'( '( '/ Kilpailu- ja P&&tds 1(7)

kulu'ﬂ'ajavirasfo Dnro KKV/384/14.00.60/2021

Asia

Ratkaisu

Asian vireilletulo

Asian selvitaminen

Ratkaisun perustelut

22.10.2021

Hankintojen valvonta: Muuramen kunnan maa-aineshankinnat

Kilpailu- ja kuluttajavirasto antaa Muuramen kunnalle huomautuksen han-
kintalain noudattamatta jattamisesta.

Kilpailu- ja kuluttajavirasto on oftanut asian tutkittavakseen omasta aloit-
teestaan.

Kilpailu- ja kuluttajavirasto on 12.4.2021 ja 22.6.2021 pyytanyt asiassa selvitysta
Muuramen kunnalta, joka on vastannut selvityspyyntdinin  27.4.2021 ja
20.7.2021. Kunta on liséksi 15.6.2021 ja 13.10.2021 toimittanut virastolle lisatie-
toa adiempaan selvitykseensd.

Kilpailu- ja kuluttajaviraston toimivalta

Kilpailu- ja kuluttajavirasto

Julkisista hankinnoista ja kdayttéoikeussopimuksista annetun lain (1397/2016,
jatkossa myds "hankintalaki”) 139 §:ssa Kilpailu- ja kuluttajavirastolle (KKV) on
annettu tehtévaksi valvoa julkisia hankintoja koskevan lainsd&dd&anndn nou-
daftamista.

KKV voi antaa havaitsemansa lainvastaisuuden johdosta hankintayksikolle
huomautuksen tai muuta hallintolain (434/2003) 53 ¢ §:ssa tarkoitettua hallin-
nollista ohjausta. Laittomien suorahankintojen osalta KKV voi hankintalain 140
§:n perusteella kieltdd hankintapddatdksen taytantédnpanon. EU-kynnysarvot
ylitt@vien suorahankintojen osalta KKV voi myds tehdd markkinaoikeudelle
esityksen seuraamusten, kuten seuraamusmaksun, sopimuskauden lyhentd-
misen tai hankintapadatdksen kumoamisen, madraamiseksi. Sama koskee
kansalliset kynnysarvot ylittavid hankintalain litteessd E tarkoitettuja palvelu-
hankintoja tai kayttéoikeussopimuksia, jotka on tehty suorahankintana ilman
laissa saadettya perustetta.
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Muuramen kunnan vuotta 2020 koskevan filintarkastuspdytakirjan mukaan
kunnassa on vuonna 2020 (12 kk) tehty maa-aineshankintoja 866 433 eurolla
ilman hankintalain mukaista kilpailutusta NCC Industry Oy:lta sek&a Keski-Suo-
men Kuljetus Oy:lta (KSK Oy/K-S Kuljetus Oy). Keski-Suomen Kulietus Oy:lta
hankintoja on tehty 561 342 eurolla (142 erillistd ostolaskua) ja NCC Industry
Oy:lté 305 091 eurolla (89 erillista ostolaskua).

Poytakirjan mukaan maa-ainestarjoukset vusille rakennettaville kohteille on
pyydetty edelld mainituilta toimittajilta sdhkdpostitse. Myds maa-ainesten toi-
mittaminen on sovittu sahkdpostitse. Maa-ainesten hankinnoista ei ole tehty
paatoksia tai kirjallisia sopimuksia.

Hankintatavan valintaan ovat kunnan mukaan vaikuttaneet tunnetut paikal-
liset toimijat, tietdmys heiddn toimintatavoistansa, monipuolinen maa-aines-
valikoima, toimitusvarmuus sovitussa ajassa sek& mahdollisuus kuliettaa kun-
nan rakennuskohteista tulevat maa-ainekset joko kunnan osoittamaan lop-
pusijoituspaikkaan tai maa-ainestoimittajan loppusijoituspaikkaan.

Muuramen kunta on ennen Kilpailu- ja kuluttajaviraston selvityspyynnon 1a-
hettamista ryhtynyt valmistelemaan maa-aineshankintojen kilpailutusta.
Muuramen kunta on julkaissut maa-aineshankintoja koskevan hankintailmoi-
fuksen 31.3.2021.

Muuramen kunnan selvitys

Hankintayksikdbn antaman selvityksen mukaan maa-aineksia tarvitaan kun-
nassa muun muassa vusien alueiden rakennuskohteissa, katujen kunnossapi-
dossa, vesihuoltovuotojen korjauksissa ja erillisten jalkitonttilittymien rakenta-
misessa. Uusien alueiden rakennuskohteissa rakennetaan hankkeesta riip-
puen katua, vesihuoltoa ja hulevesiviemardintid. Liséiksi maa-aineksia tarvi-
taan esimerkiksi vimarannoilla, leikkikentilld, laduilla, luontopoluilla, kiinteisto-
jen leikkikentilla sek& pihojen kunnostamisessa.

Maa-aineksen toimittaminen on sisalidnyt maa-ainesmateriaalin toimittami-
sen sovitussa kuljetusvalineessé kohteeseen sovittuna ajankohtana. Liséksi
kohteista on kuljetettu pois maa-aineksia joko kunnan osoittamaan tai maa-
ainestoimittajan loppusijoituspaikkaan. Maa-ainestoimittaja on veloittanut
vastaanottohinnan loppusijoituspaikalleen sijoitetuista maa-aineksista.

Hankintayksikbn mukaan vuonna 2020 Muuramen kunnan maarakennusura-
koihin ja rakennuskohteisiin on pyydetty hintatiedusteluna maa-ainestarjouk-
set vusille rakennettaville kohteille kohteittain NCC Industry Oy:lté sekd Keski-
Suomen Kulietus Oy:lta sahkdpostitse. Saatujen tarjoushintojen perusteella
my®ds maa-ainesten toimittaminen ja ehdot on sovittu kohteittain sahkdpos-
fitse. Maa-ainestilauksia on tehty kohteeseen tarpeen mukaan puhelimitse.
Maa-aineksia on tilannut tydmaakohteen vastaava mestari, tydmaahenkild
tai tyodntekij@. Tarkemmat kiviainestoimitustilaukset kohteeseen on siten
sovittu puhelimitse, esimerkiksi kun on tarvittu hiekkaa.
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Kunnan selvityksen mukaan hankintoja ei ole vuonna 2020 kilpailutettu han-
kintalain mukaisesti, koska hankinnan kilpailutus on katsottu niin monimut-
kaiseksi ja kompleksiseksi kokonaisuudeksi. Tahan ovat vaikuttaneet hankin-
tamadrat, kohteiden madarat, poiskuljetettava maa-aines, toimialan sen
hetkinen tydnjako sek& henkildresurssit. Tarjouskilpailua ei edellé mainituista
syist@ ole katsottu mahdolliseksi jarjestad tasapuolisesti, silla eri maa-ainesten
madadrdat, kohteet, kohteissa tarvittavien maa-ainesten maarat ja pois kulje-
tettavan maa-aineksen madra seka tilaajan tarjoamien I&jityspaikkojen tila-
vuus ja soveltuvuus kullekin pois gjettavalle maa-ainekselle olisi perustunut
vain hyvin karkeaan arvioon.

Hankintojen arvo on vuonna 2020 ollut yhteens& 698 736,52 euroa (alv 0 %).1
Muuramen kunnan selvityksen mukaan Keski-Suomen Kuljetus Oy:lta on
vuonna 2021 tehty heindkuun loppuun mennessa ostoja yhteensd noin

309 830 eurolla (alv 0 %). Maa-aineshankintoja ei ole kunnan selvityksen mu-
kaan kilpailutettu hankintalain mukaisesti mydsk&dan aiempina vuosing,
vaan maa-aineksista on tehty hintatiedustelu joko sGhkdpostitse tai puheli-
mitse samoilta toimittajilta kuin vuonna 2020. Vuonna 2018 ostoja on tehty
NCC Industry Oy:ltd sekd Keski-Suomen Kuljetus Oy:lté yhteensa 438 352,01
eurolla (alv 0 %) ja vuonna 2019 yhteensd 921 714,44 eurolla (alv 0 %).

Muuramen kunnan maa-aineshankinnoista on 31.3.2021 julkaistu tavarahan-
kintoja koskeva EU-hankintailmoitus HILMA-palvelussa (www.hankintailmoi-
tukset.fi) ja TED-ilmoitus 2.4.2021. Hankintakaudeksi on ilmoitettu 1.7.2021-
30.6.2023. Lisaksi hankintaan on sisaltynyt kaksi ynden vuoden optiokautta.
Muuramen kunta on tehnyt hankintapaatdksen § 169 kiviainesten ja maan-
ajon hankinnasta 24.5.2021. Muuramen kunta on kesdkuussa 2021 iimoitta-
nut KKV:lle, etta kiviainesten ja maanajon hankintaa koskevasta hankinta-
padatdksesta on valitettu markkinaoikeuteen. Tdimdan seurauksena Muura-
men kunta on padatynyt tekemdadn 21.6.2021 hankintaoikaisun, jolla hankinta
on keskeytetty ja hankintapaatds kumottu. Hankinnasta on julkaistu vusi
hankintailmoitus 2.8.2021 ja hankintap&atos kilpailutuksesta on tehty
4.10.2021.

KKV:n arvio hankintamenettelyn lainmukaisuudesta

Hankintalain 1 §:n T momentin mukaan valtion ja kuntien viranomaisten sek&
muiden 5 §:ssa tarkoitettujen hankintayksikéiden on kilpailutettava hankin-
tansa ja kayttdoikeussopimuksensa siten kuin hankintalaissa saadetaan.

Hankintasopimuksen syntyminen

Hankintalain 4 §:n 1 kohdan madritelman mukaan hankintasopimuksella tar-
koitetaan kirjallista sopimusta, joka on tehty yhden tai usean hankintayksi-
kdn ja yhden tai usean toimittajan valillé ja jonka tarkoituksena on rakennus-
urakan toteuttaminen, tavaran hankinta tai palvelun suorittaminen talou-
dellista vastiketta vastaan.

! Kunnan antaman selvityksen mukaan filintarkastuspdytdkirjassa esitettyyn arvoon 866 433 euroa on sisdltynyt alv

22 %.
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Hankintalain 128 §:n mukaan hankintapdadatdksen tekemisen jalkeen hankin-
tayksikdn on tehtéva hankintasopimus. Hankintasopimus syntyy erillisen kirjal-
lisen sopimuksen tekemiselld. Edelld mainittua pykdladd koskevien esitdiden?
mukaan kyseinen saannds vastaa aikaisemmin voimassa olleen julkisista han-
kinnoista annetun lain (348/2007, vanha hankintalaki) 76 §:ssé saadettya. Vii-
meksi mainitftua saanndstd koskevien esitdiden mukaan hankinnasta teh-
daan hankintapaatoksen jalkeen erillinen kirjallinen hankintasopimus ja sopi-
mus syntyy hankintayksikdn ja tarjoajan nimenomaisella tahdoniimaisulla,
joka tapahtuu kirjallisen sopimuksen allekirjoittamisella.?

Markkinaoikeus on arvioinut hankintasopimuksen syntymista olosuhteiden pe-
rusteella oikeustapauksessa MAO:450/2020.4 Asiassa oli kyse DNA-analyy-
sipalveluiden hankinnoista, joista ei ollut tehty kirjallisia hankintasopimuksia.
Palveluja tilattiin foistuvasti lukuisilta eri toimittajilta kayttamalla |ahetteita.
Paatss siita, milté palveluntuottajalta analyysipalvelu filattiin, tehtiin vasta 1&-
hetteen kifjoittamisen yhteydessa 1aakarin toimesta. Hankintayksikkd oli kay-
nyt séhkdpostikeskusteluja ja sopinut hinnoista vain yhden palveluntuottajan
kanssa. Markkinaoikeuden arvio oli, etté koska hankintayksikkd oli tfehnyt tois-
fuvasti useita suorahankintoja eri palveluntuottaijilta ilman kirjallisia hankinta-
sopimuksia, on hankintayksikkd vasta yksittdisen tilauksen yhteydessd tehnyt
tosiasiallisen padtdksen siitd, keneltd ja milla ehdoilla palvelu ostetaan. N&in
ollen jokainen hankintayksikdn tekema tilaus ja sen perusteella palveluntuot-
tajan toimittama analyysi ovat yhdessGd muodostaneet oman erillisen sopi-
muksen hankintayksikdn ja palveluntarjoajan vdlille.

Virasto toteaa, ettéd Muuramen kunta ei ole tehnyt maa-ainesten hankin-
noista hankintapdadatdksida tai kirjallisia hankintasopimuksia toimittajien kanssa,
vaan hankinnan ehdoista on sovittu séhkdpostitse ja tilaukset on tehty puhe-
limitse. Hankintayksikk® on kuitenkin tosiasiallisesti ryhtynyt hankinnan toteut-
tamiseen tekemadlld maa-ainesostoja kahdelta toimittajalta.

Virasto toteaaq, ettd asiassa annettu selvitys osoittaa, ettd vasta yksittéisten
sthkopostitse tehtyjen hintatiedustelujen ja niihin saatujen vastausten perus-
teella on tehty tosiasiallinen p&aatos siitd, keneltd maa-ainesostoja tehdaan.
KKV katsoo, ettd jokainen Muuramen kunnan séhkodpostitse tekema hinta-
fiedustelu, siihen saatu vastaus ja puhelimitse tehty filaus ovat yhdesséd muo-
dostaneet oman erillisen sopimuksen hankintayksikdn ja toimittajan vdlille.

Hankinnan ennakoitu arvo ja luonteva hankintakokonaisuus

Hankintalain 27 §:n 1T momentin mukaan hankinnan ennakoitua arvoa lasket-
taessa perusteena on kaytettava suurinta maksettavaa kokonaiskorvaustail-
man arvonlis@veroa. Arvioinnin on perustuttava iimoittamisajankohdan tai
muun hankinfamenettelyn alkamisajankohdan arvoon. Arvoa laskettaessa
on otettava huomioon myds hankinnan mahdolliset vaihtoehtoiset toteutta-
mistavat, ja hankintasopimukseen sisaltyvat optio- ja pidennysehdot seka eh-
dokkaille tai tarjoqgijille maksettavat palkkiot tai maksut.

2 Hallituksen esitys eduskunnalle hankintamenettely& koskevaksi lains&adannoksi (HE 108/2016 vp), s. 223.
3 Halllituksen esitys eduskunnalle hankintamenettely& koskevaksi lainsé&adanndksi (HE 190/2009 vp), s. 51-52.
4 MAO:450/20, diaarinumero: 2019/376, antopdiva: 12.10.2020.
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Hankintalain 27 §:n 3 momentin mukaan, jos hankinta foteutetaan saman-
aikaisesti erillisind osina, kaikkien osien ennakoitu arvo on otettava huomi-
oon hankintasopimuksen ennakoitua kokonaisarvoa laskettaessa. Jos osien
yhteenlaskettu arvo on vahintéaan kansallisen kynnysarvon tai EU-kynnysar-
von suuruinen, jokaisen osan hankinnassa on noudatettava kyseisen kynnys-
arvon ylittévia hankintoja koskevia saannoksia.

Hankintalain 30 §:n 2 momentin mukaan sadnndllisesti toistuvien tai maara-
ajoin vudistettavien tavara- tai palveluhankintoja koskevien sopimusten en-
nakoidun arvon laskennassa perusteena on kaytettava: 1) viimeksi kulunei-
den 12 kuukauden tai viimeksi kuluneen talousarviokauden aikana perdkkdin
tehtyjen vastaavien hankintojen yhteisarvoa seuraavan 12 kuukauden ai-
kana tapahtuvat muutokset madarissé tai arvoissa huomioon ottaen; taikka 2)
niiden hankintojen ennakoitua yhteisarvoa, jotka tehdddn ensimmaista toi-
mitusta seuraavien 12 kuukauden aikana, taikka jos kysymys on yli 12 kuu-
kautta voimassa olevasta sopimuksesta, sité seuraavan talousarviokauden
aikana.s

Hankintalain 2 §:n mukaan hankinnat on toteutettava tarkoituksenmukaisina
kokonaisuuksina. Hankintalain esitdiden mukaan hankinnan arvoa lasketta-
essa on ofettava huomioon luonteva hankintakokonaisuus. Luontevan han-
kintakokonaisuuden arvioinnissa on hallituksen esityksen mukaan kiinnitettava
huomiota siihen, miten suunnitelmallinen hankintayksikkd toimisi. Lain esitoi-
den mukaan luontevasti samanaikaisesti kilpailutettavien samantyyppisten
hankintojen tulisi katsoa kuuluvan samaan hankintakokonaisuuteen. Huo-
miota voidaan kiinnittédd ajanjaksoihin, joiden aikana tehtavia hankintaeria
kilpailutetaan kokonaisuuksina suunnitelmallisessa hankintatoimessa.é

KKV katsoo, ettd jokainen sahkdpostitse tehty hintatiedustelu, yhdessa siihen
saadun vastauksen ja puhelimitse tehdyn filauksen kanssa muodostaa oman
sopimuksensa. Nama sopimukset ovat olleet luonteeltaan sadanndllisesti tois-
fuvia. Vuonna 2021 ostoja on tehty heindkuun loppuun mennessé yhteensa
noin 309 830 eurolla (alv 0 %). Hankintojen arvo on vuonna 2020 ollut 698
736,52 euroa (alv 0 %), vuonna 2019 921 714,44 euroa (alv 0 %) ja vuonna
2018 438 352,01 euroa (alv 0 %).

Hankintalain 26 §:n 1T momentin 2 kohdan mukaan EU-kynnysarvo on ilman
arvonlis@veroa laskettuna 214 000 euroa muiden kuin valtion keskushallintovi-
ranomaisten tavarahankinnoissa, palveluhankinnoissa ja suunnittelukilpai-
luissa 1.1.2020 alkaen.

S Lailla julkisista hankinnoista ja ké@yttdoikeussopimuksista annetun lain muuttamisesta (499/2021) hankintalain 30 §:n
2 momentin 2 kohdan sanamuoto on tdsmennetty vastaamaan hankintadirektiivic (2014/24/EU). Kohdan mukaan
"Sadnndllisesti toistuvien tai madaréajoin vudistettavien tavara- tai palveluhankintoja koskevien sopimusten enna-
koidun arvon laskennassa perusteena on kaytettéva: 2) niiden hankintojen ennakoitua yhteisarvoaq, jotka tehdadn
ensimmaistd toimitusta seuraavien 12 kuukauden aikana taikka sité seuraavan talousarviokauden aikana, jos
t&dma on pitempi kuin 12 kuukautta.” Laki tuli voimaan 1.7.2021.

6 HE 108/2016 vp, s. 121.
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Nyt arvioitavana olevassa tapauksessa hankintalain 30 §:n 2 momentin mu-
kainen hankinnan ennakoitu arvo on ylittanyt edelld mainitun EU-kynnysar-
von ja hankinta olisi siten tullut kilpailuttaa hankintalain mukaisesti.

Hankintalain mukainen suorahankintaperuste

Hankintalain 40 §:n 1 momentin mukaan suorahankinnassa hankintayksikkd
neuvottelee valitsemiensa toimittajien kanssa hankintasopimuksen ehdoista
julkaisematta etukateen hankintailmoitusta. Suorahankinnan kayttdedelly-
tyksist& on saadetty pykdlan 2 momentissa.

Koska hankintayksikkd on tehnyt hankintoja valitsemiltaan toimittajilta julkai-
sematta etukateen hankintailmoitusta, ovat Muuramen kunnan tekemdat
maa-ainesostot hankintalain 40 §:n 1 momentissa tarkoitettuja suorahankin-
foja. Hankintayksikkd ei ole selvityksissddn vedonnut mihink&éan hankintalain
40 §:n suorahankintaperusteista.

Asiassa ei ole tullut esiin seikkoja, joiden perusteella jokin laissa mainittu suo-
rahankintaperuste soveltuisi tapaukseen. Virasto ei katso hankintalain 40 §:n
2 momentissa saadettyjen suorahankintaperusteiden tayttyvan.

Muuramen kunta on vuonna 2020 ja 2021 maa-aineshankintoja tehdessadn
laiminlydnyt hankintalain 1 §:n mukaisen velvollisuutensa kilpailuttaa hankin-
nat mainitun lain mukaisesti. Kunta on tehnyt suorahankintoja ilman hankin-
talaissa saddadettya perustetta. KKV toteaa, ettd Muuramen kunnan olisi tullut
kilpailuttaa maa-aineshankintansa julkaisemalla niist& hankintalain mukainen
hankintailmoitus.

Edellailmenevilla perusteilla Kilpailu- ja kuluttajavirasto antaa Muuramen kun-
nalle huomautuksen hankintalain noudattamatta jattamisesta.

Laki julkisista hankinnoista ja kayttdoikeussopimuksista (1397/2016) 1§, 28§, 4
§.268§,27 8,308, 40§, 128 § ja 139 § seka hallintolaki (434/2003) 53 c §.

Julkisista hankinnoista ja kayttdoikeussopimuksista annetun lain 164 §:n perus-
teella tahan Kilpailu- ja kuluttajaviraston paatdkseen ei saa hakea muutosta
valittamalla.

Lisatietoja asiasta antaa erityisasiantuntija Emmi Silvo, puhelin 029 505 3878,
s@hkodposti etunimi.sukunimi@kky.fi.
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