 2012 ja 2013 sopimuksissa lukee kuitenkin
seuraavaa: "Hyvaksytyn tarjouksen mukaisesti palveluiden hankinta kos-
kee vuoden 2012 loppuun asti kestdvaa valtuustokautta ja jatkuu yhdella
lisdvuodella vuoden 2013 loppuun asti.”*® Nain ollen sopimuksista iimenee
selkeasti, ettd osapuolet ovat katsoneet kaupungin sitoutuneen paattksel-
l&&n ostamaan palveluja vain vuoden 2013 loppuun asti.

Loviisan kaupunki on vedonnut siihen, ettd sopimuksissa mydhemmin
my0s mainitaan seuraavaa: "Taman sopimuskauden aikana Loviisan kau-
pungin ja Posintra Oy:n vdlille rakennetaan pysyvaa toimintamallia. Sopi-
mukseen on tasta johtuen mahdollista tehda tarkennuksia.”

KKV toteaa, ettd kyseinen sopimuskohta osoittaa osapuolten aikomusta ra-
kentaa vuosien 2012-2013 aikana pysyvampaa jarjestelya. Sopimuslau-
seke ei kuitenkaan itsessaan pidenna sopimuskautta maarittAmattomaksi
ajaksi. Tallakin perusteella KKV katsoo, ettei vuoden 2011 sopimus muo-
dosta vuodelle 2017 ulottuvaa puitejarjestelya.

Sopimusmuutokset

Vanhan hankintalain 31 8:n 2 momentin mukaan puitejarjestelyyn ei saa
tehda huomattavia muutoksia sen voimassaoloaikana.

Ensimmaisen 1.1.2012 alkaneen varsinaisen hankintasopimuksen arvo on
ollut 173 007 euroa (ALV 0 %). Sopimusten arvo on vaihdellut merkittavasti
eri vuosien valilla.® Vuosina 2015-2017 sopimuksen arvo on ollut noin
250 000 euroa. Yli 40 % korotus hinnassa on ollut huomattava muutos. Li-
saksi palvelusopimuksen siséltoa on vuosien saatossa laajennettu huomat-
tavasti.

18 Liite 7a, Palvelusopimus vuodelle 2012 ja Liite 7b, Palvelusopimusluonnos vuodelle 2013.

19 ibid. Kts. myds Liite 8, Palvel
Palvelusopimus vuodelle 2016.

usopimus vuodelle 2014 ja Liite 15, Palvelusopimus vuodelle 2015 seka Liite 16,



44,

45,

Esitys 9 (19)
Dnro 794/KKV14.00.60/2017

16.2.2018

KKV:n nékemyksen mukaan vuoden 2017 sopimus on sisalléltaan ollut
huomattavasti erilainen kuin ensimmaiset sopimukset Posintra QOy:n
kanssa.

Johtopaatds

Vuoden 2011 sopimus on paattynyt jo vuonna 2013, eika se ole ollut puite-
jarjestely. Lisaksi kyseisen sopimuksen perusteella vuosina 2012-2013
tehdyt hankintasopimukset ovat olleet sisalléltdan huomattavasti erilaisia
kuin vuoden 2017 sopimus. N&in ollen vuodelle 2017 neuvoteltu sopimus
on ollut uusi itsendinen sopimus, eika se ole perustunut mihink&én aiem-
paan puitejarjestelyyn.

9.1.2 KKV:n toimivallan ajallinen ulottuvuus

46.

47.

48.

49.

Loviisan kaupunki on vaihtoehtoisena argumenttina KKV:n toimivallan
puuttumiselle esittanyt, ettd hankintamenettely johon liittyy 27.2.2017 tehty
hankintapaatos, on alkanut jo vuonna 2016 ja ettd hankintamenettely on
ollut vireilld 1.1.2017.

Uutta hankintalakia koskevan hallituksen esityksen mukaan niissa tapauk-
sissa, joissa edellytetdéan hankintailmoituksen julkaisemista, hankintame-
nettely katsotaan alkaneeksi hankintailmoituksen julkaisemishetkelld (han-
kintailmoitukseen sidottu alkamissdant®). Niissa tapauksissa, joissa ei
edellytetd hankintailmoituksen julkaisemista, hankintamenettely puoles-
taan katsottaisiin aloitetuksi, kun tarjouspyyntd tai neuvottelukutsu lahete-
taan tai neuvottelut aloitetaan (neuvotteluihin sidottu alkamissaanto).

Hankinnasta olisi edellytetty hankintailmoituksen julkaisemista

Hallituksen esityksen (108/2016 vp) mukaan hankintamenettelyn alkami-
sen maarittamiseen sovellettava saanto riippuu siité, olisiko tapauksessa
edellytetty hankintailmoituksen julkaisemista. KKV toteaa, etta kasilla ole-
vassa tapauksessa hankintayksikoélta olisi edellytetty hankintailmoituksen
julkaisemista alla ilmenevin perustein. Johtopdatds on sama riippumatta
siitd, viitataanko hallituksen esityksen ilmaisuilla "edellytetdén hankintail-
moituksen julkaisemista” vanhan tai uuden hankintalain vaatimuksiin ilmoi-
tuksen julkaisemisesta.

Vanhan hankintalain 35 §:n ja uuden hankintalain 58 &:n mukaan hankin-
tayksikolta edellytetddn hankintailmoituksen julkaisemista. Hankintailmoi-
tuksen julkaisemista ei kuitenkaan edellytetd, jos hankinta ei kuulu hankin-
talain piiriin tai jos siihen on suorahankintaperusteet.

20 Hallituksen esitys eduskunnalle hankintamenettelya koskevaksi lainsaadannéksi (HE 108/2016 vp), s. 248.
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Loviisan kaupungin tapauksessa hankinta on ylittanyt vanhan hankintalain
16 8:n ja uuden hankintalain 26 8:n EU-kynnysarvot. Lisaksi siihen ei so-
vellu mikdan vanhan hankintalain 27-28 8:n tai uuden hankintalain 40-41
8:n suorahankintaperusteista.

Vanhan hankintalain 10 §:n mukaan hankintalakia ei sovelleta sidosyksik-
kéhankintoihin. Pykélaa koskevassa hallituksen esityksessa todetaan kui-
tenkin EUT:n oikeuskaytantoon viitaten, ettei yhti6 jossa on yksityisia tahoja
osakkaina, voi olla sidosyksikkdasemassa.?* Samanlainen edellytys sidos-
yksikk6aseman soveltumiselle on otettu uuden hankintalain 15 §:4an. KKV
toteaa, ettd Posintra Oy ei ole Loviisan kaupungin sidosyksikkd, silla yhti-
olla on yksityisia osakkaita.

Vanhan hankintalain 8 §:n 1 momentin 6 kohdan mukaan hankintalaki ei
sovelleta tutkimus- ja kehittamispalveluihin, paitsi jos niistéd saatava hyoty
koituu yksinomaan hankintayksikélle sen toiminnassa kaytettavaksi ja han-
kintayksikkd korvaa suoritetun palvelun kokonaan. Uuden hankintalain 9
8:ssa loytyy vastaava sdannos.

KKV toteaa, ettd Loviisan kaupungin hankinta Posintra Oy:lt4 ei ole koske-
nut hankintalaissa tarkoitettuja tutkimus- ja kehittdmispalveluita, vaan ta-
vanomaisia asiantuntijapalveluita. Palveluihin ei ole viraston arvion mu-
kaan liittynyt sellaista tutkimusta tai kehittamista, jolla tieteellisesti tuotettai-
siin uutta ja avointa tietoa. K&silla olevan sopimuksen mukainen kehittami-
nen on ollut luonteeltaan sellaista, joka kuuluu tavanomaiseen liiketoimin-
taan palveluntarjoajan alalla. Palvelut ovat koskeneet sellaista yritysneu-
vontaa, jota olisi voinut tuottaa myds jokin toinen taho kuin Posintra Oy.

Loviisan kaupungilta olisi sek& vanhan ettd uuden hankintalain mukaan
edellytetty hankintailmoituksen julkaisemista. Hankintaan tulee siten sovel-
taa hallituksen esitykseen kirjattua hankintailmoituksen julkaisemiseen si-
dottua alkamissaantda. Kaupunki ei ole julkaissut hankintailmoitusta ennen
1.1.2017 eik& hankinnan siten voida katsoa siirtymasaannoksen tarkoitta-
massa mielessa alkaneen ennen 1.1.2017. KKV:n ndkemyksen mukaan
hankintamenettely on siirtyméasaannoksen tarkoittamassa mielessa alkanut
aikaisintaan kaupunginhallituksen hankintapaatoksella 27.2.2017.

Hankintaan liittyvat neuvottelut

Hallituksen esityksen (108/2016 vp) mukaan hankintamenettely alkaa siir-
tymasaannoksen tarkoittamassa mielessa neuvotteluista vain selkedasti ra-
jatuissa tapauksissa. Hankintamenettely alkaa jo neuvotteluista ainoas-
taan, jos hankinnasta ei ole edellytetty hankintailmoituksen julkaisemista.
N&in ollen hankintaan sovelletaan vanhaa hankintalakia ainoastaan, jos

21 Hallituksen esitys Eduskunnalle laeiksi julkisista hankinnoista seka vesi- ja energiahuollon, liikenteen ja posti-
palvelujen alalla toimivien yksikéiden hankinnoista (HE 50/2006 vp), s. 62.
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hankinnasta ei olisi edellytetty hankintailmoituksen julkaisemista ja hankin-
nasta on neuvoteltu jo ennen 1.1.2017.

Edella todetun perusteella Loviisan kaupungin olisi tullut julkaista hankin-
tailmoitus, mitéd se ei kuitenkaan ole vuonna 2016 tehnyt. N&ain ollen voi-
daan neuvotteluiden kaynnistymisajankohtaa arvioimatta todeta, ettei han-
kintamenettely ole siirtymasdannoksen tarkoittamassa mielessa alkanut
ennen 1.1.2017. KKV on kuitenkin myos selvittanyt sitd, onko neuvotteluita
kayty vuonna 2016.

KKV kiinnittda huomiota siihen, etta vuonna 2016 aktiivisena osapuolena
on ollut Posintra Oy, eika hankintayksikkd. Posintra Oy on ollut sahkdpos-
titse yhteydessa Loviisan kaupunkiin ja ehdottanut neuvotteluita. KKV:n tie-
tojen mukaan Loviisan kaupunki ei kuitenkaan ole aktiivisesti reagoinut
viesteihin.

KKV:n tietojen mukaan mahdollinen yhteistyd Posintra Oy:n kanssa vuo-
delle 2017 on tullut esille kahdesti vuoden 2016 aikana. Ensinnakin
9.11.2016 kaupunginvaltuusto on kolmen seuraavan vuoden talousarvios-
saan viitannut yhteistydhon Posintra Oy:n kanssa. Taté ei kuitenkaan voida
katsoa hankintapaatokseksi, tai edes tarjouspyynnoksi tai sopimusneuvot-
teluksi.

Toiseksi 19.12.2016 Posintra Oy on kaynyt esitteleméassa sopimusluon-
nosta kaupunginhallitukselle. Péytakirjassa mainitaan, etta lista palveluista
on laadittu talousarvion perusteella. Loviisan toimittaman séhkodpostiaineis-
ton perusteella laatijana on ollut yksin Posintra Oy. Kyse on ollut yksipuoli-
sesti laaditusta tarjousluonnoksesta.

Kokouspdytakirjan mukaan kaupunginjohtaja on esittelijana ehdottanut,
ettd hallitus antaisi lisélinjauksia sopimustekstin valmistelua varten. Hallitus
on kuitenkin paattanyt ainoastaan, etta se palaa asiaan seuraavassa ko-
kouksessaan. KKV:n nakemyksen mukaan kokouksessa ei siten viela ole
tehty paatdsta hankintasopimuksen tai tarjouspyynnon tekemisesta, taikka
kayty Posintra Oy:n kanssa hallituksen esityksessa (108/2016 vp) tarkoi-
tettuja neuvotteluita hankinnasta.

Siindkin tapauksessa, ettd kasilla olevassa asiassa paadyttéisiin sovelta-
maan neuvotteluihin sidottua alkamissaantda, asiakirja-aineiston perus-
teella Loviisan kaupungin ja Posintra Oy:n vdlilla ei kuitenkaan ole vuonna
2016 kayty sellaisia neuvotteluita, joiden perusteella hankintamenettelyn
voitaisiin katsoa olleen vireilla 1.1.2017.

Johtopaatds

Loviisan kaupungin hankinta Posintra Oy:lta olisi edellyttanyt hankintailmoi-
tuksen julkaisemista. N&in ollen hallituksen esitykseen kirjatun hankintail-
moituksen julkaisemiseen sidottu alkamissdanto on tullut sovellettavaksi.
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Kaupunki ei ole julkaissut hankintailmoitusta, joten vaikka Posintra Oy:n ja
Loviisan kaupungin valilla on ollut yhteydenpitoa suorahankintaan liittyen
ennen 1.1.2017, hankintamenettelyn ei voida katsoa siirtymasaannoksen
tarkoittamalla tavalla alkaneen vuoden 2016 puolella. KKV:lla on toimivalta
ryhtyd hankintalain 15 luvun mukaisiin toimenpiteisiin.

9.2 Hankintalain soveltuminen ja suorahankintaperusteet

63. Hankintalain 15 8:n mukaan lakia ei sovelleta hankintaan, jonka hankin-
tayksikkd tekee sidosyksikoltaan. Sidosyksikkd on muodollisesti itsendinen
yksikkd, johon hankintayksikkd kayttaa maaraysvaltaa. Lisaksi sidosyksi-
kossa ei saa olla muiden kuin hankintayksikdiden padomaa ja sidosyksikko
saa harjoittaa liilketoimintaa vain rajoitetusti muiden kuin niiden hankintayk-
sikodiden kanssa, joiden maaraysvallassa se on.

64. Loviisan kaupunki on katsonut, etta palvelut on hankittu sidosyksikolta. Po-
sintra Oy:n osakkaina on kuitenkin useita yksityisia tahoja. Posintra Oy ei
siten ole Loviisan kaupungin sidosyksikko, riippumatta siitd, tayttyisivatko
sidosyksikkomaaritelméan muut edellytykset.

65. Edella todetun perusteella nyt arvioitava Loviisan kaupungin hankinta ei jaa
hankintalain 15 8:n perusteella lain soveltamisalan ulkopuolelle. Tamén Lo-
viisan kaupunki on myds myontanyt lausunnossaan helmikuussa 2018.

66. Loviisan kaupunki on myds esittanyt, ettd se olisi hankkinut Posintra Oy:lta
hankintalain 9 §:n 1 momentin 13 kohdan tarkoittamia tutkimus- ja kehitta-
mispalveluita. Siitd huolimatta, ettei Loviisa ole toistanut kyseista vaitetta
enaa vastineessaan helmikuussa 2018, KKV on kuitenkin seuraavassa ar-
vioinut hankintayksikdn vaitetta siita, etta kasilla olevassa tapauksessa olisi
kyse tutkimus- ja kehittdmispalveluiden hankinnasta.

67. Loviisan kaupungin ja Posintra Oy:n vélisen sopimuksen mukaan palvelun-
tarjoajan tehtavana on edistaa yritysten toimintaa Loviisassa. Sopimuksen
mukaan palveluntarjoajan tehtéviin kuuluu edunvalvonta erilaisissa ryh-
missd, yhteistydfoorumin koolle kutsuminen ja sihteeritoiminta. Tama
osuus kattaa vajaat puolet sopimuksen arvosta. Toinen puolisko koostuu
elinvoimapalveluista, eli neuvontapalveluista yrityksille sek& toiminta-alu-
een kehittamisesta kulloinkin kaytettavissa olevan hankerahoituksen puit-
teissa.

68. Sopimuksen liitteessa on tarkemmin maaéritelty hankitut elinvoimapalvelut.
Palvelunkuvausten perusteella Posintra Oy:n tehtdv&nd on muun muassa
yritysten perusneuvonta, yritysten ja tyontekijéiden osaamisen kehittami-
nen, verkostoitumisen edesauttaminen, markkinointitoiminta seka yritysten
toimintaympariston kehittaminen.
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Hankintalain perustelujen mukaan tavanomaiset konsultointipalvelut, jotka
voidaan hankkia useammalta eri toimittajalta, eivat ole lain 9 8:n 1 momen-
tin 13 kohdassa tarkoitettuja tutkimus- ja kehittdmispalveluita. Hallituksen
esityksessa todetaan lisaksi, etta hankintalain piiriin kuuluvat normaalit pal-
veluhankinnat, kuten asiantuntijapalveluiden, kehittamispalveluiden ja kon-
sultointipalveluiden hankinnat.??

KKV toteaa, ettd Loviisan kaupungin hankinta Posintra Oy:lt& ei ole koske-
nut hankintalaissa tarkoitettuja tutkimus- ja kehittdmispalveluita, vaan ta-
vanomaisia asiantuntijapalveluita. Palveluihin ei ole viraston arvion mu-
kaan liittynyt sellaista tutkimusta tai kehittamista, jolla tieteellisesti tuotettai-
siin uutta ja avointa tietoa. Kasilla olevan sopimuksen mukainen kehittami-
nen on ollut luonteeltaan sellaista, joka kuuluu tavanomaiseen liiketoimin-
taan palveluntarjoajan alalla. Palvelut ovat koskeneet sellaista yritysneu-
vontaa, jota olisi voinut tuottaa my6s jokin toinen taho kuin Posintra Oy.

Kun kasilla olevassa tapauksessa hankinta ei jaa hankintalain soveltamis-
alan ulkopuolelle, kyseessa on ollut hankintalaissa tarkoitettu suorahan-
kinta. Suorahankinnan kayttéedellytyksista on saadetty hankintalain
40 8:ssd. Nyt kasiteltdvassa asiassa ei ole tullut esiin seikkoja, joiden pe-
rusteella jokin laissa mainittu suorahankintaperuste soveltuisi tapaukseen.

Hankintayksikkd on menetellyt hankintalainsdadannén vastaisesti teke-
mall& hankintasopimuksen vuodelle 2017 suoraan Posintra Oy:n kanssa.
Hankintayksikon olisi tullut kilpailuttaa hankinta hankintalain mukaisesti.

10 Viraston toimivalta hankintalain 141 8:n mukaisen esityksen tekemiseen

73.

74,

75.

Hankinnan arvo on ollut 248.000 euroa. Nain ollen hankinnan arvo ylittda
hankintalain 26 §:ssé tarkoitetun EU-kynnysarvon.

Hankintayksikkd on tehnyt hankinnasta sopimuksen. Hankintayksikolla ei
ole ollut hankintalain 40 8:n 2 momentissa saadettyd perustetta suorahan-
kinnan valitsemiselle. Lisdksi suorahankinnasta ei ole tehty hankintalain
131 8:n mukaista ilmoitusta. N&in ollen virastolla on toimivalta tehda mark-
kinaoikeudelle hankintalain 141 §:n mukainen esitys.

Hankintasopimuksen syntyminen ja kuuden kuukauden mé&ardaika

Hankintalain 141 8§:n 2 momentin mukaan KKV:n on tehtévé esitys markki-
naoikeudelle kuuden kuukauden kuluessa hankintasopimuksen tekemi-
sesta. Kilpailu- ja kuluttajaviraston selvittdmistoimenpiteet katkaisevat van-
hentumisajan kulumisen, jolloin se alkaa kulua uudelleen alusta.

22 Hallituksen esitys eduskunnalle hankintamenettelya koskevaksi lainsaadannéksi (HE 108/2016 vp), s. 96.
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Loviisan kaupunki on todennut, ettd Posintra Oy on jo tammi- ja helmi-
kuussa 2017 toteuttanut palveluita, jotka ovat sisalléltadén olleet samanlai-
sia kuin osa niistd palveluista, jotka on otettu mukaan siihen kirjalliseen
hankintasopimukseen, josta kaupunginhallitus on paattanyt vasta
27.2.2017. KKV tulkitsee Loviisan tarkoittaneen, etta se katsoo hankintalain
141 §:n tarkoittaman hankintasopimuksen syntyneen jo tammikuussa
2017.

KKV toteaa ensinnékin, ettei Loviisan kaupunki ole esittanyt nayttda siita,
ettd vuonna 2017 olisi jo ennen 27.2. hankittu palveluita Posintra Oy:Ita.

Toiseksi, KKV kiinnittad huomiota siihen, ett& hankintalain 141 8:n tarkoit-
tama hankintasopimus syntyy lain 4 8:n mukaan vasta kirjallisella sopimuk-
sella. Tammi- ja helmikuussa Posintralta mahdollisesti hankitut palvelut
ovat perustuneet toiminnan tuloksena syntyneeseen hiljaiseen sopimuk-
seen. Hankintalain 4 8:n ja 141 8:n mukaista hankintasopimusta ei ole voi-
nut talla perusteella syntya.

Posintra Oy on 26.1.2017 toimittanut sahkopostitse Loviisan kaupungin ke-
hittdmisjohtajalle sopimusluonnoksen. Kaupunginhallitus on 27.2.2017 hy-
vaksynyt Posintra Oy:n toimittaman sopimusehdotuksen. Hankintayksikko
on siten paatoksellaan 27.2.2017 tehnyt kirjallisen hankintasopimuksen.

Viraston ensimmainen selvityspyyntd on lahetetty hankintayksikélle
17.8.2017, eli ennen kuin kuusi kuukautta on kulunut hankintasopimuksen
tekemisesta. Virastolla on hankintalain 141 §:n perusteella toimivalta tehda
esitys markkinaoikeudelle 17.2.2018 saakka.

11 Esitetyt seuraamukset

81.

82.

83.

Hankintalain 159 8:n mukaan markkinaoikeus voi maarata KKV:n esityk-
sestd muun muassa tehottomuusseuraamuksen. Pykalan 2 momentissa
viitataan 156 8:n 4 momenttiin, jonka mukaan tehottomuus voi kuitenkin
koskea vain viela tayttdmaétta olevia sopimusvelvoitteita.

Kasilla olevassa tapauksessa sopimus on paattynyt 31.12.2017. KKV:n kéa-
sityksen mukaan sopimuksen kaikki velvoitteet on taytetty, eika tehotto-
muusseuraamusta siten voida maarata.

Hankintalain 158 8:n 1 momentissa seuraamusmaksun maarddminen on
kytketty tehottomuusseuraamukseen. Lainkohdassa seuraamusmaksun
maaraaminen on rajattu tilanteisiin, joissa on joko maaratty tehottomuus-
seuraamus tai joissa tehottomuusseuraamus on jatetty maaraamatta ylei-
seen etuun liittyvista pakottavista syistad. Koska Loviisan kaupungin tapauk-
sessa tehottomuusseuraamus ei ole mahdollinen sopimusvelvoitteiden tul-
tua jo taytetyiksi, asiassa tulee arvioitavaksi, onko seuraamusmaksun maa-
raaminen kuitenkin KKV:n 141 8:n mukaisen esityksen pohjalta mahdol-
lista.
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Hankintalain 141 8§ ja 159 §

KKV on edelld todettua kysymysta arvioidessaan kiinnittanyt ensinnakin
huomiota siihen, mita hankintalain 141 §:ssa ja 159 8:ssé on todettu seu-
raamusmaksun esittamisesta ja maaraamisesta. Hankintalain 141 8:n mu-
kaan KKV voi esittdad markkinaoikeudelle seuraamusmaksun maaraamista,
jos kysymys on EU-kynnysarvon tai E-litteen palveluhankintoihin sovellet-
tavan kynnysarvon ylittavasta suorahankinnasta, joka on tehty ilman han-
kintalaissa sdadettya perustetta, ja jos asiassa on tehty jo hankintasopi-
mus. Loviisan kaupungin hankinnan osalta nama edellytykset tayttyvat.
Lainkohdassa tai sen perusteluissa ei aseteta seuraamusmaksun esittami-
selle muita edellytyksia, eika siina esimerkiksi vaadita, etta KKV:n tulisi esit-
taa tehottomuusseuraamusta ja seuraamusmaksua yhdessa.

Vastaavalla tavalla myds hankintalain 141 §:4a koskevissa yksityiskohtai-
sissa perusteluissa todetaan, ettd KKV voisi esittaa markkinaoikeudelle te-
hottomuusseuraamuksen (1 kohta) ja seuraamusmaksun maaraamista (2
kohta) tai yksinomaan seuraamusmaksun maaraamista, kun hankintayk-
sikkd on tehnyt laittoman suorahankinnan.??

Hankintalain 159 § koskee seuraamusten maaraamista markkinaoikeu-
dessa Kilpailu- ja kuluttajaviraston esitykseen perustuen. Mydskaan
159 §:ssa ei todeta, etta seuraamusmaksun maaraaminen KKV:n esityk-
sesta edellyttaisi samalla tehottomuusseuraamusta.

KKV on arvioinut, ettéd hankintalain 158 8:n 1 momentissa saadetyt edelly-
tykset seuraamusmaksun maaradamiselle soveltuvat ensisijaisesti tilantei-
siin, joissa hankinta-asia on tullut vireille saéannénmukaisen muutoksen-
haun perusteella. KKV katsoo, etté lainkohta ei sellaisenaan koske tapauk-
Sia, joissa asia tulee markkinaoikeudessa vireille KKV:n esityksesta.

Hankintalain 158 §

KKV on Kiinnittanyt huomiota siihen, ettd hallituksen esityksen 158 §:4a
koskevissa yksityiskohtaisissa perusteluissa mainitaan, ettd seuraamus-
maksu voidaan maaratd myos sellaisissa tapauksissa, joissa sopimusvel-
voitteet on jo taytetty tuomioistuimen ratkaisun antamishetkella.?* Viraston
nakemyksen mukaan tama lain esitdissa todettu tukee tulkintaa, jonka mu-
kaan seuraamusmaksu voitaisiin maarata myas tilanteissa, joissa kaikki so-
pimusvelvoitteet on jo taytetty ja tehottomuusseuraamusta ei ole siita
syysta esitetty.

23 Hallituksen esitys eduskunnalle hankintamenettelya koskevaksi lainsaadannéksi (HE 108/2016 vp), s. 235.
24 Hallituksen esitys eduskunnalle hankintamenettelya koskevaksi lainsaadannéksi (HE 108/2016 vp), s. 241.
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Oikeussuojadirektiivin maaraykset

89. Kansallista hankintalakia tulkittaessa ja lainsaatajan tarkoitusta arvioita-
essa on myos otettava huomioon EU:n direktiivit. Direktiivilla 2007/66/EY %
on muun muassa lisatty direktiiviin 89/665/ETY?° (jaljempana oikeussuoja-
direktiivi) uudet artiklat 2 d ja 2 e. Kyseiset artiklat edellyttavat, etta hankin-
taviranomaiselle on voitava maéaratd seuraamusmaksu, jos kansallisessa
lainsdddannossa sopimusvelvoitteiden peruuntuminen on rajattu koske-
maan ainoastaan viela tayttamatta olevia velvoitteita.

90. Oikeussuojadirektiivin mukaan seuraamusten on oltava tehokkaita, oikea-
suhtaisia ja varoittavia. Direktiivin mukainen ei olisi sellainen oikeustila,
jossa lain vastaisen suorahankinnan perusteella ei voitaisi maarata sopi-
musvelvoitteiden taannehtivaa peruuntumista, eikd toisaalta myodskaan
endd seuraamusmaksua kaikkien sopimusvelvoitteiden tultua taytetyiksi.
Monissa tapauksissa kaikki sopimusvelvoitteet taytetaan valittdmasti, jol-
loin seuraamussaannokset jaisivat tehottomiksi.

KKV:n johtop&atos

91. Ottaen huomioon seké hallituksen esityksessa etta oikeussuojadirektiivissa
todetun KKV katsoo lainsadatgjan tarkoituksena olleen, ettd seuraamus-
maksu voidaan maaratd myos niissa tilanteissa, joissa kaikki sopimusvel-
voitteet on jo ehditty tayttaa.

92. Hankintalain 158 8:n 3 momentin mukaan seuraamusta maarattdessa
markkinaoikeuden tulee ottaa huomioon hankintayksikon virheen tai laimin-
lydnnin laatu ja hankinnan arvo. Seuraamusmaksu ei saa ylittdd kymmenta
prosenttia hankintasopimuksen arvosta.

93. Virasto esittdd, ettd markkinaoikeus maaraa hankintayksikélle 20.000 eu-
ron suuruisen seuraamusmaksun.

25 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2007/66/EY, annettu 11 paivana joulukuuta 2007, neuvoston di-
rektiivien 89/665/ETY ja 92/13/ETY muuttamisesta julkisia hankintoja koskeviin sopimuksiin liittyvien muutoksen-
hakumenettelyjen tehokkuuden parantamiseksi, OJ L 335, 20.12.2007, s. 31.

26 Neuvoston direktiivi 89/665/ETY, annettu 21 paivana joulukuuta 1989, julkisia tavaranhankintoja ja rakennus-
urakoita koskeviin sopimuksiin liittyvien muutoksenhakumenettelyjen soveltamista koskevien lakien, asetusten ja
hallinnollisten maéaraysten yhteensovittamisesta, suomenkielinen erityispainos, Luku 06, Nide 003, s. 48.
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12 Sovelletut sdannokset

Laki julkisista hankinnoista ja kayttboikeussopimuksista (1397/2016) 9 §,
15§,26 §, 40 §, 1318, 141 §, 156 §, 158 §, 159 §, 173 §ja 174 8.

Laki julkisista hankinnoista (348/2007)58,88,108,16§,318,328ja358.

Paajohtaja Juhani Jokinen

Erikoistutkija Max Jansson
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Yhteistydehdotus Loviisan kaupungille 10.11.2011.
Kaupunginvaltuuston paatos 14.12.2011.

Palvelusopimus vuodelle 2012.

Palvelusopimus vuodelle 2013.

Palvelusopimus vuodelle 2014.

Posintran s&hkoposti Loviisalle 18.10.2016.

Posintran 18.10 lahetetyn sahkopostin liite, 'LOVIISAN KAUPUNKI 2017’ (otsik-
kotasoinen palvelunkuvaus).

Posintran sdhkodposti Loviisalle 21.10.2016.
Askolan kunnan sopimus Posintra Oy:n kanssa.
Posintran sdhkdposti Loviisalle 4.11.2016.
Posintran sdhkdposti Loviisalle 6.11.2016.

Posintran 6.11 lahetetyn sahkopostin liite, 'Luonnos — Ehdotus vuoden 2017 pal-
velusopimuksen sisaltéteemoiksi'.

Posintran sdhkoposti Loviisalle 25.11.2016.

Posintran 25.11 lahetetyn sahképostin liite, 'Vuoden 2017 avaintavoitteet'.
Kaupunginhallituksen paatos (8 343) 19.12.2016.

Posintran sahkodpostiposti Loviisalle 26.1.2017.

Osakasluettelo.
Posintra Oy:n vastaus KKV:lle (paivatty 5.2.2018).
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LIITE 14  Loviisan kaupungin lausuma 7.2.2018.
LIITE 15  Palvelusopimus vuodelle 2015.
LIITE 16  Palvelusopimus vuodelle 2016.
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