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1 Asia

1. Julkinen hankinta, esitys seuraamusten maaraamiseksi: Paraisten kaupun-
gin ruokapalvelutoiminnan siirtdminen Arkea Oy:lle.

2 Esityksen tekija

2. Kilpailu- ja kuluttajavirasto
PL 5
00531 Helsinki
Puhelin 029 505 3000

Virastossa asiaa hoitavat tutkija Elisa Aalto, elisa.aalto@kkv.fi, p.
029 505 3683 seka tutkimuspaallikkd Maarit Taurula, maarit.tau-
rula@kkv.fi, p. 029 505 3381.

3 Asianosaiset
3. Paraisten kaupunki (jaliempana myos "kaupunki” ja "hankintayksikko”)
4. Arkea Oy

4 Hankintamenettely

5. Paraisten kaupunginvaltuuston 6.6.2017 tekema paatés § 76 koskien Pa-
raisten kaupungin ruokapalvelutoiminnan luovutusta liikkeen luovutuksena
Arkea Oy:lle." Samalla Paraisten kaupunki on paattanyt tehda Arkea Oy:n
kanssa palvelusopimuksen (jaliempana myos "hankintasopimus”)? seitse-
man vuoden ajanjaksolle 1.9.2017-31.8.2024 seka mahdolliselle kahden
vuoden optiokaudelle.

5 Asian vireilletulo ja selvittaminen

6. Kilpailu- ja kuluttajavirasto (jaliempana myds "KKV ja "virasto”) on ottanut
asian tutkittavaksi omasta aloitteestaan.

7. Virasto on toimittanut 11.10.2017 selvityspyynnon?® Paraisten kaupungille
menettelyn lainmukaisuuden selvittdmiseksi. Kaupunki on vastannut viras-
ton selvityspyyntdon 3.11.20174. Virasto on 10.11.2017 esittanyt kaupun-
gille asiassa lisakysymyksia®, joihin on saatu vastaus 12.12.2017°8. Virasto

' Liite 1, Kaupunginvaltuuston paatos 6.6.2017 § 76.

2 Liite 2, Palvelusopimus Paraisten kaupungin ruokapalveluiden tuottamisesta.
3 Liite 3, KKV:n selvityspyyntd Paraisten kaupungille 11.10.2017.

4 Liite 4, Paraisten kaupungin vastaus 3.11.2017.

5 Liite 5, KKV:n selvityspyyntd Paraisten kaupungille 10.11.2017.

6 Liite 6, Paraisten kaupungin vastaus 12.12.2017.
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on toimittanut kolmannen selvityspyynnon kaupungille 8.1.20187. Kaupunki
on vastannut lisakysymyksiin 22.1.20188. Virasto on 10.11.2017 toimittanut
selvityspyynnon myos Arkea Oy:lle®, joka on vastannut selvityspyyntéon
14.12.20177°,

KKV on kuullut hankintayksikkda ja Arkea Oy:ta koskien markkinaoikeus-
esitystd. Paraisten kaupunki'' ja Arkea Oy'? ovat toimittaneet vastauk-
sensa 23.3.2018.

Kilpailu- ja kuluttajavirasto esittaa, etta markkinaoikeus:

i. maaraa hankintapaatdksen perusteella tehdyn palvelusopimuksen
tehottomaksi viela tayttamatta olevien sopimusvelvoitteiden osalta,

ii. maaraa hankintayksikon maksamaan valtiolle seuraamusmaksun,
jonka suuruudeksi KKV esittda 200 000 euroa seka

iii.  kumoaa hankintapaatéksen.

Mikali markkinaoikeus jattaa tehottomuusseuraamuksen maaraamatta ylei-
seen etuun liittyvistd pakottavista syista, Kilpailu- ja kuluttajavirasto esittaa,
ettd markkinaoikeus tehottomuusseuraamuksen sijaan lyhentaa hankinta-
sopimuksen sopimuskauden paattymaan kuuden (6) kuukauden kuluttua
tuomioistuimen antamasta lainvoimaisesta paatoksesta lukien.

7 Vaatimusten paaasialliset perusteet

11.

Paraisten kaupunki on ruokapalveluita hankkiessaan laiminlyonyt julkisista
hankinnoista ja kayttdoikeussopimuksista annetun lain (1397/2016, jat-
kossa "hankintalaki”’) 1 §:n mukaisen velvollisuutensa kilpailuttaa palvelu
mainitun lain mukaisesti. Kaupunki on tehnyt suorahankinnan ilman han-
kintalaissa sdadettya perustetta eika suorahankinnassa ole menetelty han-
kintalain 131 §:ssa tarkoitetulla tavalla.

7 Liite 7, KKV:n selvityspyynto Paraisten kaupungille 8.1.2018.
8 Liite 8, Paraisten kaupungin vastaus 22.1.2018.

9 Liite 9, KKV:n selvityspyyntd Arkea Oy:lle 10.11.2017.

10 |iite 10, Arkea Oy:n vastaus 14.12.2017.

" Liite 15, Paraisten kaupungin vastine 23.3.2018.

12 Liite 16, Arkea Oy:n vastaus 22.3.2018.



8 Tapahtumakuvaus

Esitys 5(19)
Dnro KKV/1021/14.00.60/2017

10.04.2018

8.1 Hankintamenettely

12.

13.

14.

15.

16.

Arkea Oy on kuntien ja kuntayhtymien omistama yhti®, joka tuottaa ruoka-,
siivous-, toimitila-, kiinteisténhoito- ja kunnossapitopalveluja omistajilleen
seka yhtidon ulkopuolisille tahoille.

Paraisten kaupunginvaltuusto on 6.6.2017 paattanyt (§ 76) luovuttaa ruo-
kapalvelutoimintansa liikkeen luovutuksena Arkea Oy:lle. Liikkeen luovutus
on hyvaksytty kauppakirjassa maaritellyin ehdoin. Samassa yhteydessa
Paraisten kaupunki on paattanyt ostaa 1 000 kappaletta Arkea Oy:n osak-
keita.'® Osakkeiden ostoa koskeva p&aatos on pantu taytantoon 19.9.2017,
kun kaupunginjohtaja on allekirjoittanut osakkeiden kauppakirjan' ja osa-
kassopimuksen.'®

Liiketoiminnan luovutuksen yhteydessa kaupunki on paattanyt solmia Ar-
kea Oy:n kanssa ruokapalvelutoiminnan palvelusopimuksen seitseman
vuoden ajanjaksolle 1.9.2017 — 31.8.2024 seka mahdolliselle kahden vuo-
den optiokaudelle. Kyseinen palvelusopimus on allekirjoitettu 9.8.2017.

Palvelun ennakoitu arvo ylittdad hankintalain 26 §:n 1 momentin 2 kohdan
mukaisen palveluhankintoja koskevan EU-kynnysarvon, joka on ilman ar-
vonliséveroa laskettuna 209 000 euroa.®

Palvelusta ei ole julkaistu hankintalain 58 §:n mukaista tai muuta ilmoitusta
HILMA-palvelussa (www.hankintailmoitukset.fi).

8.2 Paraisten kaupungin KKV:lle antama selvitys

17.

18.

Paraisten kaupunki on KKV:lle antamansa selvityksen'” mukaan siirtanyt
ruokapalvelutoiminnan liikkkeen luovutuksena Arkea Oy:lle, ostanut Arkea
Oy:n osakkeita ja tullut Arkea Oy:n osakkaaksi, jolloin kyseessa on ollut
hankintalain 15 §:n mukainen hankinta Paraisten kaupungin sidosyksikoélta
eli Arkea Oy:lta.

Myohemmassa KKV:lle antamassaan selvityksessa'® Paraisten kaupunki
on todennut, ettd kaupungin kasitys sidosyksikkdsuhteen syntymisesta on
ollut virheellinen. Sen sijaan Paraisten kaupunki on esittanyt, ettei liiketoi-

13 Liite 11, Kaupunginvaltuuston paatos 6.6.2017 § 77.

4 Liite 12, Osakkeiden kauppakirja 19.9.2017.

15 Liite 13, Osakassopimus 19.9.2017.

86 Myds hankintalain 25 §:n 1 momentin 4 kohdan mukainen Liitteessa E tarkoitettuja muita erityisia palveluja
koskevien hankintojen kansallinen kynnysarvo (300 000 euroa) ylittyy.

17 Liite 4.
18 Liite 6.
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mintakaupan yhteydessa solmittuun maaraaikaiseen siirtymaajan palvelu-
sopimukseen tule soveltaa hankintalakia. Kysymys on kokonaisuudesta,
jolla Paraisten ruokapalvelutoiminta on myyty Arkea Oy:lle, ja palvelusopi-
mus on taman kokonaisuuden vahainen osa. Selvityksen mukaan liiketoi-
mintakaupan olennainen osa on se, ettd myyty liiketoiminta tosiasiallisesti
ja kokonaisuudessaan siihen liittyvine tulonodotuksineen ja riskeineen siir-
tyy ostajalle.

Palvelusopimuksen siirtymaajan jalkeen kaupunki aikoo kilpailuttaa hankin-
tasopimuksensa hankintalain mukaisesti, mikali Arkea Oy:ta ei ole sita en-
nen erikseen paatetty maaritella omistajiensa sidosyksikoksi.

Paraisten kaupungin selvityksen mukaan arvio sopimuksen puitteissa han-
kittavien palvelujen arvonlisaverottomasta arvosta on noin 200 000 —
240 000 euroa kuukaudessa.®

Kaupunki on selvityksessaan todennut, ettd ruokapalveluja koskenut muu-
tosprosessi on lahtenyt liikkeelle seka tarpeesta kehittda ruokapalveluja
ettd tarpeesta varmistaa ruokapalvelujen jatkuminen kaikilta osiltaan myo6s
sote-uudistuksen jalkeen. Jarjestelylla on haluttu sailyttad myos tehtyjen
keittidinvestointien arvo ja nykyiset kunnan alueella olevat tyopaikat.?°

Lisaksi Paraisten kaupunki on tuonut selvityksessaan?' esille, etta jos neu-
voteltu liikkeenluovutussopimus olisi valmistuttuaan Kkilpailutettu, olisivat
sen sisaltamat ehdot voineet merkittavasti heikentaa kilpailutuksen tehok-
kuutta, koska mahdollisten tarjousten tekijéiden lukumaara olisi ollut hyvin
rajallinen. Kaupungin mukaan kilpailutuksessa olisi heidan tietadadkseen ollut
vain yksi mahdollinen tarjoaja.??

9 Oikeudellinen arvio

9.1 Hankinnan ennakoidun arvon laskeminen

23.

Hankintalain 27 §:n 1 momentin mukaan hankinnan ennakoitua arvoa las-
kettaessa perusteena on kaytettavd suurinta maksettavaa kokonaiskor-
vausta ilman arvonlisaveroa. Arvioinnin on perustuttava ilmoittamisajan-
kohdan tai muun hankintamenettelyn alkamisajankohdan arvoon. Arvoa
laskettaessa on otettava huomioon myés hankinnan mahdolliset vaihtoeh-
toiset toteuttamistavat ja hankintasopimukseen sisaltyvat optio- ja piden-
nysehdot seka ehdokkaille tai tarjoajille maksettavat palkkiot tai maksut.

19 Liite 4.
20 Ljite 8.
21 Liite 4.
22 Liite 8.
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Hankintalain 30 §:n 3 momentin mukaan sellaisissa palveluhankintasopi-
muksissa, joissa ei ilmoiteta kokonaishintaa, ennakoidun arvon lasken-
nassa perusteena on kaytettava toistaiseksi tai yli 48 kuukautta voimassa
olevissa hankintasopimuksissa kuukausiarvoa kerrottuna luvulla 48.

Paraisten kaupungin ja Arkea Oy:n valisen palvelusopimuksen?® mukaan
sopimuksen kesto on maaritelty seuraavasti:

"Sopimus on médrdaikaisena voimassa sopimuskauden 1.9.2017 -
31.8.2024. Tamén jélkeen sopimusta voidaan jatkaa kahden vuoden pitui-
sella optiokaudella (1.9.2024 — 31.8.2026). Tilaaja paattaa option kaytsta,
mutta Tuottaja optiokauden pituudesta. Optiokauden kaytdstd on osapuol-
ten sovittava 12 kk ennen optiokauden alkua.

Méérdaikaisuuden ja optiokauden jélkeen sopimus muuttuu toistaiseksi
voimassa olevaksi kahdentoista (12) kuukauden irtisanomisajalla.”

Sopimuksen mukaan palvelun hinta perustuu ruokapalveluiden osalta kes-
kimaaraiseen suoritekohtaiseen veloitukseen. Laskutus perustuu asiak-
kaan tilaamiin annosmaariin. Laskutus tapahtuu kuukausittain jalkikateen.
Hankintalain ndkdkulmasta ennakoidun arvon laskentaan tulisi soveltaa
hankintalain 30 §:n 3 momenttia, silld palveluhankintasopimukselle ei ole
ilmoitettu kokonaishintaa ja sopimus on voimassa yli 48 kuukautta.

Sopimuksella hankittavan palvelun arvonlisaveroton kuukausiarvo on Pa-
raisten kaupungin selvityksen mukaan arviolta noin 200 000 — 240 000 eu-
roa kuukaudessa. Palveluhankintoja koskeva 209 000 euron EU-
kynnysarvo ylittyy, kun ruokapalvelun kuukausiarvo kerrotaan luvulla 48
(240 000 % 48 = 11 520 000).

9.2 Paraisten kaupungin ja Arkea Oy:n toteuttaman jarjestelyn arviointi

9.2.1 Sidosyksikkdhankinnat

28.

29.

Hankintalain 15 §:n mukaan hankintalakia ei sovelleta hankintaan, jonka
hankintayksikko tekee sidosyksikoltaan.

Sidosyksikdlla tarkoitetaan hankintayksikdsta muodollisesti erillista ja paa-
toksenteon kannalta itsenaista yksikkda. Hankintayksikon tulee yksin tai
yhdessa muiden hankintayksikdiden kanssa kayttaa maaraysvaltaa yksik-
k66n samalla tavalla kuin omiin toimipaikkoihinsa. Hankintayksikéiden kat-
sotaan yhdessa kayttavan maaraysvaltaa sidosyksikkdon, jos sidosyksikon
toimielimet koostuvat kaikkien hankintayksikdiden edustajista ja hankin-
tayksikot voivat yhdessa kayttdd ratkaisevaa paatdsvaltaa sidosyksikon

23 Liite 2, s. 1.
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strategisiin tavoitteisiin ja tarkeisiin paatoksiin. Sidosyksikdn tulee toimia
maaraysvaltaa kayttavien hankintayksikoiden etujen mukaisesti.

Lisaksi edellytyksena on, etta sidosyksikko harjoittaa enintéan viiden pro-
sentin ja enintdan 500 000 euron osuuden liiketoiminnastaan muiden taho-
jen kuin niiden hankintayksikdiden kanssa, joiden maaraysvallassa se on.
Hankintalain 174 §:n siirtymasaannoksen mukaisesti edella tarkoitettu pro-
senttiosuus on 10 prosenttia 31. paivaan joulukuuta 2018 saakka. Siirtyma-
aikana ei sovelleta euromaaraista rajoitusta.

Paraisten kaupunki on allekirjoittanut palvelusopimuksen Arkea Oy:n
kanssa 9.8.2017. Ruokapalvelutoiminta on aloitettu sopimuksen mukai-
sesti 1.9.2017. Vasta palvelusopimuksen allekirjoittamisen ja sopimuksen
mukaisen ruokapalvelutoiminnan aloittamisen jalkeen Paraisten kaupunki
on hankkinut 1 000 kappaletta Arkea Oy:n osakkeita.

Osakassopimuksen? mukaan Arkea Oy:ssad on yhteensad 801 000 osa-
ketta. Osakkeiden oston jalkeen Paraisten kaupungin omistusosuus Arkea
Oy:sta on 1 000 osaketta eli 0,12 prosenttia. Turun kaupunki omistaa Arkea
Oy:sta selvan enemmistdn, yhteensa 98,54 prosenttia.

Arkea Oy:n osakkeiden osto on tapahtunut liiketoiminnan myynnin ja pal-
velusopimuksen tekemisen jalkeen. Osakkeiden kauppakirja ja osakasso-
pimus on allekirjoitettu 19.9.2017. Kauppahinta on ollut 11 170 euroa. Pa-
raisten kaupungilla ei ole siis ollut omistusosuutta Arkea Oy:sta silla het-
kella, kun palvelu on hankittu.

Paraisten kaupungin antaman selvityksen mukaan osakekauppa oli tarkoi-
tus tehda samanaikaisesti liikkeenluovutuksen kanssa, mutta Turun kau-
punginhallituksen kesan kokoustauon takia paatds voitiin tehdd vasta
14.8.2017.%

Maaraysvaltaedellytyksen osalta KKV katsoo, ettéd vaikka osakekauppa
olisi toteutettu jo aiemmin ja Paraisten kaupunki olisi omistanut 0,12 pro-
senttia Arkea Oy:sta jo palvelussopimuksen tekohetkella, ei Paraisten kau-
pungilla olisi ollut yksin maaraysvaltaa Arkea Oy:66n. Jotta Paraisten kau-
pungilla voisi olla muiden hankintayksikdiden kanssa yhteinen maarays-
valta Arkea Oy:60n, tulisi Arkea Oy:n toimielinten koostua kaikkien hankin-
tayksikoiden edustajista. Hankintalain esitdiden mukaan yksittainen edus-
taja voisi kuitenkin edustaa useita tai kaikkia osallistuvia hankintayksikoita
sidosyksikon hallintotoimielimessa.?®

24 Liite 13.
25 Liite 4.

26 Hallituksen esitys eduskunnalle hankintamenettelya koskevaksi lainsdadannoksi, HE 108/2016, s. 104.
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Paraisten kaupunki ei ole antamassaan selvityksessa tuonut esille, etta Pa-
raisten kaupungilla olisi omaa tai muiden Arkea Oy:n omistajien kanssa yh-
teistd edustajaa Arkea Oy:n toimielimiss&.?” Osakassopimuksen mukaan
Arkea Oy:n hallituksen jasenistd Varsinais-Suomen sairaanhoitopiiri ni-
me&a yhden ja Turun kaupunki muut jasenet.?® Nain ollen Paraisten kau-
pungilla ei ole hankintasopimuksen tekemisen aikana tai mydhemminkaan
ollut sidosyksikk6hankintojen edellyttamaa maaraysvaltaa Arkea Oy:606n.
Paraisten kaupunki on myds itse antamassaan selvityksessa todennut, etta
heidan kasityksena sidosyksikkdsuhteen syntymisesta on ollut virheellinen.

Koska sidosyksikkoaseman maaraysvaltaedellytys ei toteudu, KKV ei katso
tarpeelliseksi kasitella erikseen toiminnan kohdistumisen kriteeria.

Edella todetun perusteella hankintalain 15 §:n soveltamisedellytykset eivat
kasilla olevassa tapauksessa tayty, joten hankintaa ei olisi voinut sidosyk-
sikkbasemaan perustuen jattaa kilpailuttamatta.

9.2.2 Sekamuotoiset sopimukset

39.

40.

41.

42.

43.

Paraisten kaupunki on esittanyt, etta liiketoimintakaupan yhteydessa sol-
mittuun maaraaikaiseen palvelusopimukseen ei sovellettaisi hankintalakia.

Hankintalain 7 §:n 2 momentin mukaan lain soveltamisalaan kuuluvia han-
kintoja ja lain soveltamisalan ulkopuolelle jadavia hankintoja koskevaan so-
pimukseen sovelletaan hankintalakia, jos sopimuksen paaasiallisena koh-
teena ovat hankintalain soveltamisalaan kuuluvat hankinnat ja jos sopimuk-
sen osia ei voida objektiivisesti erottaa toisistaan.

Hankintalain esitdiden?® mukaan edelld mainittua kohtaa sovelletaan tilan-
teessa, jossa samaan sopimukseen kuuluu seka hankintalain soveltamis-
alaan kuuluvia hankintasopimuksia ettad soveltamisalan ulkopuolelle jaavia
jarjestelyja.

Lain esitdiden mukaan hankintalain soveltamisalaa koskevassa arvioin-
nissa tulisi ensiksi selvittda, voidaanko hankintalain piiriin ja sen ulkopuo-
lelle jaavat osat objektiivisesti erottaa toisistaan. Jos osia ei voitaisi objek-
tiilvisesti erottaa toisistaan ja taman lisaksi hankinnan paaasiallisena koh-
teena olisi muu jarjestely kuin lain soveltamisalaan kuuluva hankintasopi-
mus, sopimukseen ei sovellettaisi hankintalakia.

Osien erillisyys

Paraisten kaupunki on sopinut likkeen luovutuksesta Arkea Oy:lle seka Ar-
kea Oy:n osakkeiden ostosta. Liikkeen luovutus tai osakekauppa yksinaan

27 Liite 6.
28 Liite 13.
29 HE 108/2016, s. 87-88.
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eivat kuulu hankintalain soveltamisalaan. Paraisten kaupunki on samalla
tehnyt Arkea Oy:n kanssa palvelusopimuksen, jonka mukaan kaupunki si-
toutuu tilaamaan ruokapalvelut Arkea Oy:lta vastiketta vastaan. Palveluso-
pimus on hankintalaissa tarkoitettu hankintasopimus.

Paraisten kaupunki on selvityksessaan todennut, etta liiketoiminnan luovu-
tus sisalsi liiketoiminnan kokonaisuudessaan. Nain ollen henkildstd, kayt-
tdomaisuus, sopimukset ja ennen kaikkea asiakkuudet, jotka muodostavat
liketoiminnan ytimen, siirtyivat Arkea Oy:lle. Paraisten kaupunki oli asiak-
kaista suurin, joten liiketoimintasiirtoa ei voinut toteuttaa ilman, etta toimi-
tukset kaupungin yksikkéihin jatkuisivat.

Paraisten kaupunki on perustellut sopimusten jakamattomuutta myés silla,
ettd ilman liiketoiminnan luovutusta mydskaan palvelusopimusta ei olisi
tarvittu. Pelkkd ruokapalveluiden Kilpailuttaminen olisi kaupungin mukaan
johtanut merkittaviin kayttbomaisuuden arvojen alaskirjaustarpeisiin kau-
pungin kirjanpidossa ja kaupungin ruokapalvelutoiminnan henkildkunta
olisi pitanyt irtisanoa.

Paraisten kaupunki on selvityksissaan tuonut esille, etta ruokapalvelun kil-
pailuttaminen olisi johtanut kaupungin henkildkunnan osalta merkittavasti
heikentyneeseen tilanteeseen. Tehdylla jarjestelylld kaupunki on voinut
taata henkilokunnalleen virka- ja tydehtosopimuksen, joka antaa tyonteki-
joille KVTES:n®* tyoehtoja vastaavat tydehdot (AVAINTES3").32

Lisaksi Paraisten kaupunki on todennut, etta siirtymaajan jalkeen kaupunki
tulee kilpailuttamaan hankintasopimuksensa hankintalain mukaisesti, ellei
Arkea Oy:ta ole sitad ennen erikseen paatetty maaritelld omistajiensa sidos-
yksikoksi.33

Unionin tuomioistuin on oikeuskaytannéssaan todennut, ettd on varmistet-
tava, ettei padomatasetapahtuman taakse todellisuudessa katkeydy julki-
sia hankintoja koskeviksi sopimuksiksi tai konsessioiksi luokiteltavien sopi-
musten myontaminen yksityiselle kumppanille.®* KKV katsoo, etta kasilla
olevassa tapauksessa on kyse nimenomaan tallaisesta tilanteesta, silla liik-
keen luovutukseen ja osakekauppaan on yhdistetty ruokapalveluja kos-
keva hankintasopimus.

30 Kunnallinen yleinen virka- ja tydehtosopimus.
31 Avaintydnantajat Avainta ry:n tydehtosopimus.

32 | jite 8, s. 3.
33 Liite 6, s. 2.

34 C-215/09, Mehilainen Oy ja Terveystalo Healthcare Oy v. Oulun kaupunki, kohta 34.
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49. KKV:n nakemyksen mukaan kaupunki on esittanyt asian kannalta osin mer-
kityksettdmia perusteita sopimuskokonaisuuden jakamattomuudelle. Unio-
nin tuomioistuimen oikeuskaytanndssa® on todettu, ettd kaupungilta siirty-
van henkildstén asema voitaisiin turvata tamankaltaisissa tilanteissa myds
sellaisessa hankintamenettelyssa, joka on syrjintékiellon periaatteen ja
avoimuusperiaatteen mukainen ja jossa tallaista turvaa koskeva vaatimus
olisi kuulunut edellytyksiin, joka on taytettdva kyseessa olevaa hankintaa
koskevan sopimuksen tekemiseksi. Nain ollen henkiléstén aseman turvaa-
minen ei ole sellainen objektiivinen syy, jonka perusteella palvelusopimusta
ei voitaisi erottaa muista sopimuksen osista.

50. Oikeuskaytannén mukaan se, ettd hankintaviranomainen on ilmaissut ai-
komuksensa kilpailuttaa palvelujen hankkimisen siirtymakauden jalkeen,
on myods seikka, joka tukee sitd, ettd tdma osa kyseessa olevasta seka-
muotoisesta sopimuksesta on erotettavissa taman sopimuksen muista
osista.3®

51. Edelld todetun perusteella KKV katsoo, ettd lahtékohtaisesti hankintasopi-
mus olisi ollut erotettavissa oleva osa liikkeen luovutuksesta ja osakekau-
pasta. Palvelu olisi siten voitu hankkia erikseen noudattamalla hankintala-
kia. Tasta huolimatta KKV on kuitenkin omassa arvioinnissaan ottanut huo-
mioon myos sen mahdollisuuden, etta tilanteessa katsottaisiin olleen tarve
tehda seka liikkeen luovutus etta palvelusopimus saman sopimuskumppa-
nin kanssa. Taman vuoksi KKV on arvioinut asiassa myds sopimuksen
paaasiallista kohdetta.

Sopimuksen paaasiallinen kohde

52. KKV toteaa, etta vaikka palvelusopimuksen ei katsottaisi olevan objektiivi-
sesti erotettavissa oleva osa liikkkeen luovutusta koskevasta sopimuksesta,
on sopimuskokonaisuuden paaasiallisena kohteena kuitenkin hankintalain
soveltamisalaan kuuluva hankinta.

53. Oikeuskaytannén mukaan, kun kyse on sellaisesta sekamuotoisesta sopi-
muksesta, jonka eri osat liittyvat erottamattomalla tavalla toisiinsa ja muo-
dostavat nain jakamattoman kokonaisuuden, kyseista sopimusta on tarkas-
teltava yhtena kokonaisuutena sen luonnehtimiseksi oikeudellisesti. Sopi-
musta on arvioitava sen paaasiallisena kohteena olevaan osaan tai sopi-
muksen hallitsevaan osatekijaan sovellettavien sdantojen perusteella.®’

54. KKV katsoo, etta sopimuksen paaasiallisen kohteen arvioinnin tulee tapah-
tua hankintayksikdn nakdékulmasta. Kasilla olevassa tapauksessa sopimus-
kokonaisuuden taloudellinen painopiste on selvasti ruokapalveluiden han-

35 C-215/09, Mehildinen Oy ja Terveystalo Healthcare Oy v. Oulun kaupunki, kohta 40.
36 C-215/09, Mehilainen Oy ja Terveystalo Healthcare Oy v. Oulun kaupunki, kohta 43.
37 Yhdistetyt asiat C-145/08 ja C-149/08, Club Loutraki ym. tuomio 6.5.2010, kohdat 48 ja 49.
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kinnassa. Palvelusopimus on tehty seitsemalle vuodelle seka kahdelle op-
tiovuodelle, jonka jalkeen sopimus muuttuu toistaiseksi voimassaolevaksi
12 kuukauden irtisanomisajalla. Paraisten kaupungin sitoumus ostaa pal-
veluita Arkea Oy:lta on arvoltaan yhteensa vahintaan yli 20 miljoonaa euroa
(12kk x 7v x 240 000 €). Sopimuksen arvo olisi vielakin suurempi, mikali
kaupunki kayttaisi optio-oikeuden ja sopimus jatkuisi toistaiseksi voimassa-
olevana sen jalkeen. Paraisten kaupungin mukaan hankintasopimuksen
arvo on riippuvainen maakuntauudistuksen voimaantulosta. Kaupungin
oman arvion mukaan ruokahankinnan kokonaisarvo olisi noin 14-15 miljoo-
naa euroa.*® KKV katsoo, ettd ruokapalveluhankinta on joka tapauksessa
sopimuskokonaisuuden taloudellisesti merkittavin osa.

Liiketoiminnan luovutuksen kauppakirjan liitteesta 6 kay ilmi, etta liiketoi-
mintakaupan kauppahinta on ollut kokonaisuudessaan 152 100,27 euroa.
Tasta osuudesta ruokapalvelun kayttd- ja irtain omaisuus on ollut arvoltaan
125 120 euroa ja vaihto-omaisuus puolestaan 26 980,27 euroa.*® Kauppa-
hinta on huomattavasti palvelusopimuksen arvoa pienempi. Lisaksi siirretty
omaisuus liittyy kiinteasti ruokapalvelutoiminnan jarjestdmiseen. Osana jar-
jestelya Paraisten kaupunki ja Arkea Oy ovat allekirjoittaneet vuokrasopi-
muksen*?, jolla kaupunki vuokraa Arkea Oy:lle omistamissaan kiinteistossa
sijaitsevat valmistuskeittiot oheistiloineen. Vuokrasopimuksen arvo 7 vuo-
delle laskettuna on yhteensa 3,9 miljoonaa euroa. KKV toteaa, etta taman
sopimuksen paaasiallinen kohde ei ole vuokrasopimus vaan ruokapalvelu-
jen hankinta.

Seka Paraisten kaupunki ettd Arkea Oy ovat kuulemisen yhteydessa to-
denneet, ettd henkildston tydsuhteiden siirtyminen on ollut merkittava ja
olennainen osa sopimuskokonaisuutta. Paraisten kaupunki on esittanyt,
etta henkiloston siirron arvo olisi vuositasolla 1,6 miljoonaa euroa ja koko-
naisuudessaan 11 miljoonaa euroa.*! KKV:n nakemyksen mukaan siirtynyt
henkildkunta on tuotannontekija, jolla ruokapalvelua tuotetaan. Tyévoiman
kaytosta aiheutuvat kustannukset ovat osa kustannuspohjaa, jolla maari-
telladn ruokapalvelun hinta. Myos Arkea Oy on todennut, etta jopa 70 pro-
senttia palvelun hinnasta koostuu tyontekijakustannuksista.*? KKV katsoo,
etté palvelua tuottavien tydntekijéiden siirtyminen Arkea Oy:n palvelukseen
on osa liikkeen luovutusta. Ruokapalvelujen ulkoistuksen yhteydessa to-
teutettu liikkeen luovutus tai tydntekijdiden siirtyminen ei ole sopimuksen
paaasiallinen kohde.

Kaupunki on todennut, etta myyty liiketoiminta on siirtynyt ostajalle tosiasi-
allisesti ja kokonaisuudessaan siihen liittyvine tulonodotuksineen ja riskei-

38 Liite 16.

39 Liite 14, Liiketoiminnan luovutuksen kauppakirja 25.10.2017.
40 Liite 15, Liikehuoneiston vuokrasopimus 9.8.2017.

41 Liite 16 ja liite 17.
42 Liite 17.
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neen. KKV:n nakemyksen mukaan ostajalle tdssa sopimuskokonaisuu-
dessa jaava riski on marginaalinen, silla kaupan yhteydessa on sovittu
poikkeuksellisen pitkasta ruokapalvelusopimuksesta. Ruokapalveluiden
kysyntd on Paraisten kaupungin osalta todennakoisesti hyvin vakaata ja
ennustettavissa.

Ottaen huomioon ruokapalvelusopimuksen taloudellinen arvo ja sopimuk-
sen kesto, on palvelusopimus Kiistatta tehdyn jarjestelyn paaasiallinen
kohde. Mikali Paraisten kaupungin ja Arkea Oy:n valilla tehty osakekauppa
katsottaisiin ajankohdastaan huolimatta osaksi samaa sopimuskokonai-
suutta liikkeen luovutuksen ja palvelusopimuksen kanssa, ei tama seikka
muuta sopimuksen paaasiallista tarkoitusta. Yhteensa 0,12 prosentin omis-
tusosuuden hankkiminen Arkea Oy:sta ei voi tdssa tapauksessa olla toteu-
tetun jarjestelyn paaasiallisena kohteena.

KKV toteaa lisaksi, ettd Paraisten kaupungin selvityksessaan antamat vas-
taukset® tukevat kasitysta siita, ettd palvelusopimus ei ole toteutetun ko-
konaisuuden vahainen osa. Kaupunki on itse todennut, etta liiketoiminnan
ytimena ovat asiakkuudet, joista Paraisten kaupunki on selkeasti suurin. Jo
se Paraisten kaupungin esille tuoma seikka, etta liiketoimintakauppa ei olisi
ollut mahdollinen ilman palvelusopimusta, osoittaa, etta palvelusopimus on
koko tehdyn jarjestelyn ydin ja nain ollen sopimuksen paaasiallisena koh-
teena.

Vaikka asiassa hyvaksyttaisiin kaupungin nakemys siita, ettd palvelusopi-
mus ja liiketoimintakauppa eivat ole erotettavissa toisistaan, on sopimus-
kokonaisuuden paaasiallisena kohteena kuitenkin jarjestelyn osana tehdyt
hankinnat eli aiemmin kaupungin itse hoitama ruokapalvelutuotanto. Pal-
velusopimus kuuluu hankintalain soveltamisalaan, joten kaupungin olisi tul-
lut ruokapalvelutoimintaa ulkoistaessaan kilpailuttaa ruokapalveluntuottaja
ja sopimus kaikkine ehtoineen hankintalain mukaisesti.

9.2.3 Kokonaisarvio toteutetusta jarjestelysta

61.

62.

Kasilla olevassa tapauksessa on KKV:n arvion mukaan kyse hyvin tavan-
omaisesta kuntakentan tilanteesta, jossa kunta ulkoistaa palvelujaan mark-
kinatoimijalle. Tyypillisesti tdman kaltaisessa ulkoistustilanteessa hankin-
tayksikko Kilpailuttaa sopimuskumppaninsa.

Mikali Paraisten kaupungin noudattama menettelytapa katsottaisiin hankin-
talain mukaiseksi, johtaisi tama esimerkiksi sote-markkinoilla mahdollisuu-
teen ulkoistaa palvelut vuosikausiksi yksityisille sote-alan yrityksille kilpai-
luttamatta ja ndennaisesti liikketoimintakaupan varjolla.

43 Liite 8.
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KKV toteaa, etta ilman hankintalain mukaista kilpailutusta ei voida olla var-
moja siita, ketka tarjouskilpailuun olisivat osallistuneet. Arkea Oy ei ole ai-
noa markkinoilla toimiva ruokapalvelutoimija.

Koska hankinta ei jaa hankintalain soveltamisalan ulkopuolelle, kyseessa
on ollut hankintalaissa tarkoitettu suorahankinta. Suorahankinnan kaytté-
edellytyksistd on saadetty hankintalain 40 §:ssa. Nyt kasiteltavassa asi-
assa ei ole tullut esiin seikkoja, joiden perusteella jokin laissa mainittu suo-
rahankintaperuste soveltuisi tapaukseen.

10 Viraston toimivalta hankintalain 141 §:n mukaisen esityksen tekemiseen

65.

66.

67.

Hankinnan ennakoitu arvo on 11 520 000 euroa. N&in ollen hankinnan arvo
ylittda hankintalain 26 §:sséa tarkoitetun EU-kynnysarvon.

Hankintayksikko on tehnyt hankinnasta sopimuksen. Hankintayksikon so-
pimuskumppani ei ole ollut hankintalain 15 §:n tarkoittama hankintayksikén
sidosyksikkd. Hankintayksikdlla ei ole mydskaan ollut hankintalain 40 §:n 2
momentissa sadadettya perustetta suorahankinnan valitsemiselle. Lisaksi
suorahankinnasta ei ole tehty hankintalain 131 §:n mukaista ilmoitusta.
Nain ollen virastolla on toimivalta tehda markkinaoikeudelle hankintalain
141 §:n mukainen esitys.

Hankintayksikko on 6.6.2017 tehnyt paatoksen siita, etta se tekee Arkea
Oy:n kanssa palvelusopimuksen. Palvelusopimus on allekirjoitettu
9.8.2017. Viraston ensimmainen selvityspyyntd on lahetetty hankintayksi-
koélle 11.10.2017 eli ennen kuin kuusi kuukautta on kulunut hankintasopi-
muksen tekemisesta. Virastolla on hankintalain 141 §:n perusteella toimi-
valta tehda esitys markkinaoikeudelle 11.4.2018 asti.

11 Esitetyt seuraamukset

11.1 Tehottomuusseuraamus ja hankintapadiatéksen kumoaminen

68.

69.

Hankintalain 141 §:n mukaan KKV voi esittdd markkinaoikeudelle tehotto-
muusseuraamuksen ja seuraamusmaksun maardamistd sekd sopimus-
kauden lyhentamista, kun kysymys on EU-kynnysarvon tai E-liitteen palve-
luhankintoja koskevan kynnysarvon ylittdvasta suorahankinnasta, joka on
tehty ilman hankintalaissa saadettya perustetta, eika hankinnasta ole tehty
hankintalain 131 §:n mukaista ilmoitusta. Lisaksi KKV voi esittda hankinta-
paatdksen kumoamista silla edellytykselld, etta se esittda tehottomuusseu-
raamuksen maaraamista.

Hankintalain 159 §:n mukaan markkinaoikeus voi maarata hankintayksi-
kolle tehottomuusseuraamuksen KKV:n 141 §:n mukaisesta esityksesta.
Hankintalain 156 §:n 4 momentin mukaan markkinaoikeus maaraa, mita
sopimuksen velvoitteita tehottomuusseuraamus koskee. Tehottomuusseu-
raamus voi koskea vain viela tayttamatta olevia sopimusvelvoitteita.
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Kilpailu- ja kuluttajaviraston valvontatoimivaltaa koskevissa hankintalain
esitdissa on todettu, ettd ensisijaisesti viraston valvonnan tarkoituksena
olisi puuttua taysin lain sddnnodksista piittaamatta tehtyihin suorahankintoi-
hin, joista ei ole lainkaan ilmoitettu, seka muihin merkittaviin suorahankin-
toihin rinnastuviin menettelyltdan karkeasti virheellisiin tai syrjiviin hankin-
toihin.**

Hankintalain oikeussuojakeinot pohjautuvat direktiivin 2007/66/EY, jonka
johdanto-osan mukaan laittomia suorahankintoja tekemalla hankintaviran-
omaiset tai hankintayksikot rikkovat kaikkein vakavimmalla tavalla julkisia
hankintoja koskevaa unionin lainsdadant6a. Lainvastaiseen suorahankin-
taan perustuva hankintasopimus olisi direktiivin johdanto-osan mukaan kat-
sottava lahtokohtaisesti patemattomaksi.*®

Nyt esilla olevassa asiassa hankintayksikkd on tehnyt suorahankinnan il-
man hankintalaissa mainittua perustetta eika ole ilmoittanut hankinnasta
siten kuin lain 7 luvussa sdadetaan, joten tehottomuusseuraamuksen maa-
raamisen edellytykset tayttyvat. Nain ollen Kilpailu- ja kuluttajavirasto esit-
tdd maarattavaksi tehottomuusseuraamuksen koskien Paraisten kaupun-
gin ja Arkea Oy:n valisen palvelusopimuksen tayttdmatta olevia sopimus-
velvoitteita.

Kilpailu- ja kuluttajavirasto esittdd lisdksi Paraisten kaupunginhallituksen
6.6.2017 tekeman paatdksen (§ 76) kumoamista siltéd osin kuin se koskee
palvelusopimuksen tekemista, silld hankintapaatdsta ei ole tehty hankinta-
lain mukaisesti.

11.2 Sopimuskauden lyhentaminen

74.

75.

Hankintalain 159 §:n mukaan markkinaoikeus voi maarata sopimuskauden
lyhennettavaksi KKV:n 141 §:n mukaisesta esityksesta. Markkinaoikeus voi
jattda maaraamatta tehottomuusseuraamuksen 157 §:ssa saadetyilla pe-
rusteilla. Talldin markkinaoikeus voi maarata hankintayksikdon maksamaan
seuraamusmaksun seka sen lisdksi tai sen sijasta lyhentaa sopimuskau-
den paattymaan maaraamansa ajan kuluttua noudattaen, mita 158 §:n 3
momentissa saadetaan.

Hankintalain 157 §:n mukaan markkinaoikeus voi jattdd maaraamatta te-
hottomuusseuraamuksen yleiseen etuun liittyvista pakottavista syista. So-
pimukseen suoranaisesti liittyvia taloudellisia etuja voidaan pitaa pakotta-
vina syind vain, jos sopimuksen tehottomuudella olisi poikkeuksellisesti
kohtuuttomia seurauksia.

44 HE 108/2016 vp, s. 231.

45 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 kohta 13.
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Tehottomuusseuraamusta koskevien saannosten voimassaoloaikana
markkinaoikeuden ratkaisukaytanndssa yleiseen etuun liittyvana pakotta-
vana syyna on pidetty esimerkiksi hankinnan kohteena olevien palvelujen
varassa oleville henkildille tehottomuusseuraamuksesta koituvaa merkitta-
vaa haittaa.*®

Paraisten kaupungin hankkima ruokapalvelutoiminta sisaltaa paivakotiruo-
kailun, kouluruokailut, vanhainkodin ja vuodeosaston ateriapalvelut, palve-
lutalojen ateriapalvelut seka kotiateriapalvelut. Mikali markkinaoikeus kat-
soo, ettd sopimuksen tehottomuusseuraamus tulee jattdd maaraamatta
yleiseen etuun liittyvasta pakottavasta syysta, esittda Kilpailu- ja kuluttaja-
virasto toissijaisesti, ettd tehottomuusseuraamuksen sijaan markkinaoi-
keus lyhentaa palvelusopimuksen sopimuskauden paattymaan kuuden (6)
kuukauden kuluttua tuomioistuimen antamasta lainvoimaisesta paatok-
sesta lukien.

KKV:n ndkemyksen mukaan palvelusopimus tulee tallaisessa tilanteessa
maarata paatettavaksi niin pian, kuin se on yleistd etua vaarantamatta
mahdollista. Paraisten kaupunki ja Arkea Oy ovat molemmat esitténeet,
ettd tehdyn palvelusopimuksen mukaiset ruokapalvelut olisi mahdollista kil-
pailuttaa hankintalain mukaisesti 12 kuukaudessa.*” KKV katsoo, etta ruo-
kapalvelut on mahdollista kilpailuttaa kuuden kuukauden aikana hankinta-
lakia noudattaen.

11.3 Seuraamusmaksu

79.

80.

81.

Kasilla olevassa tapauksessa menettelyvirhe on vaikuttanut merkittavasti
muiden mahdollisten tarjoajien oikeussuojan toteutumiseen. Siten pelkkaa
tehottomuusseuraamusta tai sopimuskauden lyhentamista ei ole pidettava
hankintalainsaadannon tavoitteet ja julkisissa hankinnoissa noudatettavat
periaatteet huomioiden riittavana seuraamuksena hankintayksikon virheel-
lisestd menettelysta.

Paraisten kaupungin ja Arkea Oy:n tekeman sopimuksen sopimusvelvoit-
teet on jo osittain taytetty markkinaoikeuden maaratessa seuraamusta, jo-
ten tehottomuusseuraamuksen vaikutukset voivat jadda merkitykseltaan
vahaisiksi. Tehokas oikeussuoja ja hankintalainsdadannon tavoitteiden to-
teutuminen edellyttavat seuraamusmaksun maaraadmistd yhdessa tehotto-
muusseuraamuksen tai sopimuskauden lyhentamisen kanssa.

Koska ilman hankintalain mukaista perustetta toteutettujen suorahankinto-
jen katsotaan olevan menettelyltdan karkeasti virheellisia hankintoja ja rik-

46 Esim. MAO 212-213/13, jossa tehottomuusseuraamuksesta arvioitiin aiheutuvan merkittdvaa haittaa koulukul-
jetuksia kayttaville oppilaille, seka MAO 189/14 (KHO 1.9.2015 T 2293), jossa tehottomuusseuraamuksesta arvi-
oitiin aiheutuvan merkittdvaa haittaa oppilaitoksen tulostuspalveluja kayttaville opiskelijoille ja henkilokunnalle.

47 Liite 16 ja liite 17.
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kovan kaikkein vakavimmalla tavalla julkisia hankintoja koskevaa lainsaa-
dantéa, Kilpailu- ja kuluttajavirasto esittda maarattavaksi seuraamusmak-
sua.

Hankintalain esitdiden mukaan Kilpailu- ja kuluttajaviraston olisi seuraa-
musmaksua esittdessaan otettava huomioon mita hankintalain 158 §:ssa
sdadetdan seuraamusmaksun maardamisestd ja sen enimmaismaa-
rasta.*® Hankintalain 158 §:n 3 momentin mukaan seuraamusta maarates-
saan markkinaoikeuden on otettava huomioon hankintayksikon virheen tai
laiminlyénnin laatu ja valituksen kohteena olevan hankinnan arvo. Seuraa-
musmaksun maara ei saa ylittda kymmenta prosenttia hankinta- tai kaytto-
oikeussopimuksen arvosta.

KKV pitda hankintayksikén laiminlyéntia vakavana. Tehdylla jarjestelylla on
yritetty kokonaan kiertda hankintalain saannosten soveltaminen. Lisaksi
hankinta on laajuudeltaan ja arvoltaan merkittava.

Hankintasopimuksen arvo on ilman optioita 20 160 000 euroa ja kahden
optiovuoden kanssa 25 920 000 euroa. KKV toteaa, ettd vaikka sopimuk-
sen kokonaisarvo pienenisikin mahdollisen maakuntauudistuksen myéta,
olisi hankinnan arvo edelleen noin 15 miljoonaa euroa, mita on pidettava
arvoltaan merkittavana.

Edelld mainituin perustein Kilpailu- ja kuluttajavirasto esittdad seuraamus-
maksun maaraksi 200 000 euroa. KKV katsoo, ettd seuraamusmaksun
maaraa ei ole pidettava kohtuuttomana ottaen huomioon hankintayksikon
laiminlydnnin laatu seka hankinnan arvo.

Selvyyden vuoksi mainittakoon, ettd seuraamusmaksua esitetdan maarat-
tavaksi yhdessa seka tehottomuusseuraamuksen etta toissijaisesti esitet-
tavan sopimuskauden lyhentamisen kanssa.

48 HE 108/2016, s. 235.
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12 Sovelletut saannokset

Laki julkisista hankinnoista ja kayttdoikeussopimuksista (1397/2016) 1§, 7 §,
158§,258,268§,27§,308,408§,588§, 131§, 141§, 156 §, 157 §, 158 §,
159 §ja 174 §.

Paajohtaja Juhani Jokinen

Qon A5G

Tutkija Elisa Aalto
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