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Tutkimus kasittelee Suomessa toteutettavien julkisten hankintojen tuottavuustekijoita ja
suorituskyvyn johtamista, mittaamista ja kehittamista. Julkiset hankinnat ovat Suomen
suurin menoera. Julkisten menojen absoluuttisten saastdjen sijaan merkityksellista on
tuottavuuden kasvu, eli panosten ja tulosten hyotysuhde. Tutkimuksen tavoitteena oli
selvittda tapoja ja menetelmida julkisten hankintojen tuottavuuden parantamiseen.
Tutkimus toteutettiin tilastollisen analyysin ja deduktiivisen sisalldnanalyysin
yhdistelmana. Aineistoksi valittiin Kilpailu- ja kuluttajaviraston valvontaraportit vuosilta
2017-2020. Aineiston tapausesimerkkien luokittelun ja jasentelyn avulla selvitettiin
suomalaisten julkisten hankintojen tyypillisimmat ongelmat ja riskitekijat, joihin esitettiin
kehitysehdotuksia. Suomessa julkisten hankintojen keskeisimmat kehittamiskohteet ovat
hankintalain tuntemus, sopimushallinnan ongelmat, virheet etenkin palveluhankintojen
toteutuksessa ja hankintojen heikko suunnittelu erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollon
sektorilla. Aineiston tapausesimerkeista on nahtadvissa, etta myos strateginen ohjaus jaa
puolitiehen. Virheitd tehddan eniten hajautetuissa hankintayksikoissd, kuten
kuntayhtymissa, kunnissa ja kaupungeissa.

Julkisen hankintatoimen tuottavuudelle kriittistd on strategian tdytantéonpanon
onnistuminen. Strategisten tavoitteiden tulee olla konkreettisia ja kytkeytyd loogisesti
valtiohallinnon  tasolta toimintotasoilla toteutettaviin  hankintojen  kaytdnnon
toimenpiteisiin. Tuottavuuden mittaamisella varmistetaan, etta strategian toteuttamiseen
valitut toimenpiteet ovat asianmukaisia. Mittaaminen on tarkead joka toimintotasolla,
jotta voidaan muodostaa kokonaiskdsitys koko hankintajarjestelman tuottavuudesta.
Strategisen johtamisen kohdentaminen henkilostén osaamistason, lainsdadannon
noudattamisen, mittausdatan kerdamiseen sdhkdisten hankintajarjestelmien avulla seka
valvonnan ja riskienhallinnan  kehittamiseen luo edellytyksia  hankintojen
menestyksekkadlle toteuttamiselle. Julkisilla palveluilla tdhdatddn ennen kaikkea
kansalaisten hyvinvointiin, joten yhtenad olennaisena sidosryhmanad hankintojen
tuottavuuden kehittdmiseen tulisi osallistaa my0s niiden kayttajat.
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The study of productivity in public procurement in Finland deals with performance
management, measurement, and development. Public spending is the largest expenditure
in Finland. What counts is not the infinite savings in public spending but the increase in
productivity, meaning the efficiency ratio between inputs and outputs. The study aimed to
identify ways and methods to improve the productivity of public procurement. The study
was carried out using a combination of statistical analysis and deductive content analysis.
The data was collected from the Finnish Competition and Consumer Authority's control
reports for the period 2017-2020. The most typical problems and risk factors in Finnish
public procurement were identified by classifying and structuring the case studies, and
suggestions for improvement were made accordingly. The main areas for improvement in
public procurement in Finland are knowledge of procurement law, problems in contract
management, errors, especially in the implementation of service procurement, and poor
procurement planning, especially in the social and health care sector. The case studies
show that strategic management is also being neglected. Errors are most common in
decentralized procurement authorities, such as municipalities, local authorities, and cities.

Successful implementation of strategy is critical to achieving the productivity of public
procurement. Strategic objectives at the government level must be concrete and logically
linked to practical procurement measures at the operational level. The measurements
chosen to implement the strategy should be high quality, appropriate, timely, and
proportionate. It is critical to measure performance at every level of functions to provide a
holistic view of the productivity of the procurement system. Focusing strategic
management on improving public procurement competency, compliance with legislation,
e-procurement systems for performance data collection, control, and risk management will
be the primary elements for enhancing the performance. As public services are primarily
focusing on improving the well-being of citizens, they should also be engaged as essential
stakeholders in the development of procurement productivity.
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1 JOHDANTO

Julkisilta hankinnoilta odotetaan tuloksellisuutta ja yha enemman myds yhteiskunnallista
vaikuttavuutta. Valtiovarainministerio on kuvannut Suomen julkisten hankintojen nykytilaa
lahtokohtana valtiollisen hankintastrategian kehittamiselle. Julkisten palveluiden
tuottaminen ja niihin liittyvat hankinnat ovat taloudellisesti merkittdvassa roolissa
strategisten tavoitteiden saavuttamisessa (Valtiovarainministeri6 2020, 15). Julkiset
hankinnat ovat myds alueellisesti tarkea elinvoimatekija seka kuntatasolla etta

kansallisesti. Tama edellyttaa hankintayksikoéiltd uudenlaista osaamista seka johtamista.

1.1 TAUSTA

Julkiset hankinnat ovat Suomen suurin menoera. Kuvassa 1. on vertailtu eri OECD-maiden
julkisten hankintojen osuutta bruttokansantuotteesta vuonna 2019, Japanin® vertailuarvo
vuodelta 2018. OECD-maissa julkisten hankintojen osuus valtion BKT:sta on keskimaarin
13 % ja EU-tasolla 14 %. Suomessa julkisten hankintojen osuus on vertailumaiden toiseksi
korkein, lahes 18 %. Suomen bruttokansantuote oli 240,3 miljardia euroa vuonna 2019 (SVT

2020), mista julkisiin hankintoihin kaytettiin 43,3 miljardia euroa.

Julkisten hankintojen %-osuus BKT:sta 2019
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Kuva 1. Julkisten hankintojen osuus OECD-maiden BKT:sta vuonna 2019 (OECD.Stat 2021).

OECD keskiarvo

OECD yhteensé ]



Suomessa tehtavat julkiset hankinnat kattavat siis yli  kuudesosan koko
bruttokansantuotteesta. Kiinnostuksen julkisiin hankintoihin ja niiden kehittamiseen tulisi
vastata niiden merkityksellisyyttd koko julkiselle taloudelle seka yhteisolle, jota ne
koskettavat, eli kdaytdannossa kaikille kansalaisille. Fazekasin et al. (2021, 1467-1469)
mukaan laadukkaasti toteutetut alueelliset hankinnat korreloivat seka hallinnon
kehittyneisyyden kanssa, vahvistavat kansalaisten luottamusta hallintoon ja ennustavat

valtiohallinnon laadukkuutta ja kyvykkyyttda myos laajemmin eurooppalaisilla mittareilla.

Tuottavuuden parantamisella voidaan saavuttaa merkittavaa hyvinvointia. Tuottavuuden
avulla mitataan valtioiden kansallista kilpailukykya, joka on maaritelty "instituutioiden,
toimintamallien ja tuotannontekijoiden kokonaisuudeksi, joka maarittda valtion
tuottavuuden tason" (OECD 2019, 40). Talouskasvu ja elintason parantuminen riippuvat
viime kadessa valtion kyvystd uudistaa toimintaperiaatteitaan. Tuottavuuden kasvun ja

vaurastumisen avulla valtiot voivat paremmin huolehtia kansalaistensa hyvinvoinnista.

1.2 TAVOITTEET, TUTKIMUSKYSYMYKSET JA RAJAUKSET

Tuottavuus on taloustieteen keskeinen kasite. Yksityiselld sektorilla se tarkoittaa
suurempaa kannattavuutta ja yritysten kasvua, julkisella sektorilla se tarkoittaa parempia
palveluja ja sosiaalisen hyvinvoinnin kasvua menoja lisdamatta, eli tehokkaampia ja
vaikuttavampia julkisia hankintoja (Somani 2021, 4). Tutkimuksen tavoitteena on selvittaa

tapoja ja menetelmia julkisten hankintojen tuottavuuden parantamiseen.

Tutkimuskysymykset ovat seuraavat.
e Mitka ovat julkisten hankintojen tyypillisimmat ongelmat Suomessa?
e Miten julkisten hankintojen tuottavuutta voidaan mitata?

e Miten julkisten hankintojen tuottavuutta voidaan parantaa?

Tutkimus kasittelee Suomessa toteutettavien julkisten tavara- ja palveluhankintojen
tuottavuustekijoitd ja suorituskyvyn johtamista, mittaamista ja kehittamistd. EU:n

ohjauksen ja poliittisen hallintomallin analysointi seka lainsadadanndn syvallinen tarkastelu



on rajattu tutkimuksen ulkopuolelle, vaikka niilla onkin merkittdava vaikutus julkisten

hankintojen operatiiviseen toteutukseen.

1.3 METODOLOGIA

Tutkimusstrategiat jaetaan perinteisesti kolmeen kategoriaan: 1) kokeellisessa
tutkimuksessa mitataan yhden kasiteltavan muuttujan vaikutusta toiseen muuttujaan
tyypillisesti laboratoriomaisissa koetilanteissa, 2) survey-tutkimuksessa ihmisjoukolta
kerataan tietoa standardoidussa muodossa, kuten kyselylomakkeella tai strukturoidulla
haastattelulla, ja 3) tapaustutkimuksessa (case study) kasitellddan yksityiskohtaista,
intensiivista tietoa yksittaisesta tapauksesta tai pienesta joukosta toisiinsa suhteessa olevia
tapauksia, joiden tarkastelussa kiinnostuksen kohteena on yksittdistapauksen yhteys
ymparistoon (Hirsjarvi, Remes & Sajavaara 2010, 134). Tassa tutkimuksessa on

tapaustutkimuksen piirteita.

Tutkimusote voi olla kvantitatiivinen eli maarallinen tai kvalitatiivinen eli laadullinen, tai
niiden yhdistelma (Hirsjarvi et al. 2010, 134). Alasuutarin (2011, 37-38) mukaan
kvantitatiivisessa tutkimuksessa etsitaan tilastollisia sdannénmukaisuuksia eri muuttujien
yhteyksista toisiinsa, kun taas kvalitatiivisessa eli laadullisessa analyysissda aineistoa
tarkastellaan kokonaisuutena. Tyypillinen ndkemys on, ettd kvantitatiivisten menetelmien
avulla saadaan pinnallista mutta luotettavaa tietoa, ja kvalitatiivisilla menetelmilld saadaan

syvallista mutta heikosti yleistettavaa informaatiota (Alasuutari 2011, 231).

Laadullinen analyysi voidaan jakaa kolmeen analyysimuotoon: aineistolaht6inen analyysi,
teoriaohjaava analyysi ja teorialdhtéinen analyysi, joiden erottavana tekijana on
paattelyprosessin  muoto (Tuomi et al. 2018, 108-112). Aineistoldhtoisessa eli
induktiivisessa analyysissa luokittelu muodostuu mahdollisimman objektiivisesti tehtyjen
havaintojen mukaan ilman ennakko-olettamia, kun teorialdhtoisessa eli deduktiivisessa
analyysissa havainnot valitaan aiemman teorian perusteella. Teoriaohjaava eli
abduktiivinen analyysi on ndiden yhdistelma: teoriaa kaytetdan maarittelyn apuna, mutta

analyysi on vapaa sidonnaisuuksista ja luonteeltaan ajatusuria avaavaa.



Kvalitatiivisen ja kvantitatiivisen tutkimuksen kasittelytavat eivat ole toisiaan poissulkevia,
vaan antavat erilaiset keinot tuottaa aineistosta havaintoja. Hyodyntamallda molempien
menetelmien parhaita puolia saavutetaan parhaat tulokset (Alasuutari, 231; Hirsjarvi et al.
2010, 136-137). Laadullistakin aineistoa analysoitaessa voi argumentoida maarallisilla
suhteilla, kuten prosenttiosuuksilla ja tilastollisilla eri tekijoiden valisilla yhteyksilla
(Alasuutari 2011, 203). Viitekehyksen avulla voidaan tematisoida useita havaintoyksikoita,
joihin on valittavissa maarittelyyn soveltuva maarallinen tai laadullinen analyysitapa

(Alasuutari 2011, 212).

Tilastollisten analyysimenetelmien ohella tutkimuslajina hyddynnetadan teorialdhtoista eli
deduktiivista sisallonanalyysid, jossa tutkittavaa ilmiota maaritellaan jonkin aiemmin
kehitetyn teorian, viitekehyksen tai mallin mukaisesti (Tuomi et al. 2018, 127). Maarittelyn
perustana on verrattavasta teoriasta tai mallista poimittu analyysirunko, jonka mukaan
ilmiot luokitellaan (Tuomi et al. 2018, 129). Hirsjarven et al. (2010, 140) mukaan
ominaisuudet, kuten viittaaminen aiempaan teoriaan ja tilastollinen analyysi ovat keskeisia
kvantitatiiviselle tutkimukselle. Kuitenkin my6s laadullisen analyysin tuloksia voidaan
esittda taulukon avulla. Taulukointi on tapa esitelld aineistoa ja se osoittaa, etta aineistoa

kdytetdan systemaattisesti (Alasuutari 2011, 193).

Tdssa tutkimuksessa aineiston luokitteluun kaytetdan OECD:n julkisten hankintojen
riskienhallinnan taulukkoa. Sijoittamalla tapausesimerkit taulukkoon voidaan havainnoida,
mitkad hankintaprosessin vaiheet ovat riskialtteimmat. Tutkimusaineisto koostuu Kilpailu- ja
kuluttajaviraston vuosina 2017-2021 julkaistuista julkisten hankintojen
valvontaraporteista. Julkaisut ovat luonteeltaan joukkotiedotuksen tuotteita (Tuomi et al.
2018, 96). Lahdetyyppina aineisto tdyttdad indikaattorin kriteerit, koska se on olemassa
tutkimuksen tekemisesta riippumatta, ja koska sita tarkastellaan epdsuorana evidenssina
tutkimuskysymyksiin, joihin haetaan vastauksia (Alasuutari 2011, 95). Hirsjarven et al.
(2010, 138) mukaan valvontaraporttien tapausesimerkkien sisdllontutkimus on
luonteeltaan selittavaa, silla tutkimus etsii selitysta tilanteelle tai ongelmaan ja pyrkii

tunnistamaan todenndkdisia syy-seurausketjuja.
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Eskola (2015, 194-202) on kuvannut laadullisen analyysin vaiheittaista etenemista
seuraavasti.
1) Aineiston jarjestaminen teemoittain
2) Teemojen ryhmittely ja tutkimusongelmaa valaisevien sisdltojen etsiminen
3) Aineiston analysointi ja muistiinpanojen tekeminen tulkinnoista ja teoriaviitteista
4) Aineiston tiivistdminen ja tarkeimpien kohtien valitseminen, mista kirjoitetaan
tulkinnat
5) Tulkintaan lisataan kytkenta teorioihin ja aiempiin tutkimuksiin

6) Analyysi hiotaan ja editoidaan lopulliseksi tutkimusraportiksi.

Tutkimusprosessi noudatteli kirjallisuudessa esitettya etenemisjarjestysta. Eskolan (2015,
196) mukaan analyysin tehtdva on tiivistaa, jarjestda ja jasentaa aineisto niin, ettd sen
informaatioarvo kasvaa, mutta mitdan olennaista ei jaa pois. Aineiston luokittelu ja valinnat
pohjaavat teoriaan, vaikka tutkijan valinnat ovatkin I3htéisin tutkijan omasta
kasitysymparistosta, johon vaikuttavat mm. teorian ymmartamisen aste. Tutkimuksen

monimetodisuus toteutuu kvantitatiivisen ja kvalitatiivisen analyysin yhdistelmassa.

1.4 TYON RAKENNE

Tutkimuksen rakenne on esitetty kuvassa 2. Teoreettinen viitekehys muodostetaan lukujen
kaksi, kolme ja nelja kirjallisuuskatsauksen perusteella ja luvun viisi empiriassa tutkitaan

teorian toteutumista kaytannossa tapausesimerkkien avulla.
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Vieiset periaatteet Jull.dsen tallouden Malleja_tl.!.ott_avuuden KKV:n valvontaraporttien
johtaminen kehittdmiseen 2017-2020
tapausesimerkkien
analysointi
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6. JOHTOPAATOKSET
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Kuva 2. Tutkimuksen rakenne.

Ensimmaisessa luvussa eli johdannossa kdaydaan lapi tutkimuksen taustaa, maaritellaan
tavoitteet ja esitelldan tutkimuskysymykset, seka tutustutaan tutkimuksen metodologiaan.
Tutkimuksen kirjallisuusosiossa kaydaan ldpi julkisten hankintojen periaatteita,
julkishallinnon hankintatoimen strategista johtamista, ja julkisiin hankintoihin soveltuvia
tuottavuuden malleja ja mittareita. Empiirisessa tutkimuksessa analysoidaan julkisten
hankintojen yleisimpid ongelmakohtia tapausesimerkkien kautta ja esitetddan epakohtiin
parannusehdotuksia. Tutkimusaineistona on Kilpailu- ja kuluttajaviraston (KKV) julkaisemat
julkisten hankintojen valvontaraportit vuosilta 2017-2020 ja niissa kasitellyt tapaukset.
Lopuksi luvuissa kuusi ja seitsemdn havainnoista muodostetaan johtopaatokset ja

koostetaan tutkimuksesta yhteenveto.
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2 JULKISTEN HANKINTOJEN PERIAATTEET

Julkisten varojen kayttoon liittyy vaatimuksia avoimuudesta ja kustannussaastoistd, mutta
toisaalta julkisilta hankintamenettelyiltd odotetaan tehokkuutta ja tasa-arvoisen
kilpailumarkkinan vahvistamista. Naiden tavoitteiden osittainen ristiriitaisuus edellyttaa
toiminnan uudelleen suunnittelua. Haasteena on saavuttaa paras mahdollinen tasapaino
eri tavoitteiden valilla, mika tarkoittaa, etta julkisia hankintoja koskevat menettelyt on
muutettava ’vdlineeksi’, jolla voidaan yhtad aikaa vahvistaa avoimuutta prosesseissa ja
samalla varmistaa kilpailun toteutuminen markkinoilla (Chryssoula 2016, 87). Tassa luvussa
kaydaan lyhyesti [api julkisten hankintojen yleiset periaatteet seka hankintaprosessi, jonka

avulla periaatteita tulisi noudattaa.

2.1 YLEISET PERIAATTEET

Julkisiin hankintoihin kohdistuu eettisia vaatimuksia, joiden perimmaisena tarkoituksena
on varmistaa, etta yhteisolta esimerkiksi veroilla keratyt varat myos kaytetdaan yhteisen
edun mukaisesti. Tutkimuskirjallisuudessa yleisista periaatteista on yhteisymmarrys.
Kuvassa 3 on esitetty Khanin (2018, 3-4) ndkemys julkisia hankintoja maarittavista neljasta
peruspilarista: 1) lainsddadannosta, 2) institutionaalisesta jarjestelmasta ja hallintokyvysta,
3) hankintatoimen ja markkinoiden vilisestd vuorovaikutuksesta eli terveesta
markkinakilpailusta, sekd 4) rehellisyyteen ja avoimuuteen  perustuvasta
toimintakulttuurista. Fazekas & Czibik (2021, 1461) maarittelevat julkisten hankintojen
laadukkuutta vastaavasti neljan ulottuvuuden avulla, nimeten ne vain hieman eri sanoin:

lapinakyvyys, hallinnollinen tehokkuus, kilpailu seka korruption torjunta.

JULKISET HANKINNAT

| PILARI Il PILARI Il PILARI IV PILARI

Lainsaddanto Institutionaalinen Hankintatoimi ja Rehellisyys ja
jarjestelma ja markkinat avoimuus
hallintokyky

Kuva 3. Julkisten hankintojen nelja peruspilaria (Khan 2018, 5).
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Periaatteelliset ulottuvuudet maarittelevat toiminnan lahtokohdat, mutta toiminnan taso
maardytyy sen mukaan, kuinka hyvin periaatteiden noudattamisessa onnistutaan. Kuvassa
4. on Rhoden (2019, 47) koostama hankintojen kehitysasteita kuvaava hierarkiamalli, missa
alimmalla hierarkiatasolla hankintayksikkd huolehtii vain tarvittavan tuotteen tai palvelun
hankkimisesta, mutta korkeimmalla hierarkiatasolla hankintayksikén yhteiskunnallinen
rooli kasvaa paatoksenteon ohjausvaikutusta hyodyntamalla. Hierarkiatasojen edetessa
lisdantyvat myos toiminnan avoimuus, menettelyjen vastuullisuus ja todennettavuus, seka
taloudellisten hyotyjen tavoittelu. Mita kehittyneemmallda toiminnan tasolla julkisia

hankintoja tehdaan, sita laaja-alaisempia ja vaikuttavampia niiden hyodyt ovat.

Ohjausvaikutuksen

Kustannus- hydédyntédminen

tehokkuus

lulkisten Vastuullinen
toiminta

Edistaa julkisen
sektorin tavoitteiden
saavuttamista ja
Avoin menettely, i politiikan

jonka laillisuus on ennakoivalla toteutumista
Rajallisen budjetin lapinakyvasti toiminnalla

hy&dyntdminen todennettavissa

mahdollisimman

varojen tehokas

. - Hydtyjen
kaytto

maksimointi

Tuotteiden Saantelyn
hankinta ja noudattaminen

toimittaminen

Petosten ja
korruption ehkéisy

. . kattavasti
hankinnoissa

Tarvittavat
hankinnat oikeaan
aikaan oikeassa
paikassa

Kuva 4. Hankintojen kehityshierarkian tasot (mukaillen Rhode 2019, 47).

Julkisia hankintoja pidetaan EU 2020 -kasvustrategian keskeisena viputekijana. Bovisin
(2020, 293) mukaan teknologian, erityisesti tieto- ja viestintatekniikan kayttéonotto
julkisissa hankinnoissa mahdollistaisi saantelyjarjestelman tehokkuuden ja vaikuttavuuden
parantamisen. EU:n strategisissa hankinnoissa huomioidaan myos PK-yritysten keskeinen
merkitys talouskasvun saavuttamisessa. Julkisilla hankinnoilla on erittdin suuri
taloudellinen merkitys eurooppalaisille PK-yrityksille. Vuoden 2017 julkaistuun, ns.
"pehmedan” lakipakettiin sisdltyy useita julkisessa hankintatoimessa kehitettavia
painopisteitd, kuten innovatiivisten, ymparistoystavallisten ja sosiaalisten kriteerien
laajempi kayttoonotto julkisia hankintasopimuksia tehtdessd, hankintavirkailijoiden

osaamisen kehittdminen, hankintatietojen avoimuuden, eheyden ja laadun parantaminen,
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hankintaprosessien digitalisointi seka julkisiin hankintoihin osallistuvien henkildiden

yhteistyon lisdaminen kaikkialla EU:ssa.

2.2 HANKINTOJEN SAANTELY

Julkisia hankintoja koskevalla sdantelylla pyritdan tukemaan ja edistamaan kilpailua ja
joustavuutta julkisissa hankinnoissa (Hartlapp 2020, 69). Sadntelylla on vaikutusta julkisten
yritysten kanssa toimivien yksityisten yritysten toimintaan seka toimitusketjuihin, ja silla
saannelldadan seka tuotantoa ettd tuotteita. Julkisia hankintoja koskevaa saantelya
sovelletaan kaikkeen julkisten koulujen elintarvikehankinnoista Ilaajamittaiseen
infrastruktuurin rakentamiseen. Julkisten hankintojen mittakaava ja laajuus voivat olla siis

hyvin vaihtelevia, mutta eroavaisuuksista huolimatta niita sdannelldan samoin periaattein.

Suomessa julkisen sektorin hankintoja saatelee laki julkisista hankinnoista ja
kayttooikeussopimuksista 1397/2016. Hankintalain tavoitteena on julkisten varojen viisas
kaytto ja periaatteena tarjoajien yhdenvertainen kohtelu. Hankintojen yleiset periaatteet
on johdettu hankintalain kolmannesta pykalasta (3. §): Hankintayksikon on kohdeltava
hankintamenettelyn osallistujia ja muita toimittajia tasapuolisesti ja syrjimattomasti seka
toimittava avoimesti ja suhteellisuuden vaatimukset huomioon ottaen. Hankintalailla
valvotaan oikeudenmukaisuuden periaatteiden toteutumista ja toiminnan laillisuutta.
Saantelya on totuttu pitdmaan toimintaa rajoittavana tekijana, mutta julkisilla hankinnoilla

voidaan myos edistaa yhteiskunnallisten tavoitteiden toteutumista.

EU:n julkisia hankintoja koskeva saantely on keskittynyt unionin sisamarkkinoihin ja sen
tarkoituksena on saattaa julkisen sektorin toiminta rinnakkain yksityisten markkinoiden
kanssa  (Bovis 2020, 286). Sisamarkkinoilla toimivia, sdantelylld ohjattuja
kilpailumarkkinoita kutsutaan ’julkisiksi markkinoiksi’, joiden tarkein kayttaytymista
ohjaava tekija on yleisen edun tavoittelu. Julkisissa markkinoissa keskitytaan yksisilmaisen
voiton maksimoinnin sijaan rakenteellisiin tekijoihin, kuten vahvistamaan kilpailukykya,

kysynta- ja tarjontaolosuhteita, kustannustehokkuutta ja riskienhallintaa.
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Julkisia hankintoja koskevissa sadadoksissa tai laeissa ei oteta kantaa mitd hankitaan, vaan
miten hankitaan. Lainsadadanndssa madritelladn hankintojen periaatteet, vastuut ja
velvollisuudet, julkaistavat asiakirjat ja muut muodollisuudet. Khanin (2019, 20) mukaan
lainsaatadjan ohjeistuksiin sisaltyy tyypillisesti esimerkiksi seuraavia kohtia.

o Yleiset saannokset, jotka koskevat soveltamisalaa, maaritelmia, hankintasaantoja,
tietoja mahdollisista tulevista hankinnoista; hankintoihin liittyva viestinta;
osallistumisehdot; kelpoisuusvaatimukset;  arviointiperusteet ja -menettelyt;
kustannusarvioiden laatiminen; asiakirjojen kieli; esikarsintahakemusten
laatiminen ja toimittaminen; tarjouspyyntOasiakirjojen selventaminen ja
muuttaminen; tarjous- tai tarjousvakuudet; esikarsintamenettelyt; hankinnan
peruuttaminen; lahjukset ja eturistiriidat; sopimuksen tekeminen ja
allekirjoittaminen; sopimuksen taytantdéonpano; luottamuksellisuus;
hankintarekisteri.

e Hankintamenetelman valinta ja sen kdyton edellytykset.

e Hankintailmoitusten julkaiseminen avoimessa tarjouskilpailussa, kaksivaiheisessa
tarjouskilpailussa ja sahkoisessa hankinnassa; tarjouspyynnét ja yhden lahteen
hankinnat; tarjouspyynnot konsulttisopimuksia varten.

e Avoin tarjouskilpailu on oletusarvoinen hankintamenetelma; tarjousten
hankkimismenettelyt; tarjousasiakirjojen sisdlto; tarjousten jattdminen; tarjouksen
voimassaoloaika; tarjousten muuttaminen ja peruuttaminen; tarjousten
avaaminen; tarjousten tarkastelu ja arviointi; kaksivaiheisen tarjouskilpailun
menettelyt; rajoitetun tarjouskilpailun menettelyt; ostot ja suorahankinnat.

e Qikeus hakea muutosta; valitusmenettelyt; luottamuksellisuus.

Lainsddadanto ohjaa julkisia hankintoja, ja lain noudattamista tulee myds valvoa. EU:n
saantelyalueellakin on maita, joiden toimintakulttuurit eroavat toisistaan ja ”sisdisen
rehellisyyden” taso vaihtelee. Coppier, Grassetti & Michettin (2021, 481) tutkimuksessa
havaittiin, ettd ymparistoissa, jossa "sisdinen rehellisyys" on vahaistd, on otettava
huomioon myos sakkojen taso: jos rangaistus on alhainen, talous ajautuu eraanlaiseen
epdrehellisyyden kierteeseen, jossa eparehellinen toiminta on kannattavaa sanktioista

huolimatta. S3antdjen vastaista kayttdytymistd voidaan hillitd investoimalla
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tarkastustoimintaan enemman resursseja tai koventamalla rangaistuksia. Poliittisesta
nakokulmasta paras strategia olisi lainkuuliaisen ja rehellisen kulttuurin vahvistaminen,

mika edellyttda pitkdan tdhtdimen investointeja inhimilliseen ja sosiaaliseen pddomaan.

2.3 HANKINTAPROSESSI

Hankintaprosessi kuvataan tyypillisesti vasemmalta oikealle etenevana prosessikaaviona,
joka alkaa hankintatarpeen maarittelysta ja paattyy tavaran toimitukseen tai palvelun
toteuttamiseen. Khan (2019, 34) kuvaa hankinnan syklisend prosessina, joka jakaantuu
hankintojen suunnitteluun ja sen pohjalta toteutettavaan operatiiviseen hankinnan
prosessiin, kuva 5. Hankintojen suunnittelu on tyypillisesti hallinnon tason prosessi ja

hankintojen toteutus kuuluu hankintayksikdiden vastuulle.

Suunnittelu: Tarjoukset/

tarpeen

maarittely

Toimitus tai
kaytto,

laskutus

Sopimus-
hallinta

Hankinta-
menetelman
valinta

Hankinta-
prosessin
toteutus

esikarsinta

Toteutus:
toimitus,
tarkastus ja

vastaanotto Hankinta-

prosessi

(tuotteet,
palvelut, urakat)

Hankintapaitos,
sopimusten
allekirjoitus

Kuva 5. Hankintasykli ja hankintaprosessin toteutus (Khan 2019, 30; 34).

Hankintasuunnitelma

Talousarvion

valmisteluvaiheessa

hankintayksikot

toimittavat

Hankinta-
ilmoituksen ja
tarjouspyynnon
Julkaisu

Saatujen
tarjousten
vertailu

maan

valtiovarainministeriolle investointien arvioidut tarpeet (Khan 2019, 30). Hankintojen
suunnittelu alkaa siis talousarvion valmistelun varhaisessa vaiheessa, ja sitd tarkennetaan
edelleen painopisteiden, arvioitujen tarpeiden ja niiden kustannusten kohtuullisuuden

seka varojen saatavuuden osalta. Hankintasuunnitelma on asiakirja, jossa on listattuna
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hankintakauden tavoitteet seka paatokset hankintajarjestelyistd. Suunnitelmaan myos

paivitetaan hankintakauden kuluessa.

Tarpeen méaarittely

Hankintasykli alkaa uuden ohjelman tai hankkeen tuotantopanosten eli tavaroiden,
palvelujen tai urakoiden tarpeiden maarittamisellda (Khan 2019, 31). Valtion virastot
valmistelevat ohjelmat ja hankkeet. Jos hallitus tunnistaa esimerkiksi terveyspalvelujen
parantamistarpeet, terveysministerio ja muut terveyteen liittyvat virastot laativat hankkeet
kyseisen ohjelman puitteissa. Jo tdassa vaiheessa hankkeen tavoitteiden saavuttamiseksi
tarvittavat tavarat, tyot ja palvelut yksildiddaan, jotta niiden tuottamiseen tarvittavien

panosten kustannukset voidaan arvioida.

Tarjouspyynto ja tarjousten vertailu

Tarjouspyynnon huolellisella  valmistelulla on olennainen merkitys hankinnan
onnistumiselle. Knutsson & Thomasson (2014, 251) mukaan totuttujen valintakriteerien
muuttaminen on vaikeaa, silld potentiaaliset toimittajat ja tarjotut tuotteet tai palvelut
eivat valttamatta noudata julkaistussa tarjouspyynnéssa maariteltyja ominaisuuksia, jolloin
hyva suunnittelu on mennyt ajankaytollisesti hukkaan. Jakamalla hankinta pieniin osa-
alueisiin ja maarittamalla kunkin osa-alueen vaatimukset yksityiskohtaisesti saadaan
laadullisesti parempia tarjouksia, vaikka samanaikaisesti hinnat pysyisivat ennallaan.
Knutssonin et al. toinen merkittdva havainto oli suurten, markkinoita dominoivien
oligopolien vetaytyminen laatua painottavasta tarjouskilpailusta, mika vastaavasti

edesauttoi pienten ja ketterien toimijoiden osallistumista.

Rhoden (2019, 3) mukaan julkisten alojen hankintojen suorituskykya voitaisiin kehittda
hyodyntamalla  vertailukohtana  yksityisen sektorin  oppeja. Rhoden mukaan
tarjouspyyntdjen vertailua ja sopimusten valintaperusteiden suunnittelua voidaan

optimoida ja samanaikaisesti noudattaa julkisten hankintojen saantdja ja direktiiveja.
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Hankintapaatos ja sopimushallinta

Avoimessa tarjouskilpailussa ei kdyda sopimusneuvotteluja (Khan 2019, 41). Kun tarjousten
vertailun perusteella on tehty valintapaatos, valitulle tarjoajalle annetaan ilmoitus
sopimuksen tekemisestd tarjouspyyntdasiakirjojen mukaisesti. Hankintasopimusta
koskevassa ilmoituksessa tarjoajalle ilmoitetaan valinnasta ja pyydetaan my0s
allekirjoittamaan hankintasopimus. Sopimus tulee voimaan, kun molemmat osapuolet ovat

sen allekirjoittaneet.

Julkisten hankintojen sopimukset ovat tarkkaan maariteltyja ja niiden ominaispiirteenda on
toimittajasuhteiden rajallinen kesto (R6nnback 2011, 447). Rénnbackin mukaan laki suosii
sen takia edelleen edullisimman hinnan tarjoajaa, koska valintaperusteissa ei ole
mahdollisuuksia arvioida toimittajia aiempien kokemuksien perusteella. Diggs et al. (2012,
310) toteaa, ettd julkisten hankintojen moniulotteisuus ja hankintayksikon suuri
harkintavalta rajoittavat pitkajanteisista toimittajasuhteista saavutettavissa olevia hyotyja,
silla menestyksekkdaat kumppanuudet rakentuvat luottamukseen, yhteisiin tavoitteisiin,
aitoon viestintaan ja kykyyn arvioida ja tarkastella suorituskykya. Suorituskyvyn arvioinnille
olennaista on kehittymisen seuraaminen jatkuvan parantamisen periaatteilla, jolloin

kehitystyo voi rajallisten hankintojen ja lyhyiden sopimusjaksojen takia jaada kesken.

Hankintojen suunnittelulla ja kilpailutuksen toteutuksella on merkittava rooli, mutta yhta
tarkeaa on sopimusehtojen valvonta aktiivisella sopimuskaudella. Knutssonin et al. (2014,
251) mukaan valintakriteerien toteutumisen seuranta ja johdonmukaisuus sopimuksen
valvonnassa auttavat toimittajaa sisdistamaan sopimuksen ehdot ja my0s sitouttaa ehtojen

noudattamiseen.
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3 JULKISTEN HANKINTOJEN STRATEGINEN JOHTAMINEN

Strateginen johtaminen tarkoittaa liiketoiminnan kehittamista tavoitteellisesti ja
tuloksellisesti. Hankintojen strategisella johtamisella voidaan julkisissa hankinnoissa
vaikuttaa ymparistén, sosiaalisen ja taloudellisen kestdvyyden seka innovaatioiden
tavoitteelliseen hyddyntdamiseen (Valtiovarainministerio 2020, 18). Ymmarrys julkisten
hankintojen vaikuttavuudesta ja hankintastrategiasta keskeisind johtamisen valineina on

valtiovarainministerion mukaan huomioitu Suomen hallituksen linjauksissa.

3.1 JULKISEN TALOUDEN JOHTAMINEN

Kuvassa 6. on Rhoden (2019, 54) nakemys julkisten hankintojen strategisen johtamisen,
suorituskyvyn  johtamisen ja prosessijohtamisen valisesta kolmikannasta.
Prosessijohtamisella varmistetaan julkisten hankintojen sdantdjenmukaisuus ja
vhdenvertaisuuden periaatteiden noudattaminen, suorituskyvyn johtamisella tavoitellaan
julkisten hankintojen tehokkuutta, vaikuttavuutta ja kustannussaastoja, ja strategisella
johtamisella ohjataan seka suorituskyvyn johtamisen etta prosessijohtamisen toteutumista
parhaalla mahdollisella tavalla, jotta julkisten hankintojen vaikutukset yhteiskuntaan ovat

linjassa sosiaalisten ja poliittisten tavoitteiden kanssa.

Sosiaaliset ja poliittiset
tavoitteet

Strateginen
johtaminen

Suoritus-
kyvyn

johtaminen

Prosessi-
johtaminen

Tehokkuus Sdéintéjen noudattaminen
Vaikuttavuus Sdddokset
Kustannustehokkuus Yhdenvertainen kohtelu

Kuva 6. Suorituskyvyn johtaminen ja sdantdjen mukainen toiminta ovat julkisten

hankintojen strategisten tavoitteiden ajureita (Rhode 2019, 54).
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Edellisessa luvussa 2.3 kasiteltiin julkisten hankintojen suunnittelun ja toteutuksen
prosesseja. Khan (2019, 9) kuvaa myos julkisen talouden johtamisen syklisena toimintona.
Aiemmin kuvattu hankintasykli ja operatiiviset hankinnat linkittyvat julkisen talouden
johtamiseen ja talousarvion taytantoonpanoon, toimintojen valinen yhteys on

havainnollistettu kuvassa 7.

Talousarvion

Suunnittelu:
tarpeen
maarittely

suunnittelu
ja valmistelu

Talousarvion
hyvaksynta ja
jakaminen

Ulkopuolinen
valvonta

Toimitus tai Hankinta-
kaytto, menetelman

Julkisen talouden laskutus valinta
hallinnoinnin sykli

Taytantéon-
pano
(kassavirtojen ja
maksujen
hallinta)

Kirjanpito ja
raportointi
(talousarvion

seuranta)

Taytantoon- Sopimus- Hankinta-
pano hallinta prosessi
(hankinnat)

Kuva 7. Julkisen talouden johtamisen ja hankintojen valinen suhde (Khan 2019, 9; 30).

Khanin (2019, 8) mukaan valtioiden tarve erilaisiin hyvinvointihankkeisiin kansalaisten
elintason parantamiseksi on aina suurempi kuin kaytettavissa olevien varojen maara. Tama
tarkoittaa sitd, ettd hallitusten on aina asetettava ohjelmansa ja hankkeensa
tarkeysjarjestykseen kilpailevien strategisten, poliittisten, Kkiireellisyyden ja muiden
kriteerien perusteella. Talousarvion laatimiseen kuuluu suunnitelma nadiden niukkojen
resurssien tehokkaasta kadytostd, mukaan lukien taloudellinen ja tehokas toteutus,
hankinnat seka valvontajdarjestelma, jolla varmistetaan, ettd budjettivallan kayttdjat
kayttavat budjettivaroja huolellisesti. Julkiset hankinnat ovat keskeinen osa
resurssienhallintaa, vaikka hankintoja pidetdan usein julkisen talouden hallinnosta
erillisend aiheena. Hankinnat ovat kuitenkin olennainen osa mekanismia, jonka avulla
julkisia varoja kaytetaan. Hankinnat liittyvat suoraan palvelujen tuottamiseen ja hallituksen

poliittisiin tavoitteisiin juuri niiden toiminnallisen vaikutuksen ja toteutuksen kautta.
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Demokratiassa julkista taloutta johdetaan lapindkyvasti. Di Francesco & Alford (2016, 242)
luettelevat kuusi julkisen talouden hallinnan osa-aluetta, joihin kohdistuu vallan saantelya.
1) Kuka voi kayttaa varoja — vastuuvelvollisuus
2) Kuinka paljon varoja voidaan kayttaa — mddrd
3) Mihin varoja voidaan kayttaa — tarkoitus
4) Milloin varat on kaytettava — aika
5) Miten menoja voidaan muuttaa — siirrot, ja
6) Miten menoista pidetaan kirjaa - tiedotus.
Julkisten varojen kayttoon liittyy paljon toimivaltaa, jota rajoitetaan ylld mainittujen

kohtien valvonnalla ja saantelylla.

Hallinnon toimivuus ja julkisten menojen laadukkuus ovat vaurauden, ihmisten
hyvinvoinnin ja EU:n alueellisen yhteenkuuluvuuden kasvun perusedellytyksia (Fazekas et
al. 2021, 1460). Valtion strategisen hankintatoimen ohjaamisesta vastaa
valtiovarainministerio. Valtion hankintastrategia johdetaan hallitusohjelmasta ja kuntien
strategista hankintatoimea ohjaa puolestaan kuntastrategia (Valtiovarainministerio 2020,
18). Strategiassa tulee olla yhteys operatiiviseen toimintaan ja hallinnollisiin prosesseihin,
jotta silla saadaan aikaan siind suunnitellut vaikutukset. Strategiassa maaritelladn muun

muassa, mita tehdaan omana toimintana ja mita ostetaan markkinoilta.

Julkisille organisaatioille laaditaan hallitusohjelmasta erillisia aloitteita, jotka heijastavat
keskushallinnon toimintaa. OECD:n tutkimusraportissa (2019, 44) on nostettu esiin Suomen
valtionhallinnolle ominaiset rakenteelliset ongelmat, joille tyypillista on toimintojen,
roolien ja vastuualueiden paallekkaisyys, mika estda tehokkuuden lisdamisen koko
jarjestelmdssa.  Ongelmallisena  nadhdaan, ettei Suomessa ole keskitettya
hankintalainsdadannosta, -asetuksista, -politiikasta ja -valineistd vastaavaa yksikkoa, joka
johtaisi toiminnan kehittamista kaikilla tasoilla. Hankintatyokaluja, -lakia ja -menetelmia
sovelletaan vaihtelevasti eri hankintayksikdiden ja hankkeiden vililla, jolloin vaarana on,
ettd keskittamisen ja koordinoinnin tehostamiseen tahtdavien kehitysohjelmien hyodyt

jaavat saavuttamatta.
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Tutkimuksissa on havaittu poliittisten intressien vaikutusten ulottuvan hankintaprosessin
kaikkiin vaiheisiin. Diggs & Romanin (2012, 309) mukaan hankintoja kasitelldan
tutkimuksissa usein poliittisesta paatoksenteosta erillisena prosessina, jolloin
taustatekijoiden merkitysta aliarvioidaan ja jopa sivuutetaan. Ottaen huomioon
hankintavalintojen vaikutukset seka paikallisesti ettd kansallisella tasolla, on ratkaisevan
tarkeda kehittad asianmukaista tietoisuutta hankintakdaytantéjen kehittamisen ja

parantamisen hallinnollisista ja taloudellisista hyodyista.

EU:ssa ja sen jasenvaltioissa investointeja pyritdan edistdmaan julkisten hankintojen avulla
(Bovis 2020, 296). Ensisijaisiin kehityskohteisiin kuuluvat seuraavat tavoitteet kuudella
painopistealueella.
1) Innovaatioiden laajempi hyodyntaminen
2) Sosiaalisten ja ympadristokriteerien soveltaminen julkisten hankintojen sopimusten
valintaperusteissa
3) Hankintaosaamisen kehittdminen ja julkisten hankintojen hallinnoinnin
parantaminen
4) PK-yritysten osallistumismahdollisuuksien parantaminen ja EU:n alueella toimivien
yritysten vientimahdollisuuksien lisddminen kolmansiin maihin
5) Hankintatietojen lapindkyvyyden, eheyden ja laadun parantaminen seka
hankintaprosessien digitalisointi

6) Julkisten hankintaosaajien yhteistyon lisddminen kaikkialla EU:ssa.

Seuraavaksi kasitellddan, miten hallinnolliset strategiat voidaan jalkauttaa hankintoja

ohjaavaksi hankintastrategiaksi.

3.2 HANKINTASTRATEGIA

Hankintastrategia johdetaan poliittisen hallinnon tavoitteiden mukaan. Sen tulee olla
linjassa hallinnollisen paatoksenteon kanssa, koska silla on merkittava vaikutus julkiseen
talouteen ja arvonmuodostukseen (Plantinga, Voordijk & Dorée 2020, 791). Strategisissa

linjauksissa luodaan poliittisille paattdjille ja hallinnossa hankintoja toteuttaville yhteiset
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periaatteet ja tavoitteet. Valtiovarainministerion (2020, 18-19) hankintastrategiset
linjaukset  sisaltavat esim. kuvauksen organisaatiostrategian toteuttamisesta
hankintatoimessa, hankintoihin liittyvat tavoitteet, hankintojen kehittdmistavoitteet,
hankintojen johtamisjarjestelman, hankintojen johtamisen keskeiset linjaukset,
hankintojen vaikutusten arviointikdytannot, osaamistarpeet, strategian toimeenpanoon
liittyvat linjaukset seka linjauksia hankintojen raportoinnista ja mittaamisesta. Yhteisen
strategian noudattamiseen liittyy olennaisesti myos sitoutuminen sen aiheuttamiin

kustannuksiin ja rahoitustarpeisiin.

Osa julkisen sektorin organisaatioista ei kuitenkaan tunnista hankintastrategian ohjausta.
KEINO-osaamiskeskuksen (2018, 6-7) teettaman kyselytutkimuksen perusteella
suomalaisissa julkisen sektorin organisaatioissa hieman alle puolella eli 48 %:lla oli vuonna
2018 kaytossa koko organisaatiota koskeva hankintastrategia. Sen toteutumista seurattiin
kuitenkin saanndllisesti vain 25 %:ssa ja epasaannollisesti 34 %:ssa organisaatioista.
Kyselytutkimuksen kohderyhmana oli julkisten organisaatioiden johto, kuten kunnan- ja
kaupunginjohtajat, pormestarit, valtion virastojen johtajat seka seurakuntien ja
oppilaitosten johto (KEINO 2018, 3). KEINO on tyo- ja elinkeinoministerion ohjaama ja
rahoittama osaamiskeskus, ja sen tehtdavana on edistad kestavan kehityksen ja

innovaatioiden parempaa tunnettuutta ja toteutumista julkisissa hankinnoissa.

Patrucco, Luzzini & Ronchi (2017b, 252) kuvaavat hankintastrategiaa julkishallinnon
prosessin ytimeksi, silla sen toimeenpanossa toteutettavat paatdkset voivat joko tukea tai
estdd poliittisten tavoitteiden saavuttamista. Kuvassa 8. on esitetty kaavio julkisten
hankintojen strategiaan vaikuttavista tekijoista ja niiden valisista vuorovaikutussuhteista.
Patrucco, Luzzini, Ronchi, Essig, Amann & Glas (2017a, 270) koostamassa julkisten
hankintojen strategiamallissa on huomioitu sekd ympariston kanssa vuorovaikutteiset
ulkoiset linjaukset ettd oman paatosvallan alaiset sisdiset linjaukset. Sisaisiin linjauksiin
lukeutuvat paatokset hankintojen ulkoistamisesta, organisaatiostrategian tasolla
hankintojen kokonaistarpeenmaarittelystd, kategoriastrategian tasolla hankintamenojen

suunnittelusta, prosessistrategian tasolla hankintamenettelyjen suunnittelusta ja lopulta
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konkreettiset valintapaatokset sopimuskohtaisessa strategiassa, jossa maaritellaan, miten

hankintasopimuksen valintapaatokset toteutetaan saadoksia noudattaen.

Ulkoinen Markkinat
linjaus

Hankintojen ulkoistamisstrategia

Sisdinen
linjaus Organisaation
strategia Julkisten
hankintojen
Poliittiset Kategorian strategia strategia Toimiala-
strateglat strateglat
Vertikaalinen Horisz‘:m‘taalfnen
linjaus Menetelmastrategia linjaus

(prosessistrategia) “

Sopimuskohtainen
hankintastrategia

Kuva 8. Julkisten hankintojen strategia muodostuu useista tekijoista ja niiden valisista

vuorovaikutussuhteista (Patrucco et al. 2017a, 270).

Kuvassa 8. esitetyt sisdiset linjaukset on sovitettava yhteen ulkopuolelta tulevien tekijéiden
kanssa. Vertikaaliset linjaukset kuvaavat poliittisten strategioiden eli ylhaalta
valtiohallinnosta johdettujen tavoitteiden vaikutusta hankintastrategiaan. Toimialatason
strategiat ohjaavat horisontaalisesti eri julkishallinnon aloille asetettujen
erityistavoitteiden saavuttamista eli kaytannon tasolla esimerkiksi terveydenhuollon tai
koulutuksen alakohtaiset strategiat vaikuttavat kyseisen toimialan hankintastrategioihin.
Lisdksi julkisten hankintojen toimintaymparistdd maarittavat markkinat, mista tuotteet,

palvelut ja urakat hankitaan.

Plantingan et al. (2020, 803) mukaan ongelma usein on, miten eri strategiatasojen vilille
luodaan yhteys. Miten strategia voidaan konkretisoida, ja missa maarin strategian useilla
tasoilla tehdyt paatokset, perustelut ja kompromissiratkaisut ovat loogisesti yhteydessa

toisiinsa? Strategisten linjausten tulee olla johdonmukaisesti saman suuntaisia
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strategiatasojen valilld, ennen kuin strategiset linjaukset viimeistelldan. Plantinga et al.
(2020, 797) esittaa, etta operatiivisesta nakdkulmasta katsottuna perustason strategia eli
yksittdisten hankintakeinojen suunnittelun taustalla olevat perustelut ja vastaavat

kompromissiratkaisut tulee sovittaa yhteen ylemman tason strategioiden kanssa.

Strategioiden hierarkia Strategiset linjaukset Esimerkki
r "Vihennetan julkisen sektorin
Perustelut ja kompromissit hiilidioksidipagstsja ja laaditaan tétd
varten talousarvio’

Johdonmukaisuus
"Vdhennetaan julkisten organisaatioiden
Strategian ylatasot — Perustelut ja kompromissrt hiilidioksidip&gstsja eri toimenpiteill3 ja
jaetaan resursseja’

Johdonmukaisuus
"Edistet4dn hiilidioksidipdasttjen véhentdmistd
i Miksi Perustelut ja kompromlssrt hankintojen avulla ja investoidaan
iten kst - hankintavirkamiesten osaamiseen’
Johdonmukaisuus

Hankintavélineiden suunnittelun 'Sovelletaan CO2-kriteerid hankinnoissa ja
Strategian perustaso — taustalla olevat perustelut ja hyvaksytéan mahdollisesti kasvavet

Aep hankekustannukset’
kompromissit

Kuva 9. Strategian hierarkiamalli (Plantinga et al. 2020, 797).

Kuvassa 9. on esitetty Plantingan et al. (2020, 797) kehittdma strategian hierarkiamalli.
Ylatason strategiat voivat koskea paitsi hankintastrategian eri tasoja, myds toiminnallisia
strategioita, organisaatiostrategioita ja poliittisia strategioita. Jos kaikki ndma strategiat
olisivat taydellisesti linjassa keskendan, voitaisiin olettaa, ettd paatosten perustelut ja
kompromissiratkaisut ovat hierarkkisia ja ettd niita voidaan lukea ylhaalta alas ja alhaalta
ylos. YIhaaltd alaspain suuntautuva lukutapa osoittaa, miten tietyn hankintavalineen kaytto
tietyssda hankinnassa tukee ylatason strategian saavuttamista. Hierarkian lukeminen

alhaalta ylospdin osoittaa, miksi tiettyja hankintakeinoja kdytetdan tietyssa hankinnassa.

Strategian perustasolla hankintastrategia konkretisoidaan ylatason strategiasta johdetuista
tavoitteista kdytanndssa hyddynnettaviksi hankintapaatoksia ohjaaviksi valintakriteereiksi.
Suhteessa ylatasoon strategian perustaso vastaa kysymykseen ’‘miten’ strategiaa
toteutetaan. Strategian ylatasolla ohjataan kdytannon tason padatoksid, joten suhteessa

perustasoon ylatason strategiassa vastataan ‘miksi’ valitaan juuri tietyt valintaperusteet.
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Markkinasdaantelyn nakdkulmasta strategisten tavoitteiden asettaminen on kiinnostavaa,
koska silla on vaikutusta markkinoiden toimintaan. Valintakriteereilld on ohjaava vaikutus,
joka ulottuu parhaimmillaan yhtda hankintaa laajemmalle. OECD:n (2019, 48)
tutkimusraportin  mukaan strategisissa linjauksissa tulisi asettaa selkeat tavoitteet
hankinnoille ja konkretisoida taloudelliset, ymparistoon liittyvat ja sosiaaliset tavoitteet,
seka tarjota mekanismi, jolla eri hankintayksikdihin hajaantuneet tehtavat voidaan
valjastaa yhteisen edun saavuttamiseen. Edellytyksend on, ettd hankintatoimen ja

asetettujen taloudellisten tavoitteiden valilla olisi on selkea ja konkreettinen yhteys.

Hartlappin (2020, 69-70) mukaan hankintoja suunnitellessa voidaan paattaa, kaytetaanko
rahaa samansuuruisten menojen osalta pelkdan kustannus-hyotyanalyysin perusteella, vai
otetaanko huomioon myds muita strategisia tavoitteita. Jos sopimukset mydnnetdan
yksisilmaisesti halvimpia hintoja tarjoaville tarjoajille, vyritykset saattavat jattaa
noudattamatta esimerkiksi tyoehtosopimuksia tai syrjivat heikommassa asemassa olevia
ryhmia tyomarkkinoilla. Vastaavasti ilman erityisida sosiaalisten kriteerien maarittelya
tarjottuja tuotteita hankitaan todenndkoisesti ottamatta huomioon esimerkiksi
mahdollisten epdoikeudenmukaisten tydolojen vaikutusta hintoihin. Julkisten hankintojen
sosiaaliset tavoitteet ohjaavat siis markkinaosapuolten kayttaytymista pois pelkan
hintatehokkuuden tavoittelusta. Ndin tapahtuu suoraan sopimusten kautta ja epasuorasti,
kun suuri maara kilpailevia tarjoajia muuttaa kayttdaytymistdaan sosiaalisten tavoitteiden
myontamisperusteiden mukaisesti. Ainakin osa naistd tarjoajista mukauttaa
todennakoisesti myoOs tulevan kayttdytymisensd ndihin sosiaalisiin  tavoitteisiin.
Strategisten kriteerien lisdédminen hankintapaatoksen perusteeksi on siis tydkalu, jolla

voidaan ohjata kilpailumarkkinoita.
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3.3 HANKINTAOSAAMISEN KEHITTAMINEN

Julkisen sektorin hankintavirkailijoilla on merkittava yhteiskunnallinen rooli. Julkistenkaan
hankintojen prosessit eivat ole muuttumattomia, vaan toimintaymparistéon vaikuttavat
ymparoivat yhteiskunnalliset, taloudelliset ja poliittiset suuntaukset (Torvinen & Ulkuniemi
2016, 59). Torvisen et al. mukaan markkinavetoinen lahestymistapa julkisiin hankintoihin
avaa mahdollisuuksia seka innovoinnin kayttoonotolle ettd samalla julkisten tavoitteiden
saavuttamiselle ja entistd parempien palveluiden tarjoamiselle kansalaisille. Uudenlaisten
menetelmien hyddyntdaminen julkisissa hankinnoissa edellyttdaa myds hankintaosaamisen

monipuolistamista ja vahvistamista.

Kirjallisuudessa on maaritelty, etta taidot ovat yleisia, kontekstista riippumattomia tietoja,
joita voidaan oppia luokkahuoneissa. Taidot ovat luonnostaan vyksilollisia, kun taas
osaaminen on hyvin riippuvainen asiayhteydestda ja siihen vaikuttavat ryhma- ja
organisaatiotekijat, kuten kulttuuri, johtaminen ja strategia (McKevitt, Davis, Woldring,
Smith, Flynn & McEvoy 2012, 338). Kuvassa 10. on esitetty julkisten hankintojen
organisaatioissa havaittuja erilaisia osaamisprofiileja. McKevittin et al. (2012, 346-347)
maarittelemat roolit ovat kaupallinen, pragmaattinen, poliittinen ja ihmiskeskeinen.
Jokaisessa osaamisprofiilissa painottuvat toisistaan poikkeavat ominaisuudet ja roolille
ominaiset tyotavat. Profilointia voidaan hyédyntda, kun pohditaan mitkd osaamisalueet

voisivat parhaiten tukea hankintastrategian toteuttamista (McKevittin et al. 2012, 351).
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Kaupallinen Pragmaattinen

* Ominaisuudet: Kasitteet, mallitja | = Ominaisuudet: Pikemminkin

periaatteet kokemuspohjainen kuin

* TyGtavat: TyOskentely kisitteellinen ajattelu
organisaatiokulttuurin ja « Ty&tavat: Sidosryhmien
lainsdddanndn rajojen puitteissa. tavoitteiden saavuttamiseen
Ei sitoutumista toimittajiin. hyddynnetadan strukturoitua

hankintaprosessia. Sitoutuminen
tavarantoimittajiin jonkin verran.

Poliittinen Henkildkeskeinen

* Ominaisuudet: Thmislahtaisyys, * Ominaisuudet: Toisten
johon kuuluu suhteiden luominen ymmaértaminen analyyttisen
epavirallisten verkostojen kautta ajattelun sijaan

* TyGtavat: Valmentava ote + Ty&tavat: Kommunikatiivinen ja
sidosryhmiin laajempien kumppanuuteen perustuva
organisaatiotavoitteiden lahestymistapa, toiminnassa
saavuttamiseksi. Sitoutuminen painottuu empatia/emootiot
tavarantoimittajiin tietojen pikemminkin kuin sdannot.

hankkimiseksi.

Kuva 10. Julkisten hankintojen erilaiset osaamisprofiilit (McKevitt et al. 2012, 347).

Sidosryhmalla tarkoitetaan tdssa kontekstissa Khanin (2019, 15) madarittelyn mukaan
yksil6d, yhteisda tai organisaatiota, joka on kiinnostunut julkisesta toiminnasta, tai on
edunsaaja tai jolla on esimerkiksi vaikutusvaltaa hankintoja koskevaan paatdksentekoon.
Julkisten hankintojen sidosryhmien kirjo on siis hyvin laaja eikd rajoitu pelkastaan

potentiaalisiin toimittajiin.

McKevittin et al. (2012, 347) mukaan kaupallisten osaajien roolille ominaista on vahvistaa
kustannustehokkuutta, mutta vuorovaikutus toimittajien kanssa jaa muodolliseksi ja
etdiseksi ’tilaamiseksi’. Pragmaattisissa osaajissa korostuu rooli, jossa tavoitellaan
vuorovaikutusta sidosryhmien kanssa, mutta toimittajia sitoutetaan kuitenkin vain
monimutkaisiin  hankkeisiin. Poliittisen osaajan tunnusmerkki on ihmislaht6inen
vuorovaikutus. Toisin kuin kaupalliset ja pragmaattiset osaajat, poliittisissa osaajissa
korostuu ongelmanratkaisutaidot ja kyvyt vaikuttaa sidosryhmiin. Henkilokeskeista osaajaa
kuvaa yksilollisyys. Taman osaamisprofiilin roolissa korostuu oikeudenmukaisuuden
tavoitteet ja vuorovaikutustaidot, seka sidosryhmien ja asiakkaiden tarpeiden asettaminen
etusijalle organisaation tarpeiden sijaan. Toisin kuin muissa rooleissa, henkilokeskeisen

osaajan kayttdaytymista ja paatoksentekoa ohjaavat tunteet.
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McKevitt et al. (2012, 349) havaitsivat tutkimuksessaan myos, etta julkisen hankintatoimen
osaamisen ja identiteetin kokemuksen valilla oli yhteys. Kun tutkimuksen osanottajilta
kysyttiin, identifioituvatko he hankinta-ammattiin vai eivat, vastaukset jakautuivat tasan.
Kysymykseen "Onko hankinta jotain, mita teet vai jotain, mitd olet?" vastattiin eri tavalla
rippuen oman identiteetin kokemuksesta. Ne, jotka pitivdt hankintoja tekemisen
kohteena, eivat olleet tietoisesti hakeutuneet hankintatoimen tehtadviin. Nédma samat
henkilot ilmoittivat myos, ettd heidan tietdmyksessaan oli puutteita ja he kokivat sdantojen
ja maardysten rajoittavan heidan harkintavaltaansa. Vastaavasti jotkut johtajat
identifioituvat pikemminkin johtotehtdvaan tai sen sosio-ekonomiseen luokkaan kuin

hankintoihin, jolloin identiteetti muodostuu asemasta, eikda ammattilaisuudesta.

Sita vastoin osallistujat, jotka kuvailivat hankintoja osaksi omaa identiteettidan, olivat
tietoisesti valinneet uran hankintojen parissa ja suorittaneet hankintatoimen tutkinnon.
Nama henkilot eivat tehneet eroa henkilokohtaisen ja ammatti-identiteetin valilla ja
puhuivat hankinnoista ’ajattelutapana’ ja ’tieteenalana’. Tutkimushavaintona oli, etta
asiatiedon ohella ammatti-identiteetti on olennainen osa ammattitaidon, patevyyden ja
teknisen tietamyksen rakentumista (McKevitt et al. 2012, 350). Tdman perusteella voidaan
siis tulkita, ettd hankintaosaamista voidaan johtaa myos vahvistamalla yksildllistda ammatti-

identiteettia.

Hankinta-ammattilaisilta edellytetdan yha moniulotteisempaa osaamista ja kykya
hahmottaa laajoja kokonaisuuksia. Julkishallinnon hankintavirkailijoiden tulee toimia
vastuullisesti, huolehtia hankintojen l|apindkyvasta ja jaljitettavastd toteuttamisesta,
vastata sidosryhmien odotuksiin ja tayttda niiden tarpeet, toimia tasapuolisesti ja
oikeudenmukaisesti, sekd noudattaa yhteiskunnan asettamia eettisid ja sosiaalisia normeja
tavoitellen samanaikaisesti julkisten varojen kaytosta saatavien hyotyjen maksimointia
(Diggs & Roman, 2012, 298). Tiukat normit toimivat hyvana ohjenuorana toteutuksessa,
mutta samalla ne voivat olla myds esteena julkisten hankintamenettelyjen innovatiiviselle
toteuttamiselle, jos seka kansallisella ettd EU-tason sdantelylld pyritdan varmistamaan

yhdenvertaisuuden ja avoimuuden toteutuminen perinteisin keinoin (Torvinen et al. 2016,
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59). Luvussa 3.1 esitetyt EU-tason strategiset painopistealueet, kuten innovaatioiden
hydédyntaminen, sosiaalisten ja ymparistokriteerien soveltaminen ja PK-yritysten
osallistumismahdollisuuksien parantaminen haastavat seka perinteiset

hankintamenetelmat etta hankintaosaamiselta edellytettavat tiedot ja taidot.

Innovaatiolla voidaan viitata joko uudenlaisiin tuotteisiin tai palveluihin, tai uudenlaisiin
tapoihin ja menetelmiin. Knutsson et al. (2014, 246) jakaa julkisten hankintojen innovaatiot
kahteen kategoriaan: 1) uusiin tuotteisiin tai palveluihin, joiden kuvaamiseen ei ole
olemassa aiempia esimerkkeja seka 2) uuden hankintatavan tuottamiseen. Molemmat
edellyttavat markkinoilta sopeutumista ja toimittajilta uusien asioiden omaksumista.
Innovaation hankinta houkuttelee toimittajia tarjoamaan uraauurtavia tuotteita ja
palveluita, ja innovatiivisen hankintatavan tarkoituksena on haastaa toimittajia
kehittamaan uraauurtavia toimitustapoja. Innovaatioiden hyddyntdminen ei kehita
pelkdstdan olemassa olevia toimittajia, vaan toimintaympariston muuttuessa julkisissa
hankinnoissa avautuu aiempaa paremmin osallistumismahdollisuuksia my6s uusille

edellakavijyydesta ponnistaville yrityksille.

Innovaatiot julkisten palvelujen tarjonnassa on yksi hankintojen sadantelyn painopisteista.
Innovaatiokumppanuus on markkinoita uudistava hankintamenettely, jossa yhteistyossa
toimittajan kanssa kehitetaan hankittava tuote tai palvelu, ja jos kehitystyon tulos tayttaa
hankinnalle asetetut, ennalta maaritellyt tavoitteet, muodostetaan toimittajan kanssa
hankintasopimus (Bovis 2020, 293-294). Innovaatiokumppanuushankkeissa
arvonmuodostus jakautuu tavallista pidemmalle aikavalille. Hankkeen edistymista
seurataan vdliarvioinneissa, joissa kehityshankkeen maksusitoumukset on kytketty
vaiheittaisiin tavoitteisiin, ja jolloin on my6s luontevaa arvioida hankkeen jatkamisen
edellytykset. Innovaatiokumppanuudesta on myos erikseen saadetty hankintalain 38. §:ssa
ja 39. §&:ss3, silla menettelya voidaan soveltaa vain, jos hankintayksikon tarvetta ei voida
tayttad hankkimalla markkinoilla jo saatavilla olevia tavanomaisia tavaroita, palveluja tai

rakennusurakoita (Laki julkisista hankinnoista ja kayttéoikeussopimuksista 1397/2016).
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Hankintaosaamista haastaa myo6s valintakriteeriston kehityksestda johtuva, aiempaa
vaativampi kustannuslaskenta, jossa ostohinta ei enda ole maaraava valintaperuste. Bovis
(2020, 294) luettelee esimerkiksi hankinnan elinkaaren aikaisten kustannusten
huomioimiseen kuuluvan hankintakustannukset, energian ja muiden resurssien
kulutuskustannukset, yllapitokustannukset ja elinkaaren loppuvaiheen kustannukset,
kuten kerdys- ja kierratyskustannukset; tai ilmastonmuutoksen hillitsemisesta aiheutuvat
kustannukset, jotka johtuvat hankinnan aiheuttamista ulkoisista ymparistévaikutuksista,

kuten esimerkiksi kasvihuonekaasupaastoista.

3.4 HANKINTAJARJESTELMA

Valtiollinen hankintajarjestelma koostuu keskitetyista hankintayksikoista ja hajautetuista
hankintayksikoista, joita ovat esimerkiksi kunnat. Suomessa osa julkisista hankinnoista on
keskitetty kahden yhteishankintayksikdn alle. Hansel Oy vastaa valtiollisista hankinnoista ja
Kuntahankintojen kautta tehddan osa kuntien, sairaanhoitopiirien ja Suomen evankelis-
luterilaisen kirkon hankinnoista. Hansel on voittoa tavoittelematon osakeyhti6, josta valtio
omistaa 65 % ja Kuntaliitto 35 % (Hansel Oy, 2021). Suomen Kuntaliiton omistusosuus
syntyi 2.9.2019 yritysjarjestelyssa, jonka myota Kuntahankintojen henkildsto siirtyi osaksi
Hanselia ja virallisesti 1.1.2024 Iahtien yhteishankintayksikko vastaa kolmasosasta Suomen
julkishallinnon hankinnoista (KL-Kuntahankinnat Oy, 2019; OECD 2019, 45). Tama
tarkoittaa, ettd noin 60 prosenttia hankinnoista tehdaddn edelleen alueellisissa
hankintayksikoissa, eli esimerkiksi kuntien, kaupunkien ja kuntayhtymien hankinnoissa.

Taulukossa 1. on esitetty yhdistymisessa muodostuvan yhteishankintayksikon ostovoima.

Taulukko 1. Hanselin ja Kuntahankintojen yhteenlasketut hankinnat (OECD 2019, 45).

Hansel Kuntahankinnat Yhteensa
Henkilosto 94 18 112
Puitesopimusten maara 80 70 150
Sopimushankinta-asiakkaat 368 1300 1668
Puitesopimusten arvo 826 milj. € 474 milj. € 13 miljardia €
Sopimustoimittajien lukumaara 380 220 600

Kansallisen strategian taytantéonpano edellyttda, ettd hankintastrategioilla tavoitellaan

merkittavia taloudellisia, ymparistollisida tai sosiaalisia vaikutuksia. Tavoite korostuu



32

erityisesti silloin, kun keskitettyja hankintoja kilpailutetaan suhteellisen pienilla
markkinoilla, jossa potentiaalisia toimittajia on rajallinen maara ja kilpailuasetelma ei
toteudu taydellisesti, kun ehdot tayttavida tarjoajia on vahan. OECD:n (2019, 49)
tutkimusraportin mukaan epataydellinen kilpailuymparisto on yleinen Suomen kaltaisessa
suhteellisen pienessa taloudessa. On olemassa vaara, etta ilman keskushallinnon vahvaa
ohjausta hankintojen vaikuttavuutta ei valttamattd hyodynneta parhaalla mahdollisella
tavalla, jolloin hallituksen tavoitteita ei myodskaan saavuteta. Samalla on huomioitava
tasapaino, silla keskitetyissa hankinnoissakin on oltava mahdollisuus noudattaa
asianmukaisia kaupallisia strategioita joustavasti muuttuvien markkinaolosuhteiden

mukaan.

Suuri osa keskustelusta keskittyy valtiotason hankintoihin, koska niistd on saatavilla
parhaiten tietoa. On tarkeaa keskittya myds kuntien ja muiden yleishyodyllisten laitosten
hankintojen tuloksellisuuteen, koska kunnat ja yleishyodylliset laitokset tekevat suuren
osan hankintasopimuksista (Chiappinelli 2020, 875). Chiappinellin mukaan hajautetut
hankintayksikot eivat |ahtokohtaisesti suoriudu huonommin kuin  keskitetyt
hankintayksikot, poikkeuksena kunnat. Osaaminen on todennadkoisesti tarkein tekija, joka
maarittda keskitettyjen ja hajautettujen hankintayksikdiden valisia suorituskykyeroja.
Kuitenkin, huolimatta keskittdmisen asteesta hankintayksikot, joissa on patevia
hankintavirkailijoita, suoriutuvat keskimaarin paremmin. Suuremmat kannustimet, eli

korkeammat palkat parantavat suorituskykya vain, jos niihin liittyy korkeampi patevyys.

Kaikki tutkimukset eivat tue paatelmaa, ettd julkisia hankintoja voidaan tehostaa vain
keskittamalla. Hajautetuissa hankinnoissa on omat hyotynsa. Kuntatasolla paikallisen
elinkeinoelaman ja markkinan tuntemus on parempaa kuin keskushankintayksikdissa, joten
paikallisilla hankintayksikéilld on paremmat mahdollisuudet valita joustavasti sopivia
keinoja julkisten hyodykkeiden ja palvelujen tarjoamiseksi (Placek, Schmidt, Ochrana &
Pucek 2016, 33). Tama heijastui myonteisesti paikallisten hankintayksikéiden korkeampaan
tehokkuuteen keskushankintayksikdihin verrattuna, kun verrattiin alueiden, kuntien ja
valtion tasolla tehtyjen julkisten hankintasopimusten arvioitua hankintahintaa ja lopullista

sopimushintaa.
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4. JULKISTEN HANKINTOJEN TUOTTAVUUS

Koska julkisten hankintamenettelyjen kayttdé on pakollista suurelle osalle julkisista
menoista, se on myds keskeinen vidline lisatd julkisten menojen tehokkuutta ja
vaikuttavuutta (OECD 2019, 15). Tehokkuuden ja vaikuttavuuden tavoittelu on perusteltua,
kun yhden prosentin sdadsté hankintamenoissa voi OECD-maissa tarkoittaa 43 miljardin
euron saastdja vuodessa. Julkisten menojen absoluuttisten sdastdjen sijaan
merkityksellista on tuottavuuden kasvu, eli panosten ja tulosten hyodtysuhde, mutta
saastopotentiaalin tarkastelu auttaa hahmottamaan aiheen mittakaavaa ja alleviivaa sita
kautta sen tarkeytta. Suomen julkisten hankintojen mittakaavassa yhden prosentin saasto
tarkoittaisi noin 430 miljoonan euron vuotuisia sadstdja, kun julkisten hankintojen

menoera on noin 43 miljardia euroa vuodessa.

4.1 MALLEJA TUOTTAVUUDEN KEHITTAMISEEN

Julkisen sektorin suorituskyky muodostuu toiminnan tehokkuudesta ja suoritettavien
hankkeiden vaikuttavuudesta. Tehokkuutta mitattaessa voidaan erottaa toisistaan
tekninen tehokkuus eli ‘’enemman tekeminen vahemmalld’ ja allokatiivinen tehokkuus eli
‘oikean asian tekeminen oikeassa paikassa’ (Phillips 2018, 5). Tehokkuus on maariteltyjen
tulosten ja maariteltyjen panosten valinen suhde. Kuvassa 11. on havainnollistettu julkisen
sektorin suorituskykymalli ja kdsitteiden valiset suhteet. Mallissa julkisten palvelujen
saavutettavuutta pidetddan toivottuna tuloksena, ja se luokitellaan siksi yhdeksi
vaikuttavuuden nakokohdaksi. Vaikuttavuus nahddan tassda yhteydessd kriittisena

osatekijana palvelujen tuottamisen tuloksellisuudessa.

Julkisen sektorin suorituskyky

Tuottavuus /

tehokkuus
i Frermn Tasa-arvo /
Julkiset Mairitellyt
menot ) Panokset ) Tuotokset ) tulokset Saavutettavuus

Laatu

Tekninen Allokatiivinen
tehokkuus tehokkuus

Vaikuttavuus

Kuva 11. Julkisen sektorin suorituskykymalli (Phillips 2018, 5).
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Monissa OECD-maissa julkiset organisaatiot ovat vastuussa keskeisten palvelujen
tuottamisesta, ja niiden odotetaan tuottavan niitd tehokkaasti, vaikuttavasti ja
tasapuolisesti. OECD-maissa vdeston ikaantyminen ja huoltosuhteen kasvu lisdavat
tiettyjen julkisten palvelujen kysyntaa ja asettavat paineita julkisiin menoihin, minka vuoksi
palvelujen kustannustehokkuuden ja laadun mittaaminen on entista tarkeampaa (Phillips
2018, 13). Yksityisten tavaroiden ja palvelujen laadun parantuminen otetaan yleensa
huomioon hinnoittelun tai muiden tekniikoiden avulla. Koska julkiset palvelut kuitenkin
rahoitetaan verovaroin ja tarjotaan kansalaisille ldhes ilmaiseksi, tuottavuutta ja

vaikuttavuutta pitdaa mitata eri tavalla kuin yksityisella sektorilla.

YIIa olevan suorituskykymallin kehittaminen edelleen julkisten hankintojen mittaamiseen
edellyttdaa, ettda ymmarretdan hankintajarjestelman eri tekijat: panokset, tuotokset ja
tulokset. Maaritellyt tekijat vaihtelevat kuitenkin eri maiden hallintojen tavoitteiden
mukaan, joten on hyvin vaikeaa kehittaa yhta viitekehysta, joka toimisi useissa kansallisissa
hankintajarjestelmissa ja soveltuisi kdyttoon myos eri hallintotasoille (OECD 2019, 75).
Koko hankintajarjestelman tuottavuuden mittaaminen edellyttda useiden tekijoiden
analysointia. Tarvittavan mittausdatan kerdaaminen on yha vaikeampaa valtiotasoa
alempien hallintotasojen, kuten esimerkiksi kuntien ja kaupunkien tasolla, jossa

keskushallinnon nakyvyys ja valvonta menoihin on rajoitettua.

Kuvassa 12a. on esitetty tuottavuusmalli ensin yksittdiselle hankinnalle ja sen jalkeen on
kuvassa 12b. vastaava malli kansallisen tason yhteishankintayksikolle. Mallit ovat suurelta
osin yhtenevaisia, mutta yksittdisen hankinnan tuottavuutta kuvaava malli on kansallisen
tason mallia suppeampi. Olennainen ero on strategisessa tavoitteen maarittelyssa.
Yksittdisen hankinnan strategiassa madritelldan tietyn hankinnan tavoitteita ja sen
tuottavuutta arvioidaan padasiassa hankinnan valittomilla hyodyilla. Kansallisella tasolla
strategia ottaa huomioon hallituksen kokonaisvaltaiset tavoitteet. Verraten luvussa 3.2
esitettyyn strategian hierarkiamalliin kuvassa 12a. mainittu yksittdisen hankinnan strategia
edustaa strategiahierarkian perustasoa, ja kuvassa 12b. mainittu kansallisen tason strategia

edustaa strategiahierarkiassa ylatasoa.



STRATEGIA

= Hankinta-
strategian
laatiminen

Hankinnalle
maaritellyt
tavoitteet,
ensisijaiset ja
toissijaiset

Tarjouskilpailun
PANOKSET

Hankinnan
kustannusarvio, koko
elinkaaren ajalta

Ty6kustannukset:

Kaytetyt x Keskipalkka
tydtunnit

Hallintokulut

Tarjouskilpailun
toteuttamiseen kulunut
aika

Tarjouskilpailun
TUOTOKSET

Sopimus hankinnan
sitoumuksista

Laillisuusaste ja
vaatimustenmukaisuus

Tuote tai palvelu ja
siihen liittyvat
sopimusvelvoitteet

Asiakkaan ja
hankintaviranomaisen
tarpeiden téyttdminen

TULOKSET

Hankinnan
maariteltyjen
tavoitteiden
tayttdminen
(esimerkiksi
julkinen palvelu)
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VAIKUTUKSET

Hankintojen
my8&hemmat
vaikutukset,
muutokset
markkinoilla ja
kansalaisten
EIEMEET

Tehokkuus |

Vaikuttavuus

Kuva 12a. Julkisen hankinnan tuottavuusmalli kilpailutuksille (OECD 2019, 76).

Kuvassa 12b. on esitetty malli keskitettyjen hankintojen tuottavuuden mittaamiseen.
Kansallista hankintatoimintaa maarittavat lisatekijat on nimetty ‘'mahdollistaviksi tekijoiksi
ja edellytyksiksi’, silld niilla on vaikutusta hankintajarjestelman suorituskykyyn. Tekijat ovat
henkiloston osaamistaso, lainsdddanto, toimintakulttuuri, toimintaohjeet ja -tavat,
sdahkoiset hankintajdrjestelmat seka valvonta ja riskienhallinta. OECD:n (2019, 76)
hankintajarjestelman  suorituskykyd parantaakseen

tuottavuusraportin - mukaan

keskushankintayksikdiden kannattaa kehittdd mahdollisimman monia naista edellytyksista.
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MAHDOLLISTAVAT TEKIJAT JA EDELLYTYKSET

Henkil5stén osaamistaso ja ammattitaitojen yhdistelma = Ohjeistus ja toimintatavat
Lainsdadannsllinen ymparistd = Sdhkaéisen hankintajarjestelman toiminnallisuus
Toimintakulttuuri (rehellisyys, oikeudenmukaisuus, avoimuus) = Valvonta ja riskienhallinta

STRATEGIA

Julkisten varojen
jakaminen

Investointien
tarkeysjarjestys
Hallituksen
painopisteiden
maarittdminen (ja
taydentavat
tavoitteet)

Kansallisen tason
PANOKSET

Hankinnan
kustannusarvio koko
elinkaaren ajalta

Tybkustannukset:
K.'a:.ytetﬁ x Keskipalkka
tydtunnit

Hallintokulut

Toimittajan kayttama
aika ja resurssit

Tarjouskilpailun

Kansallisen tason
TUOTOKSET

Sopimus hankinnan = Hankinnan
sitoumuksista tavoitteiden
saavuttaminen

TULOKSET

Laillisuuden
toteutuminen ja
vaatimustenmukaisuus

Tuote tai palvelu ja
sithen liittyvit
sopimusvelvoitteet
Asiakkaan ja
hankintaviranomaisen
tarpeiden tayttdaminen

VAIKUTUKSET

Hankinnan
vaikutukset
markkinoihin ja
kansalaisten
eldmaan

toteuttamiseen kulunut
aika

Hankintastrategian
valinta

Tehokkuus

Vaikuttavuus

Kuva 12b. Julkisten hankintojen tuottavuusmalli kansallisella tasolla (OECD 2019, 76).

Strategia
Tuottavuuden ldhtokohtana on strategia julkisten varojen kaytésta (OECD 2019, 77).

Julkisten hankintojen tavoitteena on auttaa tekemaan julkisten palveluiden hoitamisesta
mahdollisimman taloudellista, tehokasta ja vaikuttavaa. Julkiset hankinnat ovat yhta aikaa
seka operatiivinen prosessi, jonka kautta tietty maara julkisia varoja on kaytettava, etta
strateginen toiminto, jolla pyritddan saavuttamaan hallituksen tai hankintayksikon
tavoitteet. Varojen kdytdssa on otettava huomioon prioriteetit, joita hallitukset toivovat
saavuttavansa hankintojen avulla. Kyse voi olla joko suorista vaikutuksista, kuten julkisten
menojen saastot tai suorituskyvyn parantaminen ulkoistamalla tiettyja julkisia palveluja, tai
valillisista vaikutuksista, kuten hallituksen hiilidioksidipaastéjen vahentaminen tai viennin

lisddminen.

Panokset

Panokset ovat tuotosten tuottamisesta aiheutuvia kustannuksia, joita voidaan mitata
(OECD 2019, 77). Hankintajarjestelmien tehokkuutta voidaan yrittdd parantaa
viahentamalla panosten suhteellista maarada verrattuna tuotoksiin. Kansallista jarjestelmaa

mitattaessa panokset voivat olla varsin monivivahteisia. Julkisten hankintojen sdantelyn
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vuoksi mittaaminen voi perustua koko jarjestelman vaatimustenmukaisuuteen, esimerkiksi
sithen, millaista tarjousmenettelya kadytetaan sopimuksen mydntamisessa. Tyypillisesti
mitattavia panoksia ovat esimerkiksi hankittavan tuotteen tai palvelun arvioidut
kustannukset, tyontekijan hankkeeseen kayttama aika ja sen kustannukset, hankkeelle
jyvitettavat hallintokulut (esim. talous- ja IT-palvelut), toimittajan hankkeeseen kayttama
aika, tai tarjouskilpailun toteuttamiseen kaytetty aika. Lisdksi keskeinen tekija seka
prosessin  tehokkuuden ettda  vaikuttavuuden kannalta on oikeanlaisen

hankintamenetelman ja -strategian valinta.

Tuotokset

Tuotokset voidaan arvioida hankintayksikon ja toimittajan valille muodostettavasta
sopimuksesta, jossa kuvataan hankittavien tavaroiden tai palvelujen toimitusehdot ja niihin
liittyvat kustannukset. Jos hankittava tavara tai palvelu sisdltda strategian perusteella
valikoituja ominaisuuksia, kuten innovatiivisuutta tai ymparistokriteereita, niitd mitataan
alkuperdiseen strategiaan verrattuna (OECD 2019, 78). Tuotoksia voidaan mitata sen
perusteella, tayttavatkd ne sopimuksessa sovitut ehdot. Hankintojen mittaamisessa on
otettava huomioon koko elinkaari, mukaan lukien sopimushallinnan vaihe. Tarjouskilpailun
jalkeen voidaan myos arvioida, missd maarin prosessi on ollut lainsddadannon mukainen.
Tama on tarkeda mitata, silla poikkeamat lainsadadannéssa  vaikuttavat

hankintajarjestelman yleiseen tehokkuuteen ja vaikuttavuuteen.

Tulokset

Selkedan yhteyden luominen hankintajarjestelman tuotosten ja kansalaisten kannalta
saavutettujen tulosten vilille on haastavaa (OECD 2019, 79). Ensisijainen mittari on
asiakkaiden tai kansalaisten tyytyvaisyys julkisiin palveluihin tai niiden kayttoon.
Hankintaprosessin noudattaminen on valttamatonta suurelle osalle julkisista menoista,
joten sen tuottaman arvon osoittaminen voi olla vaikeaa. Hankintojen tuloksia onkin ehka
helpompi mitata suorilla vaikutuksilla, koska vililliset tavoitteet ovat luonteeltaan yleisia.
Jos julkisten hankintojen avulla tavoitellaan esimerkiksi hiilidioksidipddstojen
vdhentamistd, mitataan hankintojen osuutta tdman tavoitteen saavuttamisessa.

Valittomat eli suorat tulokset ovat kuitenkin paljon todenndkdisemmin yhta hankintaa
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koskevia hyotyja, kuten esimerkiksi sydpdkuolleisuuden vahentdaminen hoitoon

kaytettavien laitteiden hankinnalla.

Vaikutukset

Jos tulos on rajallinen ja usein mitattavissa oleva muutos, jolla on ennalta maaritelty
tulosalue ja laajuus, vaikutus on tuloksen pitkan aikavalin vaikutus (OECD 2019, 79).
Esimerkiksi tarjouskilpailun tulos voi rajoittua PK-yrityksen osallistamiseen julkisten
palveluiden tuottamiseen, mutta laajempi vaikutus voi olla se, etta kyseinen PK-yritys voi
sopimuksen myota kehittda tavaran tai palvelun, jota se voi vieda kansainvalisille
markkinoille. Joissakin tapauksissa vaikutusten toteutuminen kestda vuosia tai jopa
vuosikymmenia. Koska tuloksellisuutta koskevat tiedot eivat aina osoita kausaliteettia eli
syy-seuraussuhdetta tuotosten, tulosten ja vaikutusten valilla, hallitukset eivat useinkaan
pysty yksil6imaan tarkasti, miten niiden toimet ovat vaikuttaneet parannuksiin. Phillipsin
(2018, 14) mukaan tehokkuus ja vaikuttavuus sekoittuvat helposti keskenaan, ja niita voi

olla vaikea erottaa toisistaan.

Suomen julkisten hankintojen jarjestelmaa voidaan pitaa hajautettuna, vaikka meilla onkin
kansallisella tasolla toimivan Hanselin lisdksi my6s paikallisia yhteishankintayksikoita.
Torvinen et al. (2016, 62) nostaa esiin, ettd kun Suomessa kaydaan keskustelua julkisista
hankinnoista ja niiden innovaatioista, hankintapoliittista keskustelua kdydaan hyvin usein
vain hinnan ja tehokkuuden kaltaisten kysymysten ymparilla. Siina kontekstissa julkiset

hankinnat ndhdaan usein julkisen organisaation ydintehtavien tukitoimintona.

Julkisilla palveluilla tdéhdataan kuitenkin ennen kaikkea kansalaisten hyvinvointiin, joten
yhtena olennaisena sidosryhmana hankintojen kehittamiseen tulee osallistaa myds niiden
kayttajat. Torvinen et al. (2016, 67) on tutkinut loppukéayttdjien sitouttamisen vaikutusta
julkisten hankintojen arvonmuodostukseen ja esittdad tutkimustulosten perusteella, ettd
innovatiivisella menettelylla on mahdollista tuottaa arvoa, jota olisi vaikeaa tai jopa
mahdotonta saavuttaa perinteisessa hankintamenettelyssa. Torvisen et al. (2016, 66)
mukaan perinteiset julkiset hankintamenettelyt huomioivat loppukayttdjan kokemusta

vain rajoitetusti, ja tarve kehittdda innovaatioita nykyista markkinaldhtéisemmilla
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kdaytannoilla on jo jonkin aikaa herattinyt seka tutkijoiden ettda julkisten paattdjien

huomion.

Kuvassa 13. on esitetty Torvinen et al. (2016, 66) julkisten hankintojen loppukayttajien
sitouttamisen malli, joka perustuu uudenlaiseen osallistamiseen ja yhteisen kehittamisen
periaatteeseen julkisten hankkeiden suunnittelussa. Alla kuvatussa innovatiivisessa
menettelyssa julkisten hankintojen vastuut ja riskit jaetaan uudelleen, mika mahdollistaa
vuorovaikutuksen, tiedonkulun ja yhteistyon avulla uudenlaisen arvonmuodostuksen.
Tulokset vahvistavat, etta kayttdjien ennakoivalla sitouttamisella ja epavirallisella
I[ahestymistavalla aidosti vaikutuksia innovatiivisuuteen,

on myonteisia

asiakastyytyvaisyyteen ja julkisten hankintojen taloudelliseen menestykseen.
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Kuva 13. Julkisten hankintojen loppukayttajien sitouttamismalli (Torvinen et al. 2016, 66).
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Torvisen et al. (2016, 67) empiiriseen tutkimukseen perustuva johtopaatés on, etta
loppukayttajan sitouttamisessa tulee noudattaa neljaa periaatetta: vuoropuhelu, (tietojen)
saatavuus, riskinarviointi/refleksiivisyys ja avoimuus. Loppukdyttdjien kokeman
arvonmuodostuksen kannalta vaikuttavimmat sitouttamistoimet liittyvat avoimeen ja
runsaaseen vuorovaikutukseen hankkeen suunnitteluvaiheessa. Arvokkaana koettiin
ryhmaytymisen ja verkostoitumisen lisdksi yhteistoiminta, johon hankkija, toimittaja ja
loppukayttdja osallistuvat tasavertaisina kumppaneina. Tutkimuksessa havaittiin myds,
ettd panostaminen mihin tahansa mainittuun neljdan sitouttamisperiaatteeseen lisaa

todennakdisesti myos muista sitouttamiskeinoista saatavaa arvoa.

4.2 TUOTTAVUUSMITTARISTOT

Suorituskyvyn mittaamiseen on olemassa useita erilaisia mittaristoja ja tuloskortteja.
Julkisella sektorilla yksi yleisimmista tydkaluista on arvioida suorituskykya seuraavien
kolmen kasitteen avulla (Rhode 2019, 51). Alkuperdisessa kirjoitusasussa mallia kutsutaan
3E-malliksi englanninkielisten kasitteiden alkukirjainten mukaan.

1) Taloudellisuus - economy: Virkamiesten tulisi pyrkia saavuttamaan tavoitteet
mahdollisimman vahilla panostuksilla tai vaihtoehtoisesti maksimoiden hyddyt
kaikin kaytettavissa olevin panoksin.

2) Tuottavuus - efficiency: Virkamiesten tulisi pyrkia saamaan omalla toiminnallaan
aikaan mahdollisimman paljon tuloksia.

3) Tehokkuus - effectiveness: Virkamiesten tulisi pyrkid saavuttamaan kaikki asetetut
tavoitteet taysimaaraisina.

Mallissa tuotantoprosessin vaiheita eli tavoitteita, panoksia, tuotoksia ja lopputuloksia
mitataan jokaista erikseen edelld mainittujen kasitteiden nakokulmista. Olennaista on
ymmartda, ettad jokaisella mittarilla on yhtdldinen painoarvo ja vaikutus tulokselliseen

suorituskykyyn.

OECD:n (2019, 24-25) tuottavuusraportin mukaan keskitetyilla hankinnoilla on suuremman
ostovoiman vuoksi merkittavampi taloudellinen vaikutus kuin paikallisten tai alueellisten
hankintayksikoiden tekemilld erillisilla hankinnoilla. N&din ollen yhteishankintayksikon

hankintojen mittaaminen auttaa jossain maarin mittaamaan julkisia hankintoja. Toisaalta,
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jos Suomessa edelleen noin 60 % julkisista hankinnoista tehddan keskittamattomasti
paikallisissa hankintayksikdissa, myos yksittdisten hankintojen tuottavuutta on tarkeaa

johtaa mittaamisen avulla.

Hankintajarjestelman suorituskyvyn jatkuvan arvioinnin tarkeyttd korostaa sen
sisdllyttaminen julkisia hankintoja koskevaan OECD:n suositukseen. Suosituksessa EU:n
jasenvaltioiden odotetaan edistdavan suorituskyvyn parantamista arvioimalla julkisten
hankintojen jarjestelman tehokkuutta yksittdisista hankinnoista koko jarjestelmaan asti
kaikilla hallinnon tasoilla, jos se on mahdollista ja tarkoituksenmukaista (OECD 2019, 18).
Mittaamista varten hankintajarjestelmien tulisi kerdtd johdonmukaisia, ajantasaisia ja
luotettavia tietoja hankinnoista ja lisaksi hyodynnettava aiempien hankintojen tietoja,
kuten hintaa ja kokonaiskustannuksia, uusien hankintasuunnitelmien laatimisessa, silla ne
tarjoavat arvokasta tietoa ja voivat ohjata tulevia hankintapaatoksia. Julkisten hankintojen
strategisten paatosten tueksi on kehitettdva mittareita, joilla hankintojen suorituskykya,

tehokkuutta ja saast6ja voidaan vertailla.

Markkinoiden ja taloudellisen toimintaympéristén seuranta
Puitesopimusten vaikutus markkinoihin ja toimialoihin
Pk-yritysten osallistuminen julkisiin hankintoihin

Julkisten hankintojen seuranta

= Puitesopimusten kayttoa koskeva
raportointi

» Hankintamenettelyjen ja lainsaadannon
noudattaminen

» Tiedot hankintamenoista

» Sahkaisen hankintajarjestelman kaytto

+ Osallistuminen koulutustoimintaan

Keskushankintayksikkd,/ministerio

= Strategian kehittdminen

= Hankintojen keskittaminen
puitesopimusten avulla

+ Sahkdisten
hankintajarjestelmien toiminnot

» Hankintamenettelyjen/
lainsaadanndn laatiminen

» Hankkijoiden ja toimittajien

osaamisen kehittamisen ja

valmiuksien johtaminen

Kuva 14. Keskitettyjen hankintojen toiminta ulottuu laajalle (OECD 2019, 25).
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Julkisten hankintojen mittaaminen monimutkaistuu, kun ne ulottuvat keskitettya toimintaa
laajemmalle. Edelld olevassa kuvassa 14. esitetyt laajenevat renkaat osoittavat, etta suuri
osa julkisista hankinnoista tapahtuu yhteishankintayksikéiden ulkopuolella, mika
vaikeuttaa paatoksentekijoiden tiedonkeruuta ja vaikutusten mittaamista (OECD 2019, 25).
Heraa kysymys yhteishankintayksikoiden todellisesta vaikutuksesta kansantalouteen,

mihin on haastavaa vastata tyhjentavasti.

llman luotettavia ja tavoitteellisia mittareita ymmarryksemme julkisten hankintojen
prosessien ja tuloksien laadukkuudesta on rajallinen (Fazekas et al. 2021, 1459). OECD:n
(2019, 25) tuottavuusraportin mukaan valtioiden kyky mitata hankintatoimen monenlaisia
vaikutuksia vaihtelee suuresti. Yhteishankintayksikdéiden roolin muuttuva luonne OECD-
maissa on vain yksi niistda monista vivahteista, jotka tekevat suorituskykytietojen
kdyttamisesta ja vertailuanalyysin suorittamisessa haastavaa. Miten voidaan parhaiten
maarittaa vertailukelpoiset mittarit eri maiden toimintaan? Kullakin maalla on omat
institutionaaliset puitteensa, poliittiset tavoitteensa ja lainsddadantokehyksensa, mika
tarkoittaa sita, etta kaikki mittarit, joita kehitetdaan suorituskyvyn vertailemiseksi eri maissa,

vaativat huomattavia varoituksia vertailukelpoisuudesta.

Taulukossa 3. on OECD:n (2019, 82) kehittdma tuottavuusmittaristo, jonka mittareiden
soveltuvuutta suomalaiseen toimintaymparistéon on arvioitu alla. Arvioidun perusteella
suurin osa mittareista soveltuu talla hetkelld kaytettavissa olevan datan mittaamiseen. Vain
ymparistovaikutusten mittaaminen tyhjentdvasti on vaikeaa, silla ymparistokriteerien
vaikutus hankinnan koko elinkaaren ajalta ei vield tuota vertailukelpoista tietoa. Mittaristo
on suunniteltu keskushankintayksikon eli suomalaisessa hankintajarjestelmassa Hanselin
kdayttoon, mutta monet mittarit ovat raataloitavissa myos paikallisiin hankintayksikoéihin

hieman yksinkertaistamalla ja karsimalla.



Taulukko 3. Tuottavuusmittariston soveltuvuus

(Hanselin) kayttéon (OECD 2019, 82).
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suomalaisen yhteishankintayksikon

Mittarin tavoite

Kerattdva data

julkisiin ¢

Taloudelliset vaikutukset

Panokset - yleiset
Yhteishankintayksikolta vaadittavat kokonaispanokset

Henkilostomaara

Henkiléstoresurssoinnin sisdista dataa voidaan kohdentaa
eri toiminnoille

Yksikén kustannukset

Panokset - puitesopimukset
Puitesopimusten perustamiskustannukset

Eri toimintoihin kdytetyn ajan jakautuminen

Puitesopimuksen valmisteluun ja hallinnointiin kaytetty
tyodaika ja kulut sekd hankintayksikdssd ettd muualla.

Suorat kustannukset ja puitesopimusten valmisteluun ja
hallinnointiin kdytetty tydaika saadaan olemassa olevasta
datasta

Lisaantynyt kilpailu

Puitesopimukselle saatujen tarjousten maara (ml.
Tarjouspyyntovaihe)

Saatujen tarjousten seuranta. Edellyttda tiedonkeruuta
tarjouspyyntdihin osallistuneiden tahojen tarjouksista

PK-yritysten osallistuminen puitesopimusten kilpailutuksiin

Konsulttipalveluiden kulut ja niihin kdytetty aika

2 i ittaminen ja kon

PK-yritysten antamien tarjousten maara

Konsulttipalveluihin sitoutunyt henkilostomaara;
palveluiden tarjoamisesta aiheutuneet lisakulut ja
tarvittavat tyokalut

Liiketoiminnan kokoluokka kuuluu tarjouksella
ilmoitettaviin tietoihin

Konsulttipalveluiden suorat kustannukset ja niihin kdytetty
tybaika saadaan olemassa olevasta datasta

Koulutuksen kulut

Tuotokset - puitesopimukset
Konkreettiset sadstot puitesopimuksilla

Koulutusten kustannukset ja niiden jarjestamiseen kaytetty
tyoaika

Hankittavien tuotteiden tai palveluiden sopimushintojen
vertautuminen markkinahintaan tai aikaisemmin
maksettuun hintaan

Koulutusten suorat kustannukset ja niiden jarjestamiseen
kéytetty tybaika saadaan olemassa olevasta datasta

Hanselin toiminta perustuu sdastojen aikaansaamiselle

Ajansadsto

Hankintayksikén henkilstén sopimusten kdyttéonottoon
keskimaarin kayttama aika

Kayttéonottoon kuluneen tydajan tutkimukseen perustuva
vertailuarvo on vuodelta 2009, mink voisi paivittaa
nykyhetkeen huomioimalla teknologisen kehityksen

Asiakastyytyvaisyys

Puitesopimuksen kayttajille toteutetut kyselytutkimukset

Asiakastyytyvaisyyden seuranta ja lisépalvelut kuuluvat
osaksi puitesopimuksia

Tarjouskilpaan osallistuvien yritysten tehokkuus
puitesopimusprosessien jalkimmaisessa vaiheessa,
tehokkuus hyédyntéen DPS:n tai muuta ty6kalua

Tarjouspyyntdihin vastaamiseen keskiméaarin kuluneen ajan
seuranta ja tiedonkeruu ilman sihkaisia apuvélineita seka
toimintaa tehostavien menetelmien tai ty6kalujen avulla

Tarjouskilpailuun osallistuvien toimijoiden ajankéaytt6a ei
seurata

Hankintayksikoiden tehokkuus puitesopimusprosessien
jalkimmaisessa vaiheessa, tehokkuus hyodyntden DPS:n tai
muuta tyokalua

Tarjouspyyntoihin keskimdarin kuluneen ajan seuranta ja
tiedonkeruu ilman sahkaisia apuvélineita seka toimintaa
tehostavien menetelmien tai tydkalujen avulla

Tarjouskilpailun hankintavirkailijoiden ajankayttoa ei
seurata

PK-yritysten osallistuminen

Puitesopimusten tarjouskilpailussa menestyneiden PK-
yritysten osuus. Menestyksen arviointi 1) alkuperéisessa
tarjousvaiheessa ja 2) tarjouspyyntévaiheessa (seké pk-
yritysten kanssa tehtyjen sopimusten maara ja arvo)

Voidaan maaritelld, jos yrityksen koko ilmoitetaan osana
tarjoustietoja

Hankintojen innovatiivisuus

T k -

Innovaatiokriteerit tayttavien tavaroiden ja palveluiden
osuus kaikista hankinnoista

ja konsultti
Konsulttipalveluihin kdytetyt menot

kaytto
Tiedot hankintayksikén projekteista (esim. hankintatyyppi,
budjetti), jotka ovat saaneet tukea yhteishankintayksikdltd

Mitataan, tavoite 5 % tarjouksista innovatiivisia. Mittausta
tulee kehittad innovaatioiden vaikuttavuuden
ymmartamiseksi

Kdytettdvissd Hanselin iimoittamat tiedot
konsulttipalveluiden kautta toteutettujen hankkeiden
arvosta

Tyytyvaisyys konsulttipalveluihin

Konsulttipalveluita kdyttédneelle hankintayksikclle
toteutetun kyselytutkimuksen tulokset

Hankintayksikoille toteutetaan tyytyvaisyyskysely
kaytetyista palveluista

Pateva henkilostd, jonka osaaminen sertifioitu

Sertifioidut hankintaosaajat suhteessa tyévoiman
kokonaismaaraan

Ei patevyysrekisterid tai hankintoja koskevaa todistusta,
mutta Hanselissa on mahdollisuus osallistua ulkopuolisen
kouluttajan kurssitarjontaan

Ympdristovaikutukset

Energiankulutuksen vdhentdminen

Puitesopimuksen energiankulutuksen maara, kun valintaa
maarittavat ymparistokriteerit, verrattuna historialliseen
kulutukseen

Ei voida télld hetkelld hyodyntéda. Edellyttds dataa ja
tasmallistd laskentaa energiankulutuksesta koko elinkaaren
ajalta sekd ymmarrysta teknologiakehityksen vaikutuksesta

Hiilidioksidipadstojen vahentaminen

Puitesopimuksen hiilidioksidipadstéjen maara, kun valintaa
madrittavat paastokriteerit, verrattuna historialliseen
kulutukseen

Ei voida télla hetkelld hyodyntaa. Edellyttaa dataa ja
tasmallista laskentaa hiilidioksidipaastoista koko elinkaaren
ajalta seka ymmarrysta teknologiakehityksen vaikutuksesta

Veden ja ilmanlaadun parantuminen

Hankinnan vaikutukset veden ja ilmanlaatuun, kun valintaa
maarittavat ymparistovaikutuskriteerit, verrattuna
historiassa syntyneisiin vaikutuksiin

Ei voida tdlld hetkelld hyodyntaa. Edellyttdd dataa ja
tasmallistd laskentaa ymparistovaikutuksista seka
ymmarrystd teknologiakehityksen vaikutuksesta

Sosiaaliset vaikutukset

Puitesopimusten lapindkyvyys

Avoimesti kaikkien tarkasteltavaksi julkaistujen
tarjouspyyntdasiakirjojen osuus

Puitesopimusten jaettujen asiakirjojen tiedot tallennetaan
menettelyn joka vaiheessa

Avoin ja osallistava menettely

Toteutettujen avointen ja suljettujen hankintamenettelyjen
suhdeluku

Menettelytyyppien tiedot tallennetaan puitesopimusten eri
vaiheissa

Sidosryhmien nakemys ja osallistuminen

Eeri yhteiskunnan osa-alueilta saatujen vastausten maara
kyselytutkimuksiin puitesopimusten suorituskyvysta (esim.
yrityksille, kar

laisille, kar jarjestsille)

Talla hetkelld suorituskykytietoja ei jaeta yleisélle, vain
hankintayksi

iden tietoon

Sosiaalisten kriteerien sisallyttaminen puitesopimuksiin

Sosiaalisiin tavoitteisiin pyrkivien puitesopimusten osuus (ja
kerrytettyjen vaikutusten laskenta, kun mahdollista)

Kdytettdvissa tiedot, mitka nykyiset puitesopimukset
sisaltavat sosiaalisten tulosten saavuttamiseen liittyvia
kriteereja

Osaamisen kehittaminen ja syntyneet ty6paikat

Puitesopimusten avulla syntyneiden
tydpaikkojen/koulutuskurssien/patevyyksien maara (Huom.
erityisesti hankinnan kriteerien avulla luotujen)

Kaytettdvissa tiedot, mitka nykyiset puitesopimukset
sisdltavat tydpaikkojen tai koulutusten luomiseen liittyvia
kriteereja
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Fazekas et al. (2021, 1460) muistuttaa, etta julkisten hankintojen sopimukset voivat olla
suuria, useiden miljoonien eurojen arvoisia ja sopimuskaudet saattavat kestdaa vuosia.
Julkiset hankinnat ovat myds yksi tarkeimmista keinoista, joilla hallitukset voivat vaikuttaa
talouden kasvuun ja julkisten palvelujen laatuun esimerkiksi investoimalla maanteihin tai
valtion tietotekniikkainfrastruktuuriin. Taten julkisia hankintoja koskevat mittarit antavat

suoraa informaatiota valtiohallinnon kannalta keskeisista alueellisista hankkeista.

Taulukossa 2. on Fazekas et al. (2021, 1460) koostama laatumittaristo, jolla voidaan mitata
julkisia hankintoja. Valittujen suorituskykymittareiden tavoitteena on kuvata kattavasti ja
luotettavasti hallinnon laatua erityisesti alueellisella tasolla. Mittariston osatekijat
lapinakyvyys, kilpailu, hallinnon tehokkuus ja korruptioriskien torjunta pohjaavat julkisten
hankintojen perusperiaatteisiin, joista on keskusteltu luvussa 2.1. Hallinnon laadun
luotettava ja tarkka mittaaminen on ollut vuosikymmenien ajan haasteena valtiohallinnon
tasolla, mutta vielda enemman aluetasolla, vaikka sen merkityksesta kasvulle, alueelliselle
kehittymiselle ja inhimilliselle hyvinvoinnille on yha enemman nayttda (Fazekas et al. 2021,
1470). Laatumittariston tarkoituksena on tarjota uudenlaisia mittareita alueellisen

hallinnon laadusta.

Jokainen mittariston laadullinen osatekijd koostuu sitd maarittavasta 2-6 yksittaisesta
mittarista, joiden valintaan vaikuttaa ensisijaisesti yhteensopivuus hallinnon tavoitteiden
kanssa, mutta samalla mittaristoon valittujen tietojen saatavuus ja laatu sdhkoisissa
jarjestelmissa asettavat mittaamiselle kdaytannon rajoituksia. Mittariston tarkoituksena on
kuvata alueellisten julkisten menojen laatua useista eri nakokulmista ja muodostaa kattava
arvio hallinnon suorituskyvysta. Fazekas et al. (2021, 1460) mukaan valitut mittarit on
suunniteltu ottamaan huomioon seka hallinnollisilla paatoksilla maaritettavat hankinnan
panokset, joilla tiedetdadn olevan merkitysta tulosten kannalta, ettd kansalaisten kannalta

toivottavat julkisen toiminnan tulokset.
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Taulukko 2. Julkisten menojen laatumittarit (Fazekas et al. 2021, 1464).

Muuttuja Laatumittari Mittarin maarittely: alueellinen taso
Lapinakyvyys Hankintailmoituksen julkaisu % Julkaistut tarjouspyynnot verrattuna tehtyihin hankintasopimuksiin
Avoimet menettelyt % Avoimessa tai rajoitetussa menettelyssa tehdyt hankintasopimukset
kaikista tehdyista hankintasopimuksista
Raportoinnin kattavuus % Pakollisten tietojen tayttaminen aukottomasti
Voluntary reporting % Euroopan unionin (EU) kynnysarvon alittavat hankintasopimukset kaikista
hankintasopimuksista
Kilpailu Kilpailuintensiteetti Jatettyjen tarjousten keskimaarainen lukumaara (typistetty keskiarvo)
Muiden kuin paikallisten % Sopimusten myontaminen eri alueella sijaitseville yrityksille, osuus kaikista
toimittajien osuus hankintasopimuksista
Hallinnon tehokkuus Paatoksenteon nopeus % Paatoksenteon keston keskimaarainen poikkeama markkinoiden
keskiarvosta (korkeammat arvot tarkoittavat keskimaaraista lyhyempaa)
MEAT-arvioinnin vaikutus % Tarjoukset, joissa kdytetaan kokonaistaloudellisesti edullisimman tarjouksen
(MEAT) arviointiperusteita verrattuna markkinoiden keskiarvoon
Hinnansaastot % Sopimuksen arvon poikkeama arvioidusta sopimuksen arvosta (korkeammat
arvot merkitsevat suurempia sdastoja)
Korruptioriskien torjunta Yksittaiset tarjoukset % Hankintasopimukset, joihin on jatetty useampi kuin yksi tarjous kaikista

hankintasopimuksista (kilpailukykyiset markkinat)
Tarjouspyynnon julkaiseminen % Hankintasopimukset, joiden tarjouspyynt6 on julkaistu virallisella
julkaisualustalla

Hankintamenettelyn tyyppi % Avoimessa menettelyssa tehtyjen hankintasopimusten osuus

lImoitusjakson pituus % Hankintasopimukset, jotka on julkaistu riittavan pitkalld ilmoitusajalla, jotta
kilpailijat voivat valmistella tarjouksia

Arviointiperusteet % Hankintasopimukset, joiden valintakriteerit ovat mitattavia, ja joissa

vaikeasti mitattavat laadulliset kriteerit eivat painotu liikkaa
Paatoksentekokauden pituus % Hankintasopimukset, joiden madraaika tarjousten jattamisen ja
valintapaatosten julkaisun valilla ei ole epatavallisen lyhyt (vain paivid)

Julkisten hankintojen tuloksellisuutta voidaan tarkastella eri vaikutustasoilla. Yksittdisten
hankintaprosessien vaikutukset ulottuvat tarpeen maarittamisesta hankitun tavaran tai
palvelun toimittamiseen ja sen jdlkeen jatkuvaan sopimushallinnointiin. Yksittdisten
hankintojen tuloksia mitataan, jotta niista saatuja tuloksia voidaan aggregoida, eli yhdistaa
ylatason tarkasteluun ja siten muodostaa kokonaiskuva hankintatoiminnasta (Rhode 2019,
31). Tama edellyttaa kurinalaista tietojen kerdamista koko hankintaprosessin ajan, mutta
vain luotettavan ja vertailukelpoisen datan avulla voidaan ymmartda ja arvioida tietyn
hankinnan moninaisia ja usein ristiriitaisia vaikutuksia. Yksittdisten hankintojen
mittaamisessa korostuu tuottavuuden nadkokulma, ettd jokaisen hankintaprosessin

tavoitteena on saavuttaa tavoitteet ja tuottaa hyotyja.
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Fazekas et al. (2021, 1460) mukaan on joitakin perusvaatimuksia, jotka kaikkien valittujen
tuottavuusmittarien on taytettava, jotta niilla voidaan mitata ja arvioida julkisten
hankintojen toimintaa laadukkaasti.

e Objektiivisuus: ne perustuvat faktatietoihin, joihin ei vaikuta sidosryhmien
kasitykset, arviot tai itse ilmoitetut kokemukset.

e De facto: mittarit kuvaavat todellista kayttaytymista tai tapahtumia toisin kuin
oikeudelliset maaraykset tai odotukset.

e Skaalautuvuus: mittarit maaritellddan hankintayksikéiden ja toimittajien valisissa
sopimuksissa. Tuloksia voidaan kuitenkin aggregoida, eli yhdistella laajempiin
kokonaisuuksiin ylemmilla toimintatasoilla, kuten esimerkiksi alueilla.

e Kansainvalisesti vertailukelpoiset tulokset: Vaikka mittarit maaritellaan
mikrotasolla, ne ovat vertailukelpoisia eri maissa ja alueilla, koska niiden taustalla
on samat teoreettiset kasitteet ja sama mittaustapa.

e Kattavat: mittareita kuvaavat asianmukaisesti julkisten hankintojen suorituskykya
laajassa joukossa organisaatioita, jotka suorittavat monenlaisia tehtavia.

e Aikasarja: mittareita voidaan mitata ja vertailla vahintaan viiden vuoden ajan.

Hankintojen tuottavuuden mittaaminen on tadrkeada joka toimintotasolla, jotta voidaan
muodostaa kokonaiskasitys koko hankintajarjestelman tuottavuudesta. Yksittdisten
hankkeiden seurantaan kehitetyt mittausmenetelmat tulee yhdistaa
kokonaisvaltaisemman kuvan muodostamiseksi. Vaikutusten yhteenlaskenta on
mahdollista vain yhdenmukaistetuilla tuottavuusmittareilla, joita kaikki toimintotasot
voivat hyodyntdd (Rhode 2019, 34). Rhoden (2019, 37) mukaan Suomen
hankintajarjestelmadssa  sdahkdiset tyokalut, sekda osaamisen ja hankintaprosessien
kehittyminen ovat edesauttaneet keskitettyihin hankintoihin liittyvien tietojen kerdamisen
ja analysoinnin. Hankintojen mittaamista ei kuitenkaan ole otettu huomioon hajautetuissa
hankinnoissa eikd erityisesti  kuntatasolla, mikd estdd hankintajarjestelman

kokonaisvaltaisen arvioinnin.
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5) JULKISTEN HANKINTOJEN KEHITYSKOHTEET

Julkisia hankintoja tulee kehittaa ensisijaisesti tayttamaan niille asetettuja odotuksia.
Edellisissa luvuissa on teorian pohjalta pyritty selvittdmaan julkisiin hankintoihin
kohdistuvia odotuksia eri sidosryhmien nakokulmista. Jotta voidaan muodostaa kasitys,
miten hankintatoimen tuottavuutta voidaan kehittaa, pitda ensin arvioida hankintatoimen
nykyistd tuottavuutta. Luvussa 5 analysoidaan tutkimusaineiston tapaukset ja kasitelldan

aineistosta tehdyt havainnot.

5.1 JULKISTEN HANKINTOJEN TYYPILLISET ONGELMAT SUOMESSA

Suomessa julkisia hankintoja valvoo Kilpailu- ja kuluttajavirasto. KKV:n julkisten
hankintojen valvontavalta perustuu hankintalakiin, jonka mukaan KKV:n on raportoitava
valvontatoiminnastaan vuosittain (KKV 2021, 4). Raportissa on lain 144. §:n mukaan oltava
yhteenveto valvontatoiminnassa havaituista lainvastaisista menettelyista ja avoimuuden
tai syrjimattdmyyden kannalta haitallisista menettelytavoista sekd niiden yleisimmista
taustatekijoista (Laki julkisista hankinnoista ja kayttooikeussopimuksista 1397/2016).
Lisaksi KKV:n tulee selvittdaa raportissa havaittuihin ongelmiin kohdentuneet toimenpiteet
ja mahdolliset kieltopdatokset, seka selvitys markkinaoikeusesityksistd ja esityksiin

annetuista tuomioistuinratkaisuista.

Hankintalain mukaan jokainen, joka katsoo hankintayksikon menetelleen lainvastaisesti,
voi tehda Kilpailu- ja kuluttajavirastolle toimenpidepyynnén menettelyn lainmukaisuuden
tutkimiseksi. Virasto voi ottaa toimivaltaansa kuuluvan asian tutkittavakseen my6s omasta
aloitteestaan. Havaitessaan ilman hankintalain mukaista perustetta tehdyn
suorahankinnan KKV voi kieltda sen taytantoonpanon. Suorahankintatilanteessa KKV voi
myos tehda esityksen markkinaoikeudelle tiettyjen seuraamusten maaraamiseksi silloin,
kun kyse hankinnasta, joka ylittdd EU:n kynnysarvot tai kansalliset kynnysarvot, ja

hankinnasta on jo tehty hankintasopimus.

Tutkimus toteutettiin analysoimalla aineisto, joka koostui KKV:n vuosien 2017-2020

valvontaraporteissa kasitellyistd julkishallinnon hankintatapauksista. Aineisto kasitti
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yhteensa 27 julkista hankintaa ja lisdksi yhden hankintakokonaisuuden, joissa KKV oli
havainnut lainvastaisia tai haitallisia menettelyja. Analysointia varten tapaukset
taulukoitiin, jotta aineisto oli helpommin hahmotettavissa ja luokiteltavissa. Taulukoinnin
jalkeen tapaukset luokiteltiin eri muuttujien perusteella teemoihin, jotta aineistosta voitiin
tutkia tapausten jakautumista ja tehda kokoavia paatelmia virheellisista hankinnoista.

Liitteessa 1 on taulukoitu tutkimusaineisto, josta analyysin havainnot on tehty.

Muodostetaan aineiston tapauksista ensin yleiskasitys tilastollisen analyysin avulla.
Kuvassa 15. on KKV:n raportoimien tapausten jakautuminen eri virhemenettelyihin. Suurin
osa on perusteettomia suorahankintoja, joista ei siis ole jarjestetty hankintalain mukaista
kilpailutusta. Neljatoista tapausta eli puolet oli puhtaasti suorahankintoja, mutta muiden
osalta suorahankinnoiksi KKV on tulkinnut yhdeksan perusteetonta sopimusmuutosta ja
kaksi perusteetonta sidosyksikkdhankintaa ja yhden puitesopimukseen liittyvan
epaselvyyden, jossa hankintaperusteena olleen puitesopimuksen todettiin lopulta
puuttuvan. Lisdksi KKV on raportoinut yhden suosivan menettelyn ja yhden

kilpailuttamattoman valiaikaisjarjestelyn.

KKV:n raportoimat julkiset hankinnat 2017-2020

Suosiva menettely [Jj 1

Perusteeton suorahankinta [ AR
Perusteeton sopimusmuutos/ _ 9

perusteeton suorahankinta

Perusteeton sidosyksikkéhankinta/
perusteeton suorahankinta - 2

Olematon puitesopimus/ - 1
perusteeton suorahankinta

Kilpailuttamaton valiaikaisjarjestely - 1
0 2 4 6 8 10 12 14 16

Kuva 15. KKV:n raportoimat ongelmalliset julkiset hankinnat vuosina 2017-2020.
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Kilpailu- ja kuluttajavirastolla on valtuudet puuttua virheellisiksi ja laittomiksi
tunnistettuihin hankintoihin. Havaitessaan hankintalain vastaisia menettelyja, KKV voi
antaa hankintayksikolle hallintolain (434/2003) 53. ¢ §:ssd tarkoitettua hallinnollista
ohjausta, eli kiinnittaa hankintayksikdn huomiota hyvan hallinnon vaatimuksiin, saattaa
tdman tietoon kasityksensa lain mukaisesta menettelysta tai antaa huomautuksen (KKV
2018, 3). KKV:n valvonnan toimenpiteet kevyimmastd kovimpaan ovat hallinnollinen
ohjaus, huomautus, markkinaoikeusesitys ja kieltopaatds. Aineiston perusteella
kieltopaatoksia ei ole annettu tarkastelujaksolla. Kuvassa 16. on esitetty KKV:n tekemat
valvontatoimenpiteet raporteissa kasiteltyihin tapauksiin. Hallinnollista ohjausta annettiin
yhteensa seitsemalle (7) hankintayksikolle ja huomautuksen sai yhteensa kymmenen (10)
hankintaa. Kilpailu- ja kuluttajaviraston hankintayksikéille antaman hallinnollisen
ohjauksen tarkoituksena on lisatd hankintayksikdiden tietoa hankintalainsaadannon
soveltamisesta ja velvoitteista (KKV 2019, 10). Kyseessa on siis ohjaava valvonta, jonka
tavoitteena on auttaa hankintayksikkoa ymmartamaan virhemenettelyn ongelmallisuus ja

vaikuttaa hankintayksikdiden toimintatapoihin jatkossa.

Valvontaviranomaisen (KKV) toimenpiteet 2017-2020

Markkinaoikeusesitys _ 11
Hallinnollinen ohjaus _ 7
Aikataulusyista ei toimenpiteita . 1
0 2 4 6 8 10 12

Kuva 16. Valvontaviranomaisen (KKV) toimenpiteet vuosina 2017-2020.

Markkinaoikeusesityksia KKV teki yhteensa yhdestatoista (11) hankinnasta, mikd on 40 %

raportoiduista tapauksista. Markkinaoikeusesityksessa KKV tekee ehdotuksen laittoman



50

menettelyn rangaistavuudesta. Hankintalain 141. &n 1 momentin mukaan, jos
hankintayksikko on tehnyt EU-kynnysarvot ylittavan hankinnan tai kansalliset kynnysarvot
ylittavan palveluhankinnan tai kayttooikeussopimuksen suorahankintana ilman
hankintalaissa saadettya perustetta ja jos asiassa jo on tehty hankintasopimus, Kilpailu- ja
kuluttajavirasto voi esittdda markkinaoikeudelle: 1) tehottomuusseuraamuksen
maardamista; 2) seuraamusmaksun maardaamistd; 3) sopimuskauden lyhentamista; 4)
hankintapaatoksen kumoamista, edellyttden, ettd virasto on esittanyt 1 kohdassa
tarkoitetun seuraamuksen maaraamista (KKV 2019, 17). Kilpailu- ja kuluttajavirasto voi
markkinaoikeusesityksessddn ehdottaa sopimuksen madraamista tehottomaksi ja/tai
seuraamusmaksun  maardaamista, kun hankintayksikkd6 on tehnyt laittoman
suorahankinnan. Aineiston tapauksissa KKV esitti seuraamusmaksuja 11 tapaukselle
yhteensd 600000 euron arvosta. Sopimuskauden Ilyhentdmista esitettiin kahteen
tapaukseen, joista toinen ratkaistiin markkinaoikeudessa esitetyn mukaisesti ja toinen

hylattiin silla perusteella, ettd hankinta oli toteutettu ennen nykyista lainsaadantoa.

Hankinnankohteen tyyppi

Tuotehankinta; 6
21%

Palveluhankinta; 18
64%

Kuva 17. Aineiston tapausten hankinnan kohteiden osuudet kokonaisuudesta.

Raportoitujen hankintojen kohteina on ollut eniten palveluhankintoja, joita raportoitiin 18
tapausta, mikd on 64 % kaikista raportoiduista tapauksista. Tuotehankintoihin liittyvia
epaselvyyksia raportoitiin kuusi (6) tapausta eli 21 % ja urakkahankintoja raportoitiin nelja

(4) tapausta eli 14 %. Hankintakohteiden osuudet on esitetty kuvassa 17. Vertailukohtaa



51

kaikkien ~ Suomessa toteutettujen julkisten hankintojen jakautumisesta eri
hankintatyyppeihin ei ollut saatavilla, mutta nykytaloudessa palveluhankinnat ovat
yleistyneet. Grudinschin, Sintosen & Hallikkaan (2014, 89) mukaan tdman vuoksi yhteistyon
ja kumppanuuksien merkitys kasvaa jatkuvasti paitsi yksityisella myds julkisella ja
kolmannella sektorilla. Vaikka monialaisesta yhteistyosta ja kumppanuuksista on tullut
tarkeita aiheita palveluhankintojen alalla, kdytdnnossa uudenlaiset toimintatavat eivat
valttamatta toteudu asetettujen tavoitteiden tasoisesti. Tulevaisuudessa tarvitaan hyvin

hoidettuja kumppanuuksia parempien palvelujen tarjoamiseksi.

Hankintayksikéiden organisaatiotyypit

Valtionyhtic  [Jli] 1
Valtion tutkimus- ja asiantuntijalaitos [l 1

Kuntayhtyma | (>

Kuntaomisteinen talous- ja - 1
henkilostohallinnon yritys

Kunta [N 4
Kaupunki | o

0 2 4 6 8 10 12 14

Kuva 18. Tapausten jakautuminen eri hankintayksikdiden organisaatiotyyppien valilla.

Kuvassa 18. on jaoteltu tapausten hankintaorganisaatiotyypit. Eniten virheellisia
menettelyja oli kuntayhtymissd, 12 tapausta (43 %) sekad kunnissa ja kaupungeissa,
yhteensd 13 tapausta (46 %). Kuntayhtymien tapaukset olivat yhtd IT-hankintaa lukuun
ottamatta sosiaali- ja terveydenhuollon hankintoja. Kunnissa ja kaupungeissa tapaukset
jakaantuivat tasaisesti eri toimialojen valilld, vaikka sosiaali- ja terveydenhuollon tapauksia
oli maarallisesti eniten eli 4 tapausta. Khanin (2019, 14) mukaan hankintojen
keskittamisesta on hyotya erityisesti erikoistuneissa hankinnoissa, joissa hankintatietamys,
-kokemus ja -kapasiteetti edesauttavat onnistumista. Hajautetussa jarjestelmassa
vastaavan osaamisen kerryttdminen edellyttad kallista koulutusohjelmaa. Kapasiteetin

kehittaminen ja koordinointi tuovat keskushankintayksikolle etuja, joita voidaan hyédyntaa
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etenkin pitkalla aikavalilla. Keskitetyt hankinnat voivat toisaalta aiheuttaa merkittavia
riskeja tehokkuuden nakokulmasta, silla ne voivat johtaa sopimattomien tavaroiden ja
palvelujen hankintaan, jos kaikkien erilaisten loppukayttdjien yksityiskohtaisia
erityisvaatimuksia ei voida ottaa huomioon. Hajautettujen hankintojen hyva puoli on se,
etta kiireellisiin tavara-, urakka- ja palvelutarpeisiin pystytaan tarvittaessa vastaamaan

nopeasti omassa hankintayksikossa.

Kuvassa 19. on kaikkien tapausten jakautuminen eri toimialoille. Yli puolet eli 15
tapauksista on sosiaali- ja terveydenhuollon sektorilta, kolme tapausta rakennus- ja
kiinteistohankinnoista ja vastaavasti kolme tapausta IT-palveluhankinnoista. Loput

tapaukset jakautuvat yksittaisina eri julkishallinnon toimialoille.

Toimialajakauma

Infrastruktuuri, korjaus ja huolto I 1
Tietolilkkennepalvelut Il 1
Tekninen toimiala, kuljetukset M 1
Sosiaali- ja terveydenhuolto N 15
Siivouspalvelut Il 1
Rakennukset ja kiinteistot NN 3
Hallinto ja kehitys mH 1
Kaupunkiymparistd, valaistus 1l 1
[T-palvelut NI 3
Ateriapalvelut HE 1

0 2 - 6 8 10 12 14 16

Kuva 19. Tapausten jakautuminen eri toimialojen valilla.

Sosiaali- ja terveydenhuollon palveluiden jarjestamiseen kohdistuu erityisia velvoitteita.
Hankintalain 108. §:ssd on sadadetty, ettd yleisesti saddetyn lisdksi hankintayksikon on
sosiaali- ja terveyspalvelujen hankinnassa otettava huomioon palvelujen laatuun,
jatkuvuuteen, esteettomyyteen, kohtuuhintaisuuteen, saatavuuteen ja kattavuuteen, eri
kayttajaryhmien erityistarpeisiin, kdyttdjien osallistumiseen ja vaikutusmahdollisuuksien
lisdamiseen sekd innovointiin liittyvat tekijat (Laki julkisista hankinnoista ja

kayttooikeussopimuksista 1397/2016). N&iden velvoitteiden tayttaminen edellyttaa
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hankintojen hyvaa etukateissuunnittelua, silla hankintayksikot eivat myodskaan sosiaali- ja
terveydenhuollon hankinnoissa saa vedota valttamattomaan suorahankintaperusteeseen,
jos saatavuudesta ja palveluiden jatkuvuuden turvaamisesta ei ole huolehdittu hyvissa

ajoin, vaan tilanteeseen on ajauduttu oman toiminnan seurauksena.

KKV selvitti Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoitopiirin (HUS) hankintoja vuonna 2019 ja
sai runsaasti tietoa hajautetun ja laajan hankintaorganisaation ominaispiirteista seka
HUS:in tekemista tavarahankinnoista. Selvityksessa oli arvioitavana monia ladkinnallisten
laitteiden ja tarvikkeiden hankintoihin liittyvia ominaispiirteita, kuten hankintalain 40. §:n
2 momentin mukaisen teknisen syyn olemassaoloon Vviittaavia seikkoja seka
potilasturvallisuudesta ja sen mahdollisesta vaarantumisesta esitettyja argumentteja (KKV
2020, 22). Koska KKV:lla on kuuden kuukauden maaraaika selvitystyolle, aika ei riittanyt
kaikkien tapausten perusteelliseen lapikayntiin. Markkinaoikeusesitys tehtiin lopulta
neljasta tapauksesta, joista myos maarattiin yhteensa 160 000 euroa seuraamusmaksuja.
HUS:in perusteluista voidaan tulkita, ettd keskeinen syy hankintojen kilpailuttamatta
jattamiselle on ollut resurssien riittamattomyys, mistda on aiheutunut arviolta noin 40
miljoonan euron arvosta kilpailuttamattomia hankintoja vuodessa. Nailla hankinnoilla on
ehka turvattu sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen saatavuutta, mutta samalla

virheelliset menettelyt ovat saattaneet vaaristaa markkinakilpailua.

Kiire on taustatekijand monessa virheellisessd menettelyssa, yhteensd seitseman (7)
tapausta eli 25 %, neljasosassa tapauksia. Hankintojen toteuttamiseen kaytetty tydaika on
resurssitekija eli panos, kuten luvussa 4.1 on todettu (OECD 2019, 77). Tehokkuutta voidaan
lisata vahentamallad kadytettyja panoksia, mutta silla edellytyksella, ettd tuotokset samaan
aikaan joko sdilyvat ennallaan tai kasvavat. Panokset ovat siis liilan vahaiset, jos tavoiteltuja
tuloksia ei saavuteta. Luvussa 3.1 esitetyn julkishallinnon talouden johtamisen syklin
perusteella hankintojen taytantéonpanoon liittyvat resurssipaatokset tehdaan viime

kadessa poliittisessa ohjauksessa.

Kahdessa hankintatapauksessa sosiaali- ja terveydenhuollon toimialalla mainittiin sote-

uudistukseen liittyvat syyt (KKV 2020, 13; KKV 2021, 21). Uudistuksen aikataulun ja
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vastuumuutosten epdaselvyydet vaikeuttivat tarvittavien kilpailutusten suunnittelua ja
toteutusta. Naissakin tapauksissa viitattiin vahaisiin resursseihin, joita ei haluttu hukata
sellaisen hankinnan toteutukseen, joka ei palvelisi enda sote-uudistuksen jalkeen.
Tapausesimerkeissa strategian implementointi on epdonnistunut. Plantingan et al. (2020,
804) esittaman mukaan strategia voidaan siirtdad kaytantédon  hankintojen
valintakriteeriston suunnittelussa loogisella paattelyketjun avulla. Toki talléin strategisten
linjausten tulee olla selvilld, jotta niistd voidaan johtaa kaytannon tasolle soveltuvat
tavoitteet. Lisdksi sote-uudistuksen siirtymadssdkin pitdda toteuttaa hankintoja, joten

hankintayksikdissa muutokseen tulee varautua hyvissa ajoin.

Kilpailu- ja kuluttajaviraston hankintayksikoille antaman hallinnollisen ohjauksen
tarkoituksena on lisata hankintayksikdiden tietoa hankintalainsddadannon soveltamisesta ja
velvoitteista (KKV 2019, 10). Kyseessa on siten ohjaava valvonta ja ohjauksen tavoitteena
on vaikuttaa hankintayksikdiden toimintaan jatkossa. Jos hallinnollista ohjausta ei asian
kokonaisarvosteluun vaikuttavat seikat huomioon ottaen pideta riittavana, hankintalain
139. §:n mukaan valvottavalle voidaan antaa huomautus, jollei kantelun kohteena oleva
teko luonteensa tai vakavuutensa perusteella anna aihetta ryhtya toimenpiteisiin muussa
laissa saddetyn menettelyn kaynnistamiseksi. Hallinnollinen ohjaus ei korvaa

hankintayksikdiden mahdollista osaamisvajetta.

KKV:lle on kuitenkin annettu tehtdvaksi vain sen valvominen, ettd menettelyt toteutetaan
hankintalainsddadannon mukaisesti. Kuten luvussa 2.2 on esitetty, hankintalaki asettaa
hankintayksikdiden toiminnalle raamit ja tarjoaa tyovalineet hankinnan toteuttamiseksi,
mutta jattda runsaasti harkintavaltaa sen suhteen, mitd hankitaan ja miten hankintoja
toteutetaan. KKV ei siis valvo julkisten hankintojen tarkoituksenmukaisuutta, vaan sita, etta
hankintamenettelyt on toteutettu hankintalainsdadantoa noudattaen, lain tavoitteiden ja
periaatteiden mukaisesti (KKV 2018, 7). KKV on valvontaviranomainen ja hankintatoimen
kehittaminen ja julkisten hankintojen tuloksellisuuden johtaminen kuuluvat viime kddessa

poliittisen ohjauksen piiriin.
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KKV (2020, 8-9) on tuonut raportissaan kuitenkin esille kansallisen tydryhman ehdottamia
keinoja, joilla voidaan lisata julkisten hankintojen avoimuutta ja lapinakyvyytta seka torjua
harmaata taloutta. Ehdotetut keinot ovat hankintaosaamisen vahvistaminen, kuntien
sisdisen valvonnan kehittaminen, korruption torjunnan ottaminen osaksi sisaista valvontaa,
julkisen toiminnan vyhtidittamiseen liittyvien riskien tiedostaminen ja avoimuuden
lisédminen, julkisten hankintojen tarjoustietojen saatavuuden ja analysoinnin
kehittaminen, rikosrekisteriotteiden  tarkistamisprosessin  tehostaminen  seka

velvoitteidenhoitoselvitysten kayttémahdollisuuksien parantaminen.

Ulkopuolinen valvontaviranomainen, kuten KKV voi kuitenkin osallistua hankintayksikdn
kehittamiseen hyvin rajallisesti. Julkisten hankintojen laadukkuuden kehittamiseen
tarvitaan systemaattisia tyokaluja, joita hankintayksikot voivat toteuttaa myos itsendisesti
ja oma-aloitteisesti. Ronnback (2012, 448) on tutkinut itsearviointimallin kayttamista
julkisten palveluhankintojen laadukkuuden parantamisessa positiivisin  tuloksin.
Itsearviointimallissa laadullinen arviointi jaetaan seuraavien neljan tekijan tarkasteluun.

1) Mallin valinta

2) Hinta-laatusuhde

3) lItsearvioinnin menetelma

4) Sisaisten ja/tai ulkoisten tarkastajien kaytto

Hankintayksikén ja palvelutoimittajien itsearvioinnin lisaksi arviointiin osallistuu
riippumaton taho, milla on tarkoitus vdhentda mahdollisia vaaristymia. Itsearvioinnin
vaikutukset laadukkuuden parantamiseen ovat tulosten perusteella positiivisia, kun
toimittajat hyodyntavat arviointeja toiminnan kehittamisen suunnitteluun (R6nnback
2012, 456). Ronnback (2012, 457) nakee itsearviointimallin hankintayksikoille ja
toimittajille suotuisana mahdollisuutena toiminnan kehittamiseen, mutta jotta se palvelisi
kayttdjia dynaamisesti jatkuvan parantamisen periaattein, arviointiin tulisi sertifioida
sisdinen ja ulkoinen tarkastus, kuten esimerkiksi 1SO 9000 -laatujarjestelmassa.
Itsearviointiin perustuva mittaaminen ei ole vertailukelpoista sellaisenaan, mutta se on yksi

tyokalu oman toiminnan kehittamiseen.
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5.2 JULKISTEN HANKINTOJEN RISKIENHALLINTA

Epdonnistuneiden julkisten hankintojen taloudelliset vaikutukset ulottuvat laajasti
markkinoihin vaaristamalla kilpailua ja heikentdamallad yleisesti luottamusta (OECD 2019,
60). Alla oleva taulukko 4. osoittaa, miten hankinta-alan ammattilaisten toimilla voi olla
kauaskantoisia seurauksia, mikad korostaa tarvetta tarjota koulutusta ja opastusta
saannosten ja toimintaohjeiden soveltamisessa. Hanselissa ja muissa
yhteishankintayksikdissa tama korostuu entisestdaan, kun otetaan huomioon keskitettyjen
sopimusten suuri ostovoima. Hankintavirkailijat tekevat omien sanojensa mukaan
poliittisia valintoja hallituksen puolesta kunkin puitesopimuksen perustamisen yhteydessa.
Paatoksia tehddaan muun muassa siitd, tavoitellaanko julkisten hankintojen avulla
sosiaalisia tai ymparistohyotyja valintakriteereitd painottamalla, mika vastaavasti
heikentdada usein muiden painopistealueiden vaikutusta. Taulukko 2. osoittaa, etta

hankintavirkailijan paatoksilla on merkittava vaikutus markkinaymparistéon ja talouteen.
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Taulukko 4. Julkisten hankintojen yleisimmat riskit ja riskienhallinnan vaikutukset
talouteen (OECD 2019, 60)

Hankintaprosessin vaihe Mahdollinen riski Riskienhallinta Taloudellinen vaikutus
Markkina-analyysi Riittdmaton markkinoiden Alan asiantuntijoiden tekema Markkinoilla sailytetaan
tuntemus johtaa markkinoita yksityiskohtainen ja perusteellinen kilpailullinen tasapaino
vadristavaan strategiaan markkina-analyysi
Markkinavuoropuhelu eli Tiettyjen yritysten, kuten Laaja viestintd mahdollisten Mahdollisuuksien tarjoaminen PK-
markkinoiden sitouttaminen esimerkiksi PK-yritysten toimittajien kanssa yrityksille ja uusille tulokkaille

sitoutumattomuus eli
osallistumatta jattaytyminen

Tarjouspyynnon valintakriteerien  Valintakriteereilld ohjataan Valintakriteerien maarittely Innovatiivisilla ja uusilla
maarittdminen suosimaan aiempien toimittajien yleiselld tasolla tai keskittyminen  toimittajille annetaan
uudelleen valintaa tai niilla hankinnalla tavoiteltaviin tuloksiin mahdollisuus menestya
kuvataan liian tarkkaan tiettya tarjouskilpailussa, mika voi
teknologiaa tai tuotemerkkia uudistaa markkinateknologioita
Hankintastrategian laatiminen Kéytetyimpien strategioiden Strategia on linjassa hallituksen Kannustaa markkinoita
valinta (esim. kustannukset, yleisen strategian kanssa, mika ohjautumaan hallituksen
vastuullisuuskriteerit, pk-yritysten suosii tiettyja ominaisuuksia asettamiin tavoitteisiin

osallistuminen jakamalla hankinta
osa-alueisiin) vaaristaa
markkinoiden dynamiikkaa

Tarjouskilpailun Epdonnistutaan korruption Ennakoivat toimenpiteet riskien ~ Voittojen jakautuminen suosii

hankintamenettely torjunnassa tai ei havaita tunnistamiseen jo tarjouskilpailun tehokkaasti toimivia yrityksia
hankintamenettelyjen aikana epaeettisten kustannuksella
epaselvyyksia

Tarjousten vertailu ja valinnat Valintakriteerien virheellinen Selkedt valintaperusteet ja useiden Toimittajien osallistuminen ja
tulkitseminen johtaa vaaraan sidosryhmien osallistuminen luottamus julkisiin
toimittajavalintaan ja vahingoittaa arviointiprosessiin hankintamenettelyihin kasvaa

hankintayksikdn mainetta

Sopimushallinta Toimittajia ohjataan Sopimusjohtamisen ja Hankkeiden toteuttaminen
noudattamaan sopimusta liian toimittajasuhteiden hallinnan aikataulussa ja budjetin raameissa
ankarin tai lempein perustein kehittaminen parantaa toimintakykya ja

luottamusta talouteen myos
kansainvalisesti

Tutkimusaineiston tapaukset luokiteltiin riskienhallinnan taulukon mukaan, jotta saatiin
selville, missa kohdin hankintaprosessia virheet ovat tyypillisimmin syntyneet. Kuvassa 20.
on esitetty tapausten jakautuminen. Lahes puolet tapauksista eli 46 % oli kokonaan
kilpailuttamattomia, eivatkda hankintayksikbiden tekemat selvitykset tadyttaneet
hankintalain noudattamatta jattamisen perusteita. Patevien perusteiden puute tulkittiin
siis osoittavan hankintalain heikkoa tuntemusta tai sen virheellista tulkintaa, mika ei sisally
OECD:n riskienhallinnan kohtiin. Toinen vaihtoehto olisi ollut luokitella osumat
"hankintastrategian laatimiseen’” mutta taulukossa silla viitataan yksittdisen hankinnan
strategian kytkentda keskushallinnossa maariteltyyn strategiaan. Kilpailuttamattomien
tapausten osalta hankintaprosessin kaikki muodolliset vaiheet jaivat siis toteuttamatta,

joten virhettd ei voida kohdistaa vain yhden vaiheen alle.
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Koska julkiset hankinnat ovat luonteeltaan monialaisia, hankintojen hallinnointiin ja
toteuttamiseen osallistuvilla henkil6illa on oltava monialaisia taitoja, jotta he voivat hoitaa
tehtavansa tehokkaasti. Tarvittavien taitojen luettelo on pitka. Khanin (2019, 26) mukaan
vahimmaisvaatimuksena on riittava tietamys julkisia hankintoja  koskevasta
lainsdadannosta ja hankintoihin liittyvistd saadoksista ja maaradyksista, tekniset taidot,
hankintoihin liittyvien oikeudellisten nakokohtien tuntemus, perehtyneisyys kauppaan ja
logistiikkaan, liiketoimintaan, hallintoon, markkinointiin, kirjanpitoon, toimitusketjun
hallintaan, taloushallintoon, mukaan lukien tilintarkastus, rahoitus ja pankkitoiminta, seka
hanke- ja sopimushallintaan. Jotta virkamies voi osallistua hankintatoimintaan missa
tahansa ominaisuudessa, on valttdmatonta, ettd han tuntee hyvin maan voimassa olevat
julkisia hankintoja koskevat lait, saaddkset, saannot ja maaraykset. Valitettavan usein
hankintayksikoilla ei kuitenkaan ole riittdavida mekanismeja tai resursseja julkisten
hankintojen tehtdvissa toimivien virkamiesten perustaitojen yllapitamiseksi ja

kehittamiseksi.

Riskienhallinta

Tarjouspyynnon valintakriteerien
maarittdminen -

Tarjouskilpailun hankintamenettely - 1

sopimushalinta - N 7
Markkina-analyysi _ 3
T meatinen i N

virheellinen tulkinta

0 2 4 6 8 10 12 14

Kuva 20. Riskienhallinnan jakauma eri tapausten valilla.

Aineiston luokittelun perusteella erityisesti sopimushallinnan vaihe vaatii kehittamista, silla
vaiheeseen kohdistui neljdsosa eli 25 % virheellisistd tapauksista, kuva 20. Suurimmassa
osassa tapauksia virhe oli sopimusehtojen ja/tai -hintojen muuttaminen sopimuskaudella

olennaisella tavalla, jolloin se ei enda vastannut alkuperaista kilpailutusta. Vain yhdessa
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tapauksessa kynnysarvojen ylittdva hankinta tulkittiin virheellisesti kuuluvan vuosia
aiemmin tehtyyn puitesopimukseen, mutta jarjestelyn sopimusehdot eivdt vastanneet
hankintasopimusta, joten valvontaviranomainen on katsonut hankinnan olevan

kaytanndssa perusteeton suorahankinta.

Hankintalain mukaan sopimusmuutosten tekeminen on sallittua tietyin ehdoin. Laki sallii
muutokset, jotka eivat muuta sopimusta olennaisilta osin. Hankintalain 136. §:ssa kohdassa
1 on sdadetty, ettd uusi hankintamenettely edellytetdan, jos muutoksella otetaan kayttoon
ehtoja, jotka, jos ne olisivat alun perin kuuluneet hankintamenettelyyn, olisivat
mahdollistaneet muiden kuin alun perin valittujen ehdokkaiden osallistumisen
menettelyyn tai muun kuin alun perin hyvaksytyn tarjouksen hyvaksymisen tai jotka olisivat
tuoneet hankintamenettelyyn lisdd osallistujia (Laki julkisista hankinnoista ja
kayttooikeussopimuksista 1397/2016). Olennainen sopimusmuutos on luonteeltaan
hankintojen perusperiaatteita vastaan, silla se vaaristaa kilpailua estamalla kaikille

toimittajille tasapuoliset mahdollisuudet osallistua.

Hintojen ja sopimuksen laajuuteen vaikuttavissa muutoksissa on oltava erityisen
varovainen. Joidenkin julkisten hankkeiden kokoluokka on suuri, jolloin pienikin
suhteellinen muutos voi aiheuttaa mittavan taloudellisen vaikutuksen ja sopimushyddyn
toimittajalle. Aineiston tapausesimerkissa merentutkimusalus Arandan
peruskorjaushankintaan tehtiin muutos, jonka arvo oli 6,8 % koko hankinnan arvosta, mika
johti noin 1 miljoonaa euroa alkuperdista kallimpaan sopimukseen. KKV (2020, 13) on
antanut tapauksessa hallinnollista ohjausta, mutta hankinnan korjaamiseen ei kohdistu

velvoitteita.

Riskienhallinnan ndkdkulmasta aineiston tapauksista kolme eli 10 % luokiteltiin markkina-
analyysivaiheessa eli markkinakartoituksessa tapahtuneisiin  virheisiin. Yhdessa
tapauksessa perusteena oli tekninen syy, joka on madritelty hankintalain 119. §:ssd
kohdassa 2, jonka perusteella teknisesta tai yksinoikeuden suojaamiseen liittyvasta syysta
vain tietty toimittaja voi toteuttaa hankinnan, jos jarkevid vaihtoehtoisia tai korvaavia

ratkaisuja ei ole olemassa (Laki julkisista hankinnoista ja kayttdoikeussopimuksista
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1397/2016). Tassa  tapauksessa  tekniseen  syyhyn  vetoaminen ei  ollut
valvontaviranomaisen mukaan perusteltua silla kasitys ainoasta toimittajasta perustui
puutteelliseen markkinatuntemukseen. Tosiasiassa markkinoilla oli muitakin potentiaalisia
tarjoajia. Taustatekijana kahdessa muussa tapauksessa oli vaarin arvioitu hankinnan arvo,
mika kertoo heikosta markkinahintatason tuntemuksesta eli puutteellisesta

perehtymisesta.

Yksi heikosta markkinatuntemuksesta johtuva ilmid on toimittajaloukkutilanne.
Toimittajaloukkutilanteessa hankintayksikkd on kdytanndssa sidottu yksittdiseen
toimittajaan, jolloin toimittajaa ei voida vaihtaa eikd ohjelmistoja tai jarjestelmia voida
jatkokehittaa tai valttamatta edes yllapitaa kuin yhden toimittajan kanssa (KKV 2019, 8).
Kilpailua ei talloin voida hyodyntaa, ja jarjestelmatoimittaja padsee kdytannossa itse
maarittelemaan hankintahinnat ja usein my0s tosiasiassa palvelun sisallon. Esimerkiksi
ohjelmistojen paivittamiseen aloite tulee usein ohjelmiston kehittajalta, jolloin tilaajalle jaa
kdaytannossa valinta joko hankkia tarjotut paivitysmuutokset tai jatkaa mahdollisesti
ominaisuuksiltaan vanhentuvan ohjelmiston kdyttéa. Hankintayksikdiden pitdisi varautua
jarjestelmien yllapitoon ja kehittdmismahdollisuuksiin my6s muiden kuin alkuperaisen
sopimustoimittajan kanssa, jotta voidaan varmistaa aidon kilpailun toteutuminen ja valttaa
toimittajaloukut. lIman kilpailua markkinateknologiat eivat kehity ja hintakilpailua ei synny,
mikd vaikuttaa suoraan tilaaja-asiakkaan toiminnan laatuun ja tehokkuuteen, mutta

vaikuttaa valillisesti myos kilpailumarkkinoita vaaristaen.

Miten hankintavirkailijat voisivat paremmin tunnistaa tydssdadn hankintojen
toteuttamiseen liittyvia riskeja? Tutkimuksen mukaan julkiset hankintayksikot suhtautuvat
paatoksenteossaan vastenmielisesti riskeihin ja pitdvat riskien valttelyd parempana kuin
yleisen edun toteutumista (Placek, Ochrana, Schmidt, Krfapek & Pacek 2017, 600). Lisaksi
hankintayksikot tekevat paatoksia pikemminkin valvovan kilpailuviraston tutkimien
yksittdisten tapausten perusteella kuin harkitun informatiivisen strategian perusteella.
Menettely johtaa paradoksaalisesti samoihin seurauksiin kuin jos paatokset perustuisivat
mahdollisimman informatiivisen strategian noudattamiseen. Placek et al. (2017, 600)

mukaan tilannetta voisi parantaa julkisia hankintoja koskevan lain yksinkertaistaminen,
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jolloin hankintayksikkoé saisi enemman tilaa ja harkintavaltaa monitahoisten ongelmien
ratkaisemiseen. Toisaalta ymmarrysta lisdisi myos julkisten hankintayksikéiden parempi
tietamys sddntelyviranomaisen tyostd ja paatoksenteosta. Kaikkein tarkeimmaksi
tutkimuksessa nostetaan osaamisen kartuttaminen, silla ongelmat eivat valttamatta johdu

suunnitelmallisesta korruptiosta tai riskien valttelysta vaan ‘rehellisesta epapatevyydesta’.

Myos Khan (2019, 13) esittdd, etta hankintojen keskittdaminen voisi johtaa
hankintamenettelyjen  johdonmukaisuuden, luotettavuuden  ja  tehokkuuden
parantumiseen, erityisesti asiakirjojen laatimiseen, julkistamiseen, tarjousten avaamiseen
ja arviointiin liittyvien muodollisuuksien osalta. Tehtavien osittainenkin keskittaminen
todennakdisesti vahentadisi huomattavasti virheellisten menettelyjen riskia hankintasyklin
kaikissa vaiheissa. Muutoksesta hyotyisivat sekd hankintayksikot ettd tarjoajat.
Keskittaminen tuo hankintoihin varmuutta ja edistdaa luottamusta, toisin kuin pirstaleinen
jarjestelmad, jossa toimitaan epdjohdonmukaisesti ja menettelyja hoitavat pahimmassa

tapauksessa useat kokemattomat hankintavirkailijat.

Aineisto osoittaa, ettd Suomessa virheellisida menettelyja ei tapahdu kovin paljon suhteessa
tehtyihin hankintasopimuksiin. Neljan valvontavuoden aikana KKV on raportoinut 28
ongelmatapauksesta, joista vain yksitoista (11) on johtanut esitykseen markkinaoikeuteen
ja ndista kymmenen (10) edelleen tuomitsevaan pdatokseen. Suomessa Hanselin
yhteishankintayksikko tekee noin 150 hankintaa vuodessa, mika kattaa noin kolmasosan
kaikista hankinnoista (OECD 2019, 45). Tall6in koko Suomessa tehtaisiin arviolta 400-500

hankintaa vuodessa, joten 28 tapausta on kokonaiskuvassa melko pieni maara.

5.3 TULOKSET

Julkisia hankintoja voidaan kehittdda kohdentamalla resursseja erityisesti tyypillisimpiin
ongelmakohtiin. Aineiston analyysin perusteella Suomen julkisissa hankinnoissa toistuvat
hankintalain tulkintavirheet tai sen sivuuttaminen, sopimushallinnan ongelmat, virheet
etenkin palveluhankintojen toteutuksessa ja hankintojen heikko suunnittelu erityisesti

sosiaali- ja terveydenhuollon sektorilla. Aineiston tapausesimerkeistd on nahtavissa, etta
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myoOs strateginen ohjaus jad puolitiehen. Virheitd tehddan eniten kuntayhtymissa, seka

kunnissa ja kaupungeissa.

Ongelmien vakavuusaste vaihtelee. Valvontaviranomainen arvioi osan virheellisista
menettelyistda melko vahaising, jolloin hankintayksikélle annetaan hallinnollista ohjausta,
jotta vastaavilta menettelyiltd valtytaan jatkossa. Valvontaviranomaisen huomautukseen
turvaudutaan silloin, kun hankinnan laajuus voimistaa virhemenettelyn vaikutuksia.
Markkinaoikeusesitykseen paadytaan, kun virhe on raiked ja hankinnan taloudellinen

mittakaava on merkittava.

Valvontaa tarvitaan menettelyjen oikeellisuuden ohjaamiseen. lIman
valvontaviranomaisen valiintuloa virheelliset menettelyt jaavat piiloon ja korjaavia
toimenpiteita ei toteuteta. Virhemenettelyjen oikaiseminen opettaa hankintayksikoita
noudattamaan toiminnan periaatteita ja ratkaisut toimivat myos esimerkkitapauksina,
joista muutkin hankintayksikét voivat ammentaa. Suomesta puuttuvat julkisten

hankintojen neuvontapalvelut, jotka tukisivat hankintayksikdéiden toimintaa ennakoivasti.

Hankintastrategia

Aineistosta ei kdy ilmi, miten hankintoja on kaytannossa johdettu. Raporteissa esille
nousseet kiire sekd hankintavelka, eli viiveet toiminnalle valttamattomien hankintojen
toteuttamisessa kuitenkin tarkoittavat, ettd resurssit eli panokset hankintojen
toteuttamiseen ovat olleet lilan vdhdiset tai ne on kohdennettu vaarin. Kun
hankintayksikkoéa johdetaan tavoitteellisesti hankintastrategian avulla, myos ennakointi ja
hankintojen  suunnittelu  parantuvat. Onnistuneessa strategian toteutuksessa
tuotannontekijat eli resurssit on kohdennettu oikein, jotta asetetut tavoitteet voidaan

saavuttaa.

Hajautettu hankintajarjestelma

Hankintojen keskittaminen on strateginen paatos, jota ohjataan poliittisella ohjauksella.
Aineiston perusteella ongelmat keskittyvat seka paikallisesti toteutettaviin hankintoihin,

kuten kuntiin ja kaupunkeihin, etta alueellisiin hankintoihin, joita kuntayhtymien voidaan
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nahdad edustavan. Hankintojen keskittaminen ei ole kaikilta osin perusteltua tai
tuottavuuden tae. Paikallisille hankintayksikdille olisi kuitenkin hyodyllista saada tukea

etenkin hankintamuodollisuuksien hoitamiseen, jolloin menettelyjen luotettavuus paranisi.

Riskienhallinta

Riskienhallinnan nakdkulmasta hankintalain tuntemus ja sen soveltaminen kdytannon
tyossad on julkisten hankintojen ensisijainen kehityskohde. Lainsdddannon toteutuminen
edellyttda lakien ja asetusten tuntemusta, ja sitd voidaan kdytanndssa parantaa vain
osaamisen kehittamisen kautta. Mahdollisten riskien ennakoiva tunnistaminen ja toimintaa

ohjaavan hyvan strategian noudattaminen edesauttavat riskienhallintaa.

Hankintaosaaminen

Julkisissa hankinnoissa tarvitaan monitieteellistd osaamista. Ei riitd, ettd hankintojen
suunnittelijat ja toteuttajat tuntevat hankintaprosessin ja siihen liittyvan lainsaadannon,
vaan menestyksekkdiden hankintojen lapivienti edellyttdd kykyda hahmottaa laajoja
kokonaisuuksia ja ymmartaa se konteksti, missa julkisia hankintoja tehdaan. Julkiset
hankinnat eivdat ole markkinoista irrallinen prosessi, vaan painvastoin niilla on
kauaskantoisia vaikutuksia markkinoihin ja talouteen, joten liike-elaman ja taloushallinnon
perusteiden tulisi olla vaatimus julkisiin hankintoihin liittyvan paatosvallan kayttajille.
Useimmiten julkisissa hankinnoissa tapahtuvat virheet eivat ole tarkoituksellista
korruptiota tai vilppid, vaan ns. rehellistd ymmartamattomyyttda. Hankintaosaamisen

monipuolinen kehittdminen on siis avaintekija hankintojen kehittamiseen.

Sopimushallinta

Julkisten hankintojen saantely ei rajoitu pelkastaan hankintamenettelyjen toteuttamiseen
vaan kattaa koko hankinnan elinkaaren. Hankintapdatés ja sen myoéta
kilpailutusmenettelylld valittu hankinta on tarkkarajainen kokonaisuus, jossa
yksinkertaistettuna maaritetdan hankinnan kohde, hintaehdot ja ajanjakso, jolla naista
muodostuva sopimus on voimassa. Jos hankinnan tarkkarajaisia sopimusperusteita

muutetaan, kyse on hankinnan uudelleen maarittelysta, johon tulee hankintojen
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perusperiaatteiden eli lapindkyvyyden ja avoimuuden periaatteiden mukaisesti soveltaa

uutta hankintamenettelya.

Tutkimustulokset ovat samansuuntaisia kirjallisuudessa esitettyyn nahden. Reliaabelius ja
validius maarittavat tutkimuksen luotettavuuden ja patevyyden (Hirsjarvi et al. 2010, 231).
Aineiston tilastollisen analyysin voidaan arvioida tuottaneen reliaabelia eli luotettavaa
tutkimustietoa kasitellysta aiheesta. Se on suurella todenndkoisyydelld toistettavissa
samanlaisena  myos  tutkijaa  vaihtamalla.  Valvontaviranomaisen  tuottaman
tutkimusaineiston valinta aineistoksi ja aineiston tapausesimerkkien jarjestelmallinen
luokittelu tukevat tutkimuksen validiutta eli patevyytta. Valittu tutkimusmenetelma
soveltui selvittdmaan suomalaisen hankintajarjestelman tyypillisimpia ongelmia, joihin

esitettiin erilaisia ratkaisuehdotuksia.
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6 JOHTOPAATOKSET

Tutkimuksen tavoitteena oli selvittda tapoja ja menetelmia julkisten hankintojen
tuottavuuden parantamiseen. Tutkimusta pohjustettiin selvittdamalla julkisiin hankintoihin
kohdistuvia odotuksia eri nakokulmista ja etsimalla tutkimuskysymyksiin vastauksia
julkisten hankintojen lahtokohdista, prosesseista, sdantelystd, johtamisesta seka
tuottavuuden mekanismeista. Kerrataan tutkimuskysymykset ja kasitelldan vastaukset.

o Mitka ovat julkisten hankintojen tyypillisimmat ongelmat Suomessa?

e Miten julkisten hankintojen tuottavuutta voidaan mitata?

e Miten julkisten hankintojen tuottavuutta voidaan parantaa?

Empiirisen tutkimuksen perusteella Suomessa julkisten hankintojen tyypillisimmat
ongelmat ovat strategian jalkauttaminen, hajautetun hankintajarjestelman haasteet,

hankintaosaamisen epatasaisuus ja riskienhallinta.

Strategian kaytantoonpanon ongelmat heijastuvat julkisiin hankintoihin resurssivajeena ja
edelleen hankintavelkana. Julkisen sektorin organisaatioissa alle puolella eli 48 %:lla oli
vuonna 2018 kaytossa koko organisaatiota koskeva hankintastrategia, ja sen toteutumista
seurattiin sadnnollisesti vain 25 %:ssa ja epdsaanndllisesti 34 %:ssa organisaatioissa (KEINO
2018, 6-7). Valtiohallinnollisella tasolla hankintastrategisista linjauksista vastaa
valtiovarainministerio (2020, 18-19). Jostakin syysta strategiset linjaukset eivat kuitenkaan

jalkaudu julkisten hankintojen johtamiseen.

Hajautetussa hankintajarjestelmdssd luotettavan ja vertailukelpoisen mittausdatan
kerdaminen on vaikeampaa kuin keskitetyissa, tyypillisesti valtiontason hankinnoissa
(OECD 2019, 25). llman luotettavaa ja vertailukelpoista mittausdataa tuloksellisuutta ei
voida johtaa (Fazekas et al. 2021, 1459) ja siksi systemaattinen mittaaminen tulisi ulottaa
my0s kuntatasolle ja yksittdisiin hankintoihin asti (Rhode 2019, 31). Lisdksi hajautetussa
hankintajarjestelmassad haasteita tuo alueellisissa hankintayksikoissd tyoskentelevien
hankintavirkailijoiden vahdinen kokemus ja rutiini erikoisosaamista vaativista ja harvoin

toteutettavista hankintakokonaisuuksista (Khan 2019, 14). Alueellisten hankintayksikéiden
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etuna voi toisaalta olla parempi paikallisen liike-elaman tuntemus, milla on mydnteinen
vaikutus hankintojen hintatehokkuuteen (Placek et al. 2016, 33). Tamakaan tutkimus ei tue
mustavalkoista paatelmaa, ettd kaikki hankinnat tulisi keskittda, mutta hajautetuille
hankintayksikoille tulisi tarjota nykyista paremmin tukea hankintamuodollisuuksien

lapivientiin ja osaamisen kehittamiseen.

Hankintaosaamisen kehittaminen ja hankintaosaajien yhteistyon lisidaminen on mainittu
osana EU:n strategisia tavoitteita (Bovis 2020, 296). Julkishallinnon hankintavirkailijoiden
tulee toimia vastuullisesti, huolehtia hankintojen lapinakyvasta ja jaljitettavasta
toteuttamisesta, vastata sidosryhmien odotuksiin ja tayttdd niiden tarpeet, toimia
tasapuolisesti ja oikeudenmukaisesti, sekd noudattaa yhteiskunnan asettamia eettisia ja
sosiaalisia normeja tavoitellen samanaikaisesti julkisten varojen kaytosta saatavien
hyotyjen maksimointia (Diggs & Roman, 2012, 298). Hankinnan prosessien ja
lainsdadannon  lisdksi  esimerkiksi  innovatiiviset hankinnat, monimutkaistunut
kustannuslaskenta, sosiaalisilla ja ymparistokriteereilld painotetut valintaperusteet,
loppukayttdjien osallistaminen seka hankintaosaajalta edellytettavat vuorovaikutustaidot

lisdavat tehtavan vaatimustasoa (mm. Khan 2019, 26; Torvinen et al. 2016, 59; 66).

Osaaminen on hyvin riippuvainen asiayhteydestd ja siihen vaikuttavat ryhma- ja
organisaatiotekijat, kuten kulttuuri, johtaminen ja strategia (McKevitt et al. 2012, 338).
Samalla kun hankintaosaamiselta vaaditaan yhd monipuolisempaa teknista tietdmysta, on
havaittu, etta erilaisten osaajien henkil6kohtaiset ominaisuudet voivat tukea organisaation
hankintastrategian toteuttamista (McKevittin et al. 2012, 351). Hankintaosaajan ammatti-
identiteetin vahvistamisesta voi my0Os olla etua hankintaosaamisen kehittamisessa

(McKevitt et al. 2012, 350).

Julkisella hankintatoimella on kauaskantoisia taloudellisia seurauksia, mika korostaa
tarvetta tarjota koulutusta ja opastusta sdanndsten ja toimintaohjeiden soveltamisessa.
Epdonnistuneet julkiset hankinnat vaaristavat kilpailua ja heikentavat luottamusta yleisella
tasolla (OECD 2019, 60). Menestyksekkddssa riskienhallinnassa hankintayksikko voi

keskittya harkitun strategian noudattamiseen tai virheiden valttelyyn, molemmat
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menettelyt johtavat paradoksaalisesti samoihin tuloksiin (Placek et al. 2017, 600).
Riskienvalttelya ohjaavien ennakkotapausten osalta valvontaviranomaisella on merkittava
rooli virheellisten ja laittomien tapausesimerkkien esiintuomisessa. Valvontaviranomaisen
ratkaisut perustuvat kuitenkin menneeseen, eivatka korvaa strategisella johtamisella ja
koulutuksella saavutettavaa osaamisen kehittamista (KKV 2018, 7). Hankintayksikoiden
systemaattisella toiminnan kehittamiselld, kuten itsearvioinnilla voidaan edistaa
tuottavuutta (Ronnback 2012, 448), mutta Suomen hankintajarjestelmalle olisi hyotya
julkisesta  hankintatoimesta vastaavasta yksikostd, joka johtaisi keskitetysti
hankintalainsaadannon, -asetusten, -politiikan ja -vdlineiden kehittamisesta kaikilla

toiminnan tasoilla (OECD 2019, 44).

Tuottavuuden mittaamisen tulisi my6s ulottua joka toimintotasolle, jotta saadaan kasitys
hankintajarjestelman kokonaistuottavuudesta. Talla hetkella mittaustuloksia saadaan
parhaiten keskitetyistd hankintayksikoistd, mutta etenkin kuntatason hankintojen
mittaamiseen ei ole kunnollista ndakyvyytta (Rhode 2019, 37; OECD 2019, 75). Vaikutusten
yhteenlaskenta ja julkisten hankintojen kokonaisvaikutusten hahmottaminen on
mahdollista vain yhdenmukaistetuilla tuottavuusmittareilla, joita hankintajarjestelman
kaikki toimintotasot voivat hyodyntaa (Rhode 2019, 34). Systemaattisen mittaamisen tulisi

siis olla osa strategisten linjausten jalkauttamista ylatasoilta perustasolle.

Sen lisdksi, ettd tuottavuuden mittaamisen tulisi olla yhdenmukaista lapi
hankintajarjestelman, julkisten hankintojen tuottavuusmittareiden tulee tayttda tietyt
peruskriteerit: Mittareiden tulee olla objektiivisia, niiden tulee perustua todellisiin
mittaustuloksiin, ja tulosten tulee olla yhdisteltdvissa laajemmiksi kokonaisuuksiksi
kokonaiskasityksen muodostamiseksi, tulosten tulee olla myds kansainvalisesti
vertailukelpoisia, mittareiden tulee soveltua monentyyppisten organisaatioiden kayttoon
ja mittareiden tulee soveltua myds ajallisen kehittymisen arviointiin vahintaan viiden

vuoden ajanjaksolla (Fazekas et al. 2021, 1460).

Julkisten hankintojen tuottavuutta voidaan parantaa strategisella johtamisella, jossa

hankintastrategia muodostetaan vuorovaikutuksessa ympariston kanssa ja osana
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laajempaa valtiohallinnollista kokonaisstrategiaa (Patrucco et al. 2017a, 270), ja jossa
ylatason strategia on johdonmukaisesti jalkautettu jokaiselle toimintotasolle (Plantinga et
al. 2020, 797). Tuottavuuden kehittdaminen edellyttdd, ettd ymmarretdan
hankintajarjestelman eri tekijat: panokset, tuotokset ja tulokset (OECD 2019, 75). Julkisten
hankintojen tuottavuuden avulla saavutettavien vaikutusten toteutuminen saattaa
kuitenkin kestda vuosia tai jopa vuosikymmenia, eikd tuotosten, tulosten ja vaikutusten
valista tuloksellisuutta voida aina selvasti esittaa, joten hallitukset eivat useinkaan pysty
yksildimaan ja konkretisoimaan oman toimintansa vaikutuksia parannuksiin (Phillipsin
2018, 14). Julkisilla palveluilla tahdatdaan kuitenkin ennen kaikkea kansalaisten
hyvinvointiin,  joten yhtend olennaisena sidosryhmana hankintojen tuottavuuden
kehittdmiseen tulisi osallistaa myo6s niiden kayttadjat (Torvinen et al. 2016, 67). Strategisten
linjausten ohella henkiléstén osaamistason, lainsdddannon, toimintakulttuurin,
toimintaohjeiden ja -tapojen, sahkoisten hankintajarjestelmien seka valvonnan ja
riskienhallinnan  kehittaminen luo edellytyksida hankintojen menestyksekkaalle

toteuttamiselle (OECD 2019, 76).

Julkisten hankintojen tuottavuus tarjoaa monia potentiaalisia jatkotutkimusaiheita.
Hankintaosaamisen kehittamisesta on verrattain vahan tutkimusta, joten sen tutkiminen
voisi avata keskusteluun uusia tuottavuuden kehittamisen mekanismeja. Taman hetken
tutkimus julkisista hankinnoista keskittyy pitkalti sosiaalisten ja ymparistovaikutusten
kytkemiseen hankintatoimeen, mika heijastelee nykyisia tavoitteita, minkd tuottavuutta
halutaan edistdaa. Yhta tarkeda on kuitenkin tutkia, mitkéd toimintamallit ja mekanismit
johtavat parhaaseen hyotysuhteeseen ja miten niitd vahvistamalla voidaan parhaiten

edistada tuottavuusloikkaa.
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7 YHTEENVETO

Tuottavuuden parantamisella voidaan saavuttaa merkittavaa hyvinvointia. Talouskasvu ja
elintason  parantuminen riippuvat viime kadessa valtion kyvysta uudistaa
toimintaperiaatteitaan, ja tuottavuuden parantamisen ja vaurastumisen avulla valtiot
voivat paremmin  huolehtia  kansalaistensa  hyvinvoinnista. Koska julkisten
hankintamenettelyjen kdyttd on pakollista suurelle osalle julkisista menoista, se on myds
keskeinen valine lisata julkisten menojen tehokkuutta ja vaikuttavuutta (OECD 2019, 15).
Julkiset hankinnat ovat Suomen suurin menoera, joten tehokkuuden ja vaikuttavuuden
tavoittelu on perusteltua. Julkisten menojen absoluuttisten sadastdjen sijaan

merkityksellistd on tuottavuuden kasvu, eli panosten ja tulosten hyotysuhde.

Tutkimuksessa kasiteltiin Suomessa toteutettavien  julkisten hankintojen
tuottavuustekijoita ja suorituskyvyn johtamista, mittaamista ja kehittamista. Tutkimuksen
tavoitteena oli selvittdd tapoja ja menetelmia julkisten hankintojen tuottavuuden
parantamiseen. Tutkimus toteutettiin tilastollisen analyysin ja deduktiivisen
sisdllénanalyysin  yhdistelmadna. Aineistoksi valittiin  Kilpailu- ja kuluttajaviraston
valvontaraportit vuosilta 2017-2020. Tutkimuksen tarkoituksena oli selvittdaa julkisten
hankintojen keskeiset kehittamiskohteet, joiden parantamisella saavutetaan eniten hyotya
eli tuottavuuden kasvua ja hyvinvointia. Aineiston tapausesimerkkien luokittelun ja
jasentelyn avulla tutkittiin suomalaisten julkisten hankintojen tyypillisimmat ongelmat ja

riskitekijat, joihin esitettiin kehitysehdotuksia.

Tutkimuksen perusteella Suomessa julkisten hankintojen keskeisimmat kehittamiskohteet
ovat hankintalain  tuntemus, sopimushallinnan ongelmat, virheet etenkin
palveluhankintojen toteutuksessa ja hankintojen heikko suunnittelu erityisesti sosiaali- ja
terveydenhuollon sektorilla. Aineiston tapausesimerkeistd on nahtdvissa, ettd myos
strateginen ohjaus jaa puolitiehen. Virheitda tehddin eniten hajautetuissa

hankintayksikoissa, kuten kuntayhtymissa, kunnissa ja kaupungeissa.
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Julkisten hankintojen tuottavuudelle kriittista on strategian tdytantéonpanon
onnistuminen, mika pitaa ottaa huomioon jo tavoitteiden konkreettisessa maarittelyssa.
Valtiohallinnon tason strategisten tavoitteiden tulee olla konkreettisia (OECD 2019, 48) ja
niiden tulee loogisesti kytkeytya toimintotasoilla toteutettaviin hankintojen kaytannoén
toimenpiteisiin (Plantinga et al. 2020, 797). Jotta varmistetaan, ettd kaytannon
toimenpiteet ovat laadukkaita, eli tarkoituksenmukaisia, oikea-aikaisia ja oikeasuhtaisia,
julkisia hankintoja tulee mitata. Mittaamisen tulee perustua tosiasialliseen suoritukseen,
josta on saatavilla luotettavaa ja vertailukelpoista dataa eli mittaustuloksia. Julkisten
hankintojen kokonaistuottavuutta mitattaessa tulee ottaa huomioon taloudelliset,

sosiaaliset ja ymparistovaikutukset.

Hankintajarjestelman hajautuminen osittain keskushankintayksikdihin ja toisaalta
paikallisiin ja alueellisiin hankintayksikéihin haastaa vertailukelpoisen ja luotettavan
mittausdatan kerdamisen. Strategian toteutumista ja tuloksellisuutta voidaan kuitenkin
johtaa vain systemaattiseen arviointiin perustuen, jolloin mittaamisen tulee ulottua
jokaiselle toimintotasolle. Hajautetulle hankintajarjestelmadlle ominaista on myds
osaamisen epdatasainen jakautuminen, mika vaikeuttaa toiminnan sujuvuutta ja heikentaa
tuottavuutta. Hajautetuille hankintayksikaoille tulisikin tarjota tukea

hankintamuodollisuuksien ldpivientiin ja osaamisen kehittdmiseen nykyistd paremmin.

Julkisilla hankinnoilla vastataan monien eri sidosryhmien odotuksiin ja niiden tarkoitus on
tayttaa sidosryhmien tarpeet. Koska julkisten hankintojen mittakaava on suuri, niita
voidaan ensisijaisten tarpeiden tayttamisen lisdksi hyodyntdaa myos valineend, jonka avulla
toteutetaan valtiohallinnon yhteiskunnallisia padamaaria. Lainmukaiset menettelyt
saattavat ensin vaikuttaa raskailta ja byrokraattisilta, mutta jarjestelmalliselld ja
lapinakyvalld toimintatavalla saavutettavissa olevat hyodyt ylittdvat jarjestelyn
yllapitamiseen sitoutuvat lukuisat resurssit. Innovatiiviset hankintamenettelyt uudistavat
totuttuja kaytantoja saantelyn rajoissa, kun toiminta perustuu julkisten hankintojen
perusperiaatteisiin eli avoimuuteen ja lapindakyvyyteen. Julkisilla palveluilla tahdatdaan
ennen kaikkea kansalaisten hyvinvointiin, joten yhtend olennaisena sidosryhmana

hankintojen kehittamiseen tulee osallistaa myds niiden kayttdjat. Yhteison osallistamisella
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arvoa luovan yhteistoiminnan periaattein on tutkimusten mukaan myonteisia vaikutuksia

asiakastyytyvaisyyteen ja julkisten hankintojen taloudelliseen menestykseen.

Hankintaosaaminen on keskeinen tekija julkisten hankintojen onnistumiselle. Julkisten
hankintojen toteutuksesta vastaavat henkilot kayttavat yhteiskunnallista valtaa, jolloin
osaamisen tason tulee vastata tehtdvan vaatimustasoa. Julkiset hankinnat ovat
luonteeltaan monialaisia, ja hankintaosaamisen tulee kattaa vahintdaan voimassa olevan
lainsdadannon tuntemus, liiketalouden periaatteiden tuntemus, hyvat viestintataidot ja
kyky ymmartaa oman tehtavan merkitys ja vastuu osana laajaa kokonaisuutta. Osaaminen
vaikuttaa koko hankintajarjestelman sujuvuuteen ja osaamisen kehittamiselld voidaan

suoraan tehostaa julkisten hankintojen prosesseja.

Hyvin toimivalla julkisella hankintatoimella voidaan edistaa tervetta kilpailua ja
markkinatasapainoa, kun toimitaan lapinakyvyyden, tasapuolisuuden, hyvan hallintotavan
ja korruption torjunnan periaatteiden mukaan. Tasapainoiset kilpailumarkkinat ovat
yritysten liiketoiminnan perusedellytys, jolla luodaan tydpaikkoja, verotuloja ja

talouskasvua, eli hyvinvointia yhteiskuntaan.
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LITE 1. AINEISTOTAULUKKO

Valvontaviranomaisen

Hankintaprosessin

Vuosi  Hankinta Tuote Palvelu Urakka Ongelma Ongelman juurisyyt (KKV & (KKV) Korjaavat toimenpiteet Toimiala Hankintayksikké  vaihe, jossa

toimenpide ongelma aiheutettu

2017  Keski-Pohjanmaan sosiaali- ja Suosiva menettely Tarjouspyynnon vertailuperusteet olivat suosineet kiytannossa yhta Hallinnollinen ohjaus Suosivasti toteutettu laatukriteeristd. Kriteerin osalta oli mahdollista Ei korjausta Sosiaali- ja Kuntayhtyma Tarjouspyynnén
terveyspalvelukuntayhtyman markkinoilla toimivaa palveluntuottajaa ja sulkeneet pois muut saada vain joko maksimipisteet tai nolla pistetts, jolloin ehdot taytti terveydenhuolto valintakriteerien
etalaaketieteellisten tarjoajat ja ji Suomessa vain yksi yritys, vaikka laadullinen ero oli todellisuudessa marittaminen
vastuulakiripalveluiden kilpailutus pieni.

. Markkinati I Kilpailua mar
valilla ei hyddynnetty kilpailutuksessa.
L intoihin tulee pyrki ja hanki ikolle aidosti
lisdarvoa tuovasta laadusta kannattaa maksaa, mutta harkintavaltaa
ei ole kaytetty jien edun i

2017  Kunnan Taitoa Oy:n tietoliikennepalveluja Perusteeton Virheellinen kasitys teknisen syyn perusteista. Muut alan toimijat  Hallinnollinen ohjaus Valittu toimittaja ei ole hankintalain tarkoittamalla tavalla ainoa Ei korjausta Ti heikko
koskeva hankinta i eivat hanki ikon mukaan ole i i i ihi palveluntuottaja, joka teknisesti pystyy toteuttamaan hankittavan palvelut talous- ja henkilstd- tuntemus/

. alueella jotta ne pystyisivat tuottamaan palvelun omalla verkollaan. palvelun. Hankintayksikon oletus muiden tarjousten korkeasta hallinnon yritys virheellinen tulkinta
Hankinnan arvo 2,6 milj. €. hintatasosta ei ole lain mukainen suorahankintaperuste.
2018  Liperin kunnan vaiststilojen hankinta kasitys kiintean hankintaa 6 oli oma- i kysynyt tarjouksia useammalta Ei korjausta Rakennukset ja Kunta Hankintalain heikko
yleisests joka ei kuin yhdelt viistotilatoimittajalta, mika lievensi KKV:n Kiinteistot tuntemus/
. tullut siirreltavissa toimenpidep: ta. virheellinen tulkinta
johtuva kiire.

2018  Lénsi-Pohjan sairaanhoitopiirin Perusteeton Hankinta jouduttiin kilpailuttamaan kiireellisend, jotta urakka saatiin Huomautus Hankinnan arvo 400 000 € ylitti rakennusurakoiden kansallisen Ei korjausta Sosiaali- ja Kuntayhtyméd Hankintalain heikko
kuntayhtymin sisatautipoliklinikan suorahankinta suoritettua kesan 2017 aikana. Aikatauluun vaikutti hankintayksikan kynnysarvon 150 000 €ja 6 oli siten ollut terveydenhuolto tuntemus/
saneerausurakka . mukaan myss itopiirin halli ato i i Kiire johtui omasta virheellinen tulkinta

aikataulu, viivyttelysts.

2018  Suomen ymparistokeskuksen Perusteeton Hanki i iimei i i ji ja ohjaus Erilaisilla tarjouspyynnén tiedoilla kilpailuun olisi mahdollisesti voinut Ei korjausta Valtion virasto tai  Valtion tutkimus- ja Tarjouspyynnon
merentutkimusalus Arandan i / ehtoihin tehtiin tarjouspy irjoista osallistua muitakin tarjoajia. laitos. asiantuntijalaitos valintakriteerien
peruskorjaushankinta . |p joiden arvo oli 6,8 % hankinnasta, eli n. 1000 maarittaminen

suorahankinta 000€, seka huojennuksia vahingonkorvausehtoihin.

2018  Riihimaen kaupungin kotihoidon Perusteeton Hankinnan arvon véarin arviointi, hankinta ylitti kilpailutuksen Hallinnollinen ohjaus KKV valmisteli asiassa esitysts mar llisesti tehdyn Sosiaali- ja Kaupunki Markkina-analyysi
palveluiden hankinta suorahankinta kynnysarvon. Hankinnan toteuttamisella ofi kiire, sill kaupungin maaraamiseksi, mutta viraston selvitysten aikana Riihimaen kaupunki paattiminen ja hankinnan kilpailutus. terveydenhuolto

. kotihoitoa oli vaivannut jo ilmoitti kilpailuttavansa palvelut ja paattavans sopimuksen
kuukausien ajan vaikea sijaispula. Mebhilsisen kanssa.

2018  Vaasan kaupungin kuntouttavan Perusteeton Palvelun katsottiin olevan yleisiin i ituksiin liittyva Jos ite annetaan joka tayttaa Ei korjausta Sosiaali- ja Kaupunki Hankintalain heikko
tybtoiminnan palveluiden hankinta i niin sanottu SGEI-palvelu (Services of general economic interest). i i tai 3 tulee terveydenhuolto tuntemus/

* Tulkinta perusteeton. 0 valita i in mukaisin virheellinen tulkinta
menettelyin. SGEI-palveluille ei ole poikkeussdantoa.

2018 Akaan kaupungin koulujen Perusteeton Tekninen syy, markkinoilta ei l5ydy vastaavan tason toimijaa. Huomautus Tekniseen syyhyn vetoaminen ilman perusteellista Ei korjausta Rakennukset ja Kaupunki Markkina-analyysi
kuntotutkimushankinnat * |suorahankinta markkinatutkimusta ei ole hyviksyttavia. Kiinteistst

2018  Loviisan kaupungin elinkeino- ja arvion mukaan toimittaja oli kaupungin Markkinaoikeusesitys  Yksityista padomaa sisiltavat yhtiot eivit ole ratkaisu: Hallinto ja kehitys  Kaupunki Hankintalain heikko
kehityspalveluiden hankinta 5, joten ja oli tehda niits tarkoitettuja sidosyksiksité, joilta voidaan hankkia tavaroita tai Seuraamusmaksu 20 000 € valtiolle. tuntemus/

. perusteetor palveluja kilpailuttamatta. Toimittajalla 30 omistajaa, joista n. 2/3 virheellinen tulkinta
suorahankinta on yksityisid yrityksia tai yhdistyksid. Sidosyksikkhankinta ei siséll
tulkinnanvaraisuutta.

2018  Jamsén kaupungin kotiateriakuljetusten Perusteeton k ehdot eivat tervey: i, joten Mar Olennaiset ratkaisu: Tekninen toimiala, ~ Kaupunki Sopimushallinta

hankinta i / 6 nosti i ja ja puolitti madran. i arvo selvastiyli10%  Seuraamusmaksu 20 000 € valtiolle. kuljetukset
* hankinnan arvosta.

perusteeton

Lisaksi kuljetukset ajoitettiin uuden sopimuksen mybtd toiseen




2018

2018

2018

2019

2019

2019

2019

2019

2019

2019

Paraisten kaupungin ruokapalvelujen
hankinta

Naantalin kaupungin Pro Economica -
sovelluksen paivityshankinta

Kainuun sosiaali- ja terveydenhuollon
kuntayhtyman kuvantamislaitteiston
hankinta

Oulun kaupungin laboratoriopalveluiden
hankinta

Pohjois-Pohjanmaan sairaanhoitopiirin
kuntayhtyman IT-laitteiden hankinta

Vihdin kunnan ulkoilureitin
valaistussaneerauksen hankinta

Kaarinan kaupungin vaistotilarakennuksen
hankinta

Sonkajarven kunnan siivouspalveluiden
hankinta

Lansi-Pohjan sairaanhoitopiirin
yhteisyrityskumppanin valinta

Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoitopiirin
kuntayhtyman (HUS) hankinnat

Perusteeton Toimittaja siirsi liikkeen kuntienja Mar 4 ei ollut omaa tai muiden ratkaisu: Ateriapalvelut Kaupunki
i ikko / 3 (Oy) ja osti kanssa yhtei jaa toimittajan toimielimiss, joten se ei pystynyt Seuraamusmaksu 200 000 € valtiolle ja
perusteeton osakkeita 0,12 % omistusosuudella yhtiosta, seka teki i sen isii itteisiin ja tarkeisiin Oksiil i 7 kk ratkaisun
i i 7 vuodelle + 2 optiovuotta. hankintalain edellyttamalld tavalla. Hankintaa ei siten voitu Valitettu i
Sopimuksen kokonaisarvo 16,8 milj. € (ilman optiokautta). sidosyksikkGasemaan perustuen jatt&4 ki hallinto-oikeuteen. KHO hylkési valituksen,
ratkaisu lainvoimainen.
Perusteeton t i 6lla on ollut 1980-luvulta asti erilaisia Mar Uuteen aristoon siirtyminen muutti palveluhankinnan KKV Ehdotettu: 15 000 euron IT-palvelut Kaupunki
sopimusmuutos / versioita ilman kilpail on- tyyppia ja luonnetta isesti, eika i ja hanki
perusteeton premises -mallin mukaan omasta konesalista. Sovelluksen paivitys voitu pitda versiopdivityksena tai hankintalain sallimana kumoaminen tai vaihtoehtoisesti
i Premi muutti palvelun Saas-mallin (Software as a sopimusmuutoksena. sopimuksen paattaminen 6 kk ajassa.
Service) il i toimittaj i Markkinaoikeuden ratkaisu:
b piti hankintaa Hankintapaatos toteutettu ennen 2017,
kaytossé olleen fopaivi joten se ei kuulu valvonnan piiriin.
Perusteeton 4 katsoi vi i, etta hankinta kuului vuonna 2013 Mar eip itejarj y ratkaisu: 25 000 euron  Sosiaali- ja Kuntayhtyma
it i in yhdessa eika ollut mydskaan yhteishankinta. Laitetoimittajiksi oli alun perin  seuraamusmaksu valtiolle. Valitettu terveydenhuolto
piiriin. Laittei i i oli valittu useita yrityksis, mutta jarjestelysta puuttuivat ehdot siits, korkeimpaan hallinto-oikeuteen.

hankintapiitoksen mukaan yli 340 000 €, mika ylitti EU- miten ostot eri laitetoimittajilta toteutetaan.

kynnysarvon.

Hankintapaatoksests oli tehty ja valitus hankinta olisi tullut kilpailuttaa uudelleen aiemmin kuin  Ei korjausta sosiaali- ja Kaupunki

jestely 1,5 markkinaoil mutta tutkinta keskeytettiin, koska virheellinen vasta 1,5 vuotta markkinaoikeuskasittelyn paattymisen jalkeen. terveydenhuolto
vuotta i tely oli i vuoksi
6 jatti voimaan i kunnes uusi
sote- ja maakuntauudistuksen hankintayksikks ottaa palvelun
Kilpailutukseen.
F i ikko maksoi laitteista F oli kielletty sopi eivatka Ei korjausta IT-palvelut Kuntayhtyma

yhteensa yli 400 000 € enemman, kuin sen olisi

mukaan kuulunut maksaa.

mukaan hankinta kasitti

elinkaarivaihtoa koskevat ehdot olleet niin selkeita, tasmallisi ja
yksiselitteisia, etta tehdyt muutokset olisivat voineet perustua niihin.

 oli toiminut vastoin valaistuksen yllpitohankinnan

Ei korjausta Kaupunki-ymparists, Kunta

sopimusmuutos / yllipitoon liittyvit tehtévét. Tarjouspyynnon liitteend olevassa tarj Bssi ja asetettuja ehtoja. valaistus
perusteeton ettd oli muutettu ilman
i tair avai eivat sisé mukaista perustetta ja nain tehty hankintalain vastaisen
Kilpailutetun sopimuksen nojalla tilattiin kuitenkin i Lisiksi tarjouspyyntd oli hankinnan kohteen osalta
i jonka i i arvoksi ilmoitettiin 160 epaselva.
000-170 000 €. Kunnan mukaan hankinnassa oli kyse pienest,
erillisveloitettavasta tybsta, joka sisaltyi valaistuksen yllapidon
sopimukseen.
Perusteeton Koulun vaistétilat kilpailutettiin ja valittiin toimittaja, jolta hankittiin F eiollut Eikorjausta Rakennukset ja Kaupunki
i / i vuoksi toinen otil i i ikkd eika hankinta-asiakirjoissa ollut kiinteistot
perusteeton vetosi olemassa olevaan sopimukseen vaistétilaelementeists, 4 selkeaa ehtoa ien vaiststiloj
i st tekniseen syyhyn seka tilanteen madran, mitoituksen, tilojen tai tyypin muuttamisesta kesken
kiireellisyyteen siséilmaongelmien vuoksi. il t i ikéiden kannattaa i
mukaan varautua sopimusta koskeviin muutos- ja lisatilaustarpeisiin
jo hankintaa kilpailuttaessaan.
Perusteeton Hankintaa oli valmisteltu lahettamalla neljalle alan toimijalle Huomautus ja Hankinnan ennakoitu arvo oli optioehto mukaanlukien yli Ei korjausta Siivouspalvelut Kunta
suorahankinta hankintaa koskeva tarj 0 sahkd i F i ei ohjaus 118000 €, joten hankinnasta olisi tullut julkaista hankintalain
julkaistu mukaista koska kunta oli mukainen hankintailmoitus.
arvioinut hankinnan arvon jaavén alle 60 000 €.
Perust n jélkeen tilaaj; ja ; ; i i i isesti. Uusi Ei korjausta Sosiaali- ja Kuntayhtyma
i / yli 60 milj.€ arvoiseen sopimukseen olisi esimerkiksi voinut terveydenhuolto
perusteeton tehtavists muutoksista. Osin muutokset tarjouskilpailuun mukaan sellaisia tarjoajia, jotka olivat nyt
suorahankinta johtuivat kilpailutusasiakirjoissa olleiden laskuvirheiden jattaytyneet tarjouskilpailusta pois tai johtaa siihen, etta toinen
korj: i mutta osin myds jan vastuiden tarjoaja olisi voittanut. Hankinnasta oli julkaistu lisaksi virheellinen
muuttamisesta. hankintailmoitus.
Perusteeton Kynnysarvot ylittévia hankintoja: 73 tuoteryhmas, joita ei ollut e priorisoitiin saatujen selvi neljs yhtym ilmoittanut Sosiaali- ja Kuntayhtymé
suorahankinta kilpailutettu lainkaan. Lisaksi oli viels I8ydetty joitain tuoteryhma3, joista ia koskevia esityksid  hankintojen organisointia ja terveydenhuolto
joissa ostamista oli jatkettu sopimukseen mahdollisesti sisaltyneen markkinaoi Muiden i imil jaan kriittisesti seka 3

optiokauden jilkeen ilman uutta kilpailutusta. Kuntayhtymé arvioi,
ettd kilpailut i intoja tehddan noin 40
milj. €.

Perusteena tekniset syyt ja potilasturvallisuus.

hankintaresursseja. Virasto seuraa
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DNA-analyysien hankinnat

Haavan alipainehoitoon liittyvat
hankinnat

Pehmopaperituotteiden hankinnat

Jatesakkituotteiden hankinnat

Veikkaus Oy:n keskuspelijérjestelméa
koskeva hankinta

Eksoten asumispalveluiden hankinnat
Savitaipaleella

Puolangan kunnan sosiaali- ja
terveyspalveluiden hankinta

Kymsoten silmélaakéripalveluiden
hankinta

Perusteeton HUSIn eri yksikot tilasivat DNA-analyysit lahetteill3, eika Mar hankittu ki yhteensd 121 KKV ehdottama ja Markkinaoikeuden Sosiaali- ja Kuntayhtyma
i tehty i aatoksia tai kirjallisia i i joaj { ratkaisu: 70 000 euron terveydenhuolto
Tehtyjen hankintojen arvo oli vuonna 2017 kokonaisarvosta (6,4 milj.€) noin puolet (3,2 milj.€) yhdelta valtiolle
yhteensé noin 2,3 miljoonaa euroa, vuonna 2018 noin 2,5 miljoonaa toimittajalta. suorahankinnasta.
euroa ja vuonna 2019 syyskuun loppuun menness noin 1,6 Tuoteryhmasts julkaistu hankintailmoitus
miljoonaa euroa. elokuussa 2019.
Perusteeton Hankittu laitteita ja -tarvikkeita kilpailuttamatta neljalta Mar vastainen jota ei ole KKV ehdottama ja Markkinaoikeuden Sosiaali- ja Kuntayhtyma
suorahankinta toimittajalta, hankinnat alkaneet vuonna 2005. Hankinnan kilpailutettu. vahvistama ratkaisu: 40 000 euron terveydenhuolto
vuosiarvo noin 2,5 milj.€. Hankinnoista ei tehty hankintapaétoksia valtiolle
tai kirjallisia i ia, mutta i ikko sopi i osto- suorahankinnasta.
ja innoi ittajien kanssa i sahkoposti Tuoteryhmést julkaistu hankintailmoitus
joulukuussa 2019.
paatyttya 6 on tehnyt intoj; Mar Hankintaa jatkettu optiokauden paattymisen jélkeen. Hankinnat olisi KKV ehdottama ja Markkinaoikeuden Sosiaali- ja Kuntayhtyma
suorahankinta aiemmin kilpailutettujen sopimusten lain mukaan pitanyt kil uudelleen. alkanut ratkaisu: 25 000 euron terveydenhuolto
mukaisin ehdoin ja padosin samoin hinnoin samoilta toimittajilta kilpailutettujen sopimusten paatyttya vuonna 2018. valtiolle
kuin ennen i i ad ista i suorahankinnasta.
vuosiarvo oli noin 600 000 euroa.
Perusteeton Kilpailutettuun paityttys Mar Hankintaa jatkettu optiokauden paattymisen jalkeen. Hankinnat olisi KKV ehdottama ja Markkinaoikeuden Sosiaali- ja Kuntayhtyma
suorahankinta hankintaa on jatkettu vanhojen toimittajien lain mukaan pitinyt uudelleen. inta alkanut ratkaisu: 25 000 euron terveydenhuolto
kanssa, vaikka hankinnat olisi hankintalain mukaan pitanyt Kilpailutettujen sopimusten paatyttya vuonna 2018. valtiolle
i uudelleen j paatyttya. suorahankinnasta.
Hankinnan vuosiarvo oli hankintakokonaisuuden kilpailuttamisen
aikoihin noin 600 000 €.
Perusteeton Sopimukseen oli tehty sen voimassa ollessa useita i Hallinnollinen ohjaus Hanki i oli tehty olennaisia ia, joille eiollut  Hallinnollista ohjausta, jolla kiinnitettiin  IT-palvelut Valtionyhtié
sopimusmuutos / viimeisimpana vuonna 2018, jolloin osapuolet muuttivat mukaista X i huomiota i
{ i mm. palvelun i imi ei voitu perustella lisa tai muuttamista koskeviin oikeusohjeisiin.
ja i olosuhteilla. Virasto katsoi, ettei hankinnalle ollut my&sk&an Esitysta markkinaoikeudelle seuraamusten
lainmukaista suorahankintaperustetta. maaraémiseksi ei voitu harkita, koska 6
kk:n maaraaika oli kulunut umpeen.
Sopimus sote-palveluiden kiytdssi olleiden myynnista inen ohjaus olisi tullut ki i sithen purettiin. Sosiaali- ja Kuntayhtyma
ja sot i i i i sisaltyi siséltyvien hankintojen vuoksi ja valmisteli markkinaoikeudelle terveydenhuolto
useita samaan aikaan eri osapuolten vlilli tehtyja sopimuksia, esitysts siits, ettd maarattaisiin
jotka oli liitetty kokonaisuudeksi yhdells, kaikkien sopijapuolten Osapuolet padttivat kuitenkin sopimuskokonaisuuden raukeamisesta,
yhdesss irj i3s0pil Arvo: ja KKV paatyi mar i i isen sijaan
4,5 milj.€ ja mielenterveys- ja paihdepalvelut n. 800 000 €. asiassa hall ohjausta 5NN
Sopimuskokonaisuuteen liitettiin liséksi noin 2,9 noudattamassa jattamisests.
milj.€ arvoiset il i ja koskevat
jotka perustuivat Eksoten aiemmin tekemiin
puitejarjestelykilpailutuksiin.
Perusteeton Kuuden vuoden jatkosopimus ilman kilpailutusta kunnan sosiaali- ja  Markkinaoikeusesitys Palveluiden hankinta perustui vuonna 2012 kilpailutettuun KKV on esittanyt markkinaoikeudelle, ettd ~ Sosiaali- ja Kunta
i ter i ulkoistussopimukseen, jonka optiokausi paattyi 2019. i i 3 6 kk
turvaaminen, sosiaali- ja terveydenhuollon asiakassuhteiden i i tehty lai iilman kilpail paasta lainvoimaisesta tuomiosta, ja lisaksi
Jatkuvuus seké i t sisaltoon ja 120000 €
liittyvalla epavarmuus. Lisiksi pandemiasta johtuva kiire. valtiolle. Palvelusta julkaistu
tehdyn j arvo on yhteensa noin hankintailmoitus lokakuussa 2020.
7,3 milj. € vuodessa.
Perusteeton Ulkoistettu suurin osa sil { ikois laakar i Mar Koska i oli julkaistu KKV:lla ei ollut KKV ehdottama ja Markkinaoikeuden Sosiaali- ja Kuntayhtyma
i / vuodeksi huhtikuun 2019 alusta maaliskuun 2020 esittad siitd KKV teki ratkaisu: 40 000 euron terveydenhuolto
loppuun. Hankinnan arvo 1,5 milj.€ ja edelleen jatkokaudella 700 kuitenkin esityksen valtiolle

perusteeton

000 €. perusteen mukainen
aarimmainen kiire, jonka taustalla olivat suorahankintaa edeltaneet
muutokset henkiléstoresursseissa seka tarve varmistaa riittava

potilasturvallisuus.

Kyseessa oli hankintasopimuksen olennainen muutos, silla
sopimuksen voimassaoloa on jatkettu ainakin kuudella kuukaudella

hankinnan alkupersisists ehdoista poiketen ja muutos jo itsessa&n on

sosiaali- ja terveyspalveluiden kynnysarvon ylittéva hankinta.

suorahankinnasta.
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