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Julkiset hankinnat sitovat merkittavésti julkisia varoja. Niiden arvo Suomessa on noin vii-
desosa bruttokansantuotteesta ja suurin osa julkisista hankinnoista on hankintoja yksityi-
seltd sektorilta. Tamdn diplomitydn tavoitteena on selvittdd, miten julkisia hankintoja on
hy6dynnetty elinvoiman edistimisessd pddministeri Juha Sipilén ja pddministeri Sanna Ma-
rinin hallituskausilla seka tarkastella hankintojen ja niiden ohjauksen merkitysta yrittijyys-
poliittisena strategisena tydkaluna.

Tutkimus toteutettiin aineistoléhtdisend dokumenttianalyysina analysoimalla hallituskau-
silta valikoituja aineistoja. Tulokset osoittavat, ettd molemmilla hallituskausilla julkiset
hankinnat tunnistettiin strategiseksi valineeksi, mutta painotukset erosivat. Sipildn kaudella
korostui taloudellinen tehokkuus, kilpailun edistiminen ja pk-yritysten osallistumismah-
dollisuuksien parantaminen. Konkreettisina toimina toteutettiin hankintalain kokonaisuu-
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kulmaa seké hankintojen laatukriteereitd. Keskeisid toimenpiteitd olivat Hankinta-Suomi-
ohjelman kdynnistdminen ja kansallisen julkisten hankintojen strategian laatiminen. Inno-
vatiiviset hankinnat tunnistettiin molemmilla hallituskausilla keinona edisti4 uusia tuotteita
ja markkinoita, mutta niiden haasteellisuus rajallisten resurssien vuoksi nousi my®os esille.
Seurannan osalta Marinin hallituskaudella esitettiin systemaattisia vaikuttavuusmittareita,
kun taas Sipildn kaudella mittarointi jai vdhdisemmalle huomiolle.

Tutkimus osoittaa, etté julkisia hankintoja voidaan hyddyntda strategisena yrittdjyyspoliit-
tisena tydkaluna lainsdéddnndn, strategisen ohjauksen, pehmein sédntelyn ja kdytdnnon
hankintakdyténtdjen kautta. Hankintojen vaikuttavuuden lisddminen edellyttdi selkeitd ta-
voitteita, osaamisen kehittimisté ja yhteistyotd eri hallinnon tasojen sekd hankintayksikoi-
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Public procurement accounts for a significant share of public expenditure. In Finland, its
value represents about one fifth of the GDP, most being purchases from the private sector.
The objective of this study is to examine how public procurement has been utilized as a
strategic tool to promote enterprise vitality and entrepreneurship during the premierships of
Juha Sipild and Sanna Marin.

The research was conducted as a data-driven document analysis by examining selected
documents. The results indicate during both premierships, public procurement was recog-
nized as a strategic instrument, although emphasis differed. During the Sipild Administra-
tion, economic efficiency, promotion of competition, and improvement of SMEs’ partici-
pation opportunities were highlighted. Concrete measures included a comprehensive re-
form of the Public Procurement Act and the establishment of the Competence Centre for
Sustainable and Innovative Public Procurement. The Marin Administration, in turn, em-
phasized sustainability and quality criteria in procurement. Key actions included launching
the Hankinta-Suomi program and preparing the National Public Procurement Strategy. In-
novative procurement was identified as a tool to promote new products and markets by
both administrations, but challenges related to limited resources were also recognized. Re-
garding monitoring, the Marin Administration introduced systematic impact indicators,
whereas during the Sipild Administration, measurement efforts remained limited.

The study demonstrates that public procurement can be utilized as a strategic entrepreneur-
ship policy tool through legislation, strategic steering, soft regulation, and practical pro-
curement practices. Enhancing the effectiveness of procurement requires clear objectives,
competence development, and cooperation between different administrative levels as well
as between procuring entities and businesses.
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1 Johdanto

Julkiset hankinnat ovat merkittdva julkisten varojen kéyttokohde. Julkiset hankintayksikot
hankkivat monenlaisia tavaroita, palveluita tai ndiden yhdistelmié ulkopuolisilta toimijoilta
oman toimintansa tueksi ja tiyttddkseen lakisdéteisid velvollisuuksiaan, esimerkiksi tervey-
denhuollossa tai sivistystoimessa. Julkiset hankinnat voivat myds toimia ohjauksen vili-
neend sekd hankintoja tekeville hankintayksikoille seka julkisiin kilpailutuksiin ja hankinta-
prosesseihin osallistuville yrityksille. Lainsdddénto ohjaa vahvasti julkisia hankintoja sekd
Euroopan unionissa ettd Suomessa, joten valtiovallalla on titd kautta mahdollisuus vaikuttaa
julkisten hankintojen sddntelyyn kansallisen litkkumavaran puitteissa. Tdéméa tutkimus kes-
kittyy ensisijaisesti julkisten hankintojen ja elinkeinoeldmin véliseen yhteyteen ja siihen,
kuinka julkisten hankintojen kautta voidaan edistdd elinkeinoeldméan toimintaa ja elinvoi-
maa. Seuraavissa alaluvuissa kuvataan tarkemmin tutkimuksen tarkoitusta ja tavoitteita, tut-

kimuksen rajausta ja rakennetta.

1.1 Tutkimuksen tarkoitus ja tavoitteet

Tutkimuksen tarkoituksena on analysoida kokonaisvaltaisesti sitd, kuinka julkiset hankinnat
ja niihin liittyvit linjaukset seki lainsdddanndlliset muutokset ottavat huomioon elinvoiman
ja yrittdjyyden edistimisen valtakunnallisella ja alueellisella tasolla hallituskausilla 2015—
2019 ja 2019-2023. Tutkimuksessa on tarkoitus myds tarkastella sitd, miten Sipilén ja Ma-
rinin hallitusten julkisiin hankintoihin liittyvit pdatokset ja toimenpiteet vaikuttavat yrityk-
siin ja elinvoimaan, vaikka toimenpiteissd ei olisi suoraan nditd asioita mainittu. Erilaiset
strategiset valtakunnalliset toimenpiteet kuitenkin vaikuttavat yhteiskunnan kaikkiin toimi-

joihin riippumatta siitd, mité toimenpiteilld tavoitellaan ja ketd ne ensisijaisesti koskevat.

Tédma aihealue on merkittéva, silld julkiset hankinnat ovat merkittévé taloudellisia resursseja
sitova toiminto ja esimerkiksi vuonna 2023 kaikkien Suomessa toteutettujen julkisten han-
kintojen arvo oli ldhes 38 miljardia euroa. Tama tarkoittaa noin viidesosaa Suomen brutto-
kansantuotteesta. (Valtiokonttori n.d.; Elinkeinoeldmin keskusliitto n.d.). Yksityinen sektori
on tirkeéssd roolissa julkisissa hankinnoissa: Julkiset hankintayksikdt eivét pysty tai niiden

ei ole jarkevad tuottaa kaikkia tuotteita tai palveluita itse, joten niiden on vélttdmétonta



hankkia niitd muilta tahoilta tiayttadkseen lakisddteiset velvoitteensa. Vaikka osa hankin-
noista tehddédnkin toisilta julkisen sektorin organisaatioilta tai liikelaitoksilta, muodostavat
yksityisiltd toimijoilta tehtdvat hankinnat suuren osan julkisten hankintojen kokonaisarvosta.
Esimerkiksi vuonna 2022 noin 70 % toteutettujen julkisten hankintojen kokonaisarvosta

kohdistui hankintoihin yksityisiltd yrityksiltd (Valtiokonttori n.d.; KKV 2023).

Monille yksityisille toimijoilla julkisen sektorin toteuttamat hankinnat voivat merkitd va-
kaata ja ennakoitavaa liikevaihtoa. Julkiset hankinnat voivat toimia strategisena tyokaluna
ja niiden avulla voidaan siten tukea paikallista elinvoimaa, edistdd innovaatioita ja luoda
uusia litketoimintamahdollisuuksia. Liséksi yrittdjyyden ja elinvoiman edistiminen on tér-
ked aihe erityisesti alueellisesti kaupungistumisen my6ta ja muuttuvan huoltosuhteen myota
tdma korostuu valtakunnallisesti. Julkiset hankinnat ovat myds vahvasti sdideltyjd, joka ko-
rostaa lainséétéjien mahdollisuutta, mutta toisaalta my0ds velvollisuutta, varmistaa, ettd han-
kintoihin sitoutuneet valtavat taloudelliset resurssit optimoidaan ja niiden vaikuttavuus mak-

simoidaan.

Téssd tutkimuksessa tarkastellaan julkisia hankintoja Suomen tasolla ja aineistoléhtdisen do-
kumenttianalyysin avulla tutkitaan sitd, millaisia elinvoimaa ja yrittdjyytta edistivid julkisiin
hankintoihin liittyvét hallitusohjelmien linjauksia ja konkreettisia padtoksid, esimerkiksi
hankintalainsddddnnoén muutoksia ja muita toimenpiteitd, pddministeri Juha Sipildn hallitus-
kaudella vuosina 2015-2019 ja padministeri Antti Rinteen ja pddministeri Sanna Marinin
hallituskaudella vuosina 2019-2023 on tehty. Antti Rinteen hallituksen lyhyen toiminta-ajan
vuoksi ja hallitusohjelman siirtyminen sellaisenaan Sanna Marinin hallituksen hallitusohjel-
maksi, kasitellddn tutkimuksessa ainoastaan Marinin hallituskautta (Valtioneuvosto 2019).
Tutkimuksessa tarkastellaan dokumenttianalyysin pohjalta sitd, miten hallitusohjelmissa
huomioidaan julkisten hankintojen ja elinvoiman edistdmisen vélinen suhde ja millaisia paa-
toksid ja konkreettisia toimenpiteitd on péétetty panna tdytantoon. Téhdn liittyy olennaisesti
my0s hankintalainsdddidntoon tehdyt muutokset ja muutosesitykset, sekd linjausten ja toi-

menpiteiden poikkihallinnollinen nékyvyys alueellisissa hankintastrategioissa.

Tutkimuksen tarkoituksena on analysoida kokonaisvaltaisesti sitd, kuinka julkiset hankinnat
ja niihin liittyvit linjaukset seka lainsdddanndlliset muutokset ottavat huomioon elinvoiman
ja yrittdjyyden edistimisen valtakunnallisella ja alueellisella tasolla hallituskausilla 2015—
2019 ja 2019-2023. Tutkimuksessa on tarkoitus myds tarkastella sitd, miten Sipildn ja Ma-

rinin hallitusten julkisiin hankintoihin liittyvit paitokset ja toimenpiteet vaikuttavat



yrityksiin ja elinvoimaan, vaikka toimenpiteissé ei olisi suoraan niitd asioita mainittu. Eri-
laiset strategiset valtakunnalliset toimenpiteet kuitenkin vaikuttavat yhteiskunnan kaikkiin
toimi-joihin riippumatta siitd, mitd toimenpiteilld tavoitellaan ja ketd ne ensisijaisesti koske-

vat.

1.2 Tutkimusongelma ja tutkimusmenetelma

Tamain tutkimuksen tutkimusongelma on padministeri Sipildn ja pdédministeri Marinin halli-
tuksien julkisiin hankintoihin liittyvat linjaukset, tavoitteet ja toimenpiteet elinvoiman ja
yrittdjyyden edistimisen ndkdkulmasta. Tutkimuksessa tarkastellaan my0s julkisten hankin-
tojen vaikuttavuutta elinvoimaan ja yrittéjyyteen sekd sen kayttdd strategisena yrittdjyyspo-
lititkan tydkaluna Suomessa. Olennaista tutkimuksessa on myds tarkastella julkisia hankin-

toja kokonaisvaltaisesti, myds poikkihallinnollisuus ja alueellinen nikdkulma huomioiden.
Tutkimuskysymykset, joihin tutkimuksessa vastataan, ovat seuraavat:

1. Miten julkisia hankintoja on hyddynnetty elinvoiman edistdmisessd Sipildn ja Mari-

nin hallituskausilla?

2. Miten julkisia hankintoja voidaan hyodyntdd strategisena yrittdjyyspoliittisena tyo-

kaluna?

Tutkimuksessa tarkastellaan aineistolahtoisen dokumenttianalyysin pohjalta sitd, miten hal-
litusohjelmissa huomioidaan julkisten hankintojen ja elinvoiman edistdmisen vilinen suhde
jamillaisia paétoksié ja konkreettisia toimenpiteitd on paitetty panna taytintoon. Dokument-
tianalyysissa analysoidaan valittuja aineistoja seké Sipilén ettd Marinin hallituskausilla, joita
tarkastellaan yhteisen analyysirungon teemojen kautta. Monipuolinen aineisto antaa hyvén
kokonaiskuvan hallituksen tavoitteista ja padtoksistd. Aineiston valinnassa on myds huomi-
oitu aineistojen vertailukelpoisuus eri hallituskausien vélilld. Yksittdisten aineistojen analy-
soinnin jdlkeen hallituskausikohtaiset havainnot vedetddn yhteen ja niité vertaillaan keske-
ndén. Yksityiskohtaisempi kuvaus aineiston valinnasta, analyysin etenemisesti ja tutkimuk-

sen luotettavuuteen liittyvéstd arvioinnista esitetddn luvussa 3.



1.3 Tutkimuksen rajaus

Aiemmassa tutkimuksessa on korostettu julkisten hankintojen roolia paitsi taloudellisesti
merkittdvind toimintoina, myds strategisina vélineind, joilla voidaan edistdd elinvoimaa,
yrittdjyyttd ja innovaatioita. Useat tutkimukset ovat osoittaneet, ettd julkiset hankinnat voivat
toimia erityisesti pk-yritysten kilpailuasemaa parantavana mekanismina, kunhan kilpailu-
tuksessa hyodynnetddn esimerkiksi hankintakokonaisuuksien pilkkomista (Hoekman & Tas
2020). Julkiset hankinnat on nihty my0ds mahdollisuutena tukea innovatiivisuutta ja kehittda
uusia markkinoita, mikéli hankintaprosesseissa otetaan kdyttoon tarveldhtdisid ja innovaa-

tiomyonteisid malleja (Edquist & Zabala-Iturriagagoitia 2015; Uyarra ym. 2014).

Julkisten hankintojen vaikuttavuus on havaittu olevan vahvasti sidoksissa sddntelykehyk-
seen sekd poikkihallinnolliseen yhteistyohon, jossa kansallisten ja alueellisten toimijoiden
vélinen koordinointi on ratkaisevaa tavoitteiden toteutumisen kannalta (Talebi & Rezenia
2020; Zabala-Iturriagagoitia 2022). Lisdksi strategisten hankintojen vaikutuksia elinvoi-
maan ja yrittdjyyteen on tutkittu myos valtiontukien ja julkisen kysynnin ndkdkulmasta, jol-
loin on korostettu hankintojen tehokasta kohdentamista sekd ldpindkyvyyttd (Grajzl ym.
2023; Boykin 2022). Suomessa on tehty kansallisesti jonkin verran selvityksii ja ohjeistuk-
sia, mutta kattavaa vertailevaa analyysia eri hallituskausien hankintalinjauksista yrittijyys-
politiikan ndkdkulmasta on niukasti. Sipildn ja Marinin hallituskaudet valkoituivat tutkimuk-
seen siksi, ettd niiden toimikausista ei ole kulunut valtavan pitk&4 aikaa ja kahden hyvin
erilaisen hallituspohjan tavoitteita ja toimenpiteitd tarkastelemalla saadaan syvempéis ja ko-
konaisvaltaisempaa késitysté niisté strategisista toimenpiteistd, joita hallitukset voivat julki-
siin hankintoihin liittyen tehdd. Tdma tutkimusasetelma antaa hyvén ldhtokohdan vertailla
niin sanottujen oikeistohallituksen ja vihervasemmistohallituksen ldhestymistapoja julkisiin
hankintoihin ja ndiden suhdetta elinkeinoeldmin toimijoihin. Hallitusten toimenpiteiden
suorien vaikutusten arviointi on kuitenkin vaikeaa toimintaympéristdssa tapahtuneiden suur-
ten muutosten, kuten koronapandemian, Ukrainan sodan ja tdstd johtuneen energiakriisin
vuoksi, joten tarkastelundkokulma ja pddpaino on toimenpiteiden arvioinnissa vaikutus-

tenarvioinnin sijaan.



1.4 Tutkimuksen rakenne

Tassd tutkimuksessa késitelldédn ensin aiheeseen liittyvdd termistod ja teoriataustaa seké
aiempaa tutkimusta. Julkiset hankinnat ovat vahvasti sdddeltyjd, joten tarvittavan ymmaér-
ryksen muodostamiseksi julkisia hankintoja ohjaavaa lainsdadéntod, sekd Euroopan unionin
ettd kansallisen lainsdddannon tasolla késitellddn teoriaosuuden alussa. Tdmén jélkeen teo-
riaosuudessa tarkastellaan muun muassa julkisten hankintojen muita ohjausmekanismeja,
kuten kansallista hankintalainsdddént6d, Euroopan unionin hankintadirektiiveja sekd ndiden
valistd yhteyttd. Tamin liséksi teoriaosuudessa kasitellddn julkisten hankintojen ja strategi-
sen ohjauksen vilistd yhteyttd, sekd analyysissa esiin nousevia teemoja, esimerkiksi elinvoi-

maa, innovaatioita ja julkisten hankintojen seurantaa ja tahén liittyvid mittareita.

Teorian jilkeen késitellddn tarkemmin tdmén tutkimuksen tutkimusmenetelméa, aineistoléh-
toista dokumenttianalyysia. Tutkimusmenetelmén esittelyn yhteydessa kidydéén lépi analyy-
sirunko, jonka avulla aineistoja pyritddn lihestyméin objektiivisesti ja vertailukelpoisesti.
Lisédksi tutkimusmenetelmén esittelemisen yhteydessd pohditaan my0s tutkimuksen relia-
biliteettia ja validiteettia, jotka ovat tirkeédssd osassa tutkimuksen onnistumisessa. Tutkimus-
menetelmén ja tutkimusprosessin esittelemisen jélkeen tutkimukseen valittuja aineistoja ja
tarkastellaan Sipildn ja Marinin hallituskausien aikana asetettuja tavoitteita seka toteutettuja
toimenpiteitd yrittdjyyden ja elinvoiman nidkokulmasta. Analysoitavat aineistot koostuvat
hallitusohjelmista, lainvalmistelumateriaaleista ja kunkin hallituskauden merkityksellisim-
mista strategiadokumenteista. Lopuksi tutkimuksen tulokset vedetddn yhteen ja tutkimusky-

symyksiin esitetddn vastaukset tutkielman viimeisessé luvussa.



2 Julkiset hankinnat — lainsdadédnto4, strategista toimintaa ja yrit-

tdjyyspolitiikkaa

Julkisilla hankinnoilla tarkoitetaan sellaista palveluiden ja tavaroiden hankintaa, joka tapah-
tuu verovaroin julkishallinnon toimijan toimesta. Julkiset hankinnat toteutetaan ldhtokohtai-
sesti niin sanottujen hankintayksikdiden kautta, jotka ovat méiritelty yksityiskohtaisesti
laissa julkisista hankinnoista ja kiyttdoikeussopimuksista (1397/2016) 5 §:ssd. Hankintayk-
sikoitd ovat julkishallinnon viranomaisten lisdksi esimerkiksi evankelisluterilainen ja orto-
doksinen kirkko seurakuntineen, valtion ja kuntien liikelaitokset ja julkisoikeudelliset lai-
tokset. Liséksi mikéli hankinnan rahoituksesta yli puolet on saatu joltakin niilté taholta, kat-
sotaan toimija my0s hankintayksikoksi ja hankinta julkisten hankintojen piiriin. Nimé han-
kinnat ovat hankintalain méérittimén kilpailutusvelvoitteen piirissd kynnysarvojen ylitty-

essé. (Eskola ym. 2017).

2.1 Julkisten hankintojen sdintely

Suomessa julkisten hankintojen perustana toimii hankintalainsdddéntd, josta olennaisimmat
ovat Suomen valtiollinen hankintalaki eli laki julkisista hankinnoista ja kdyttooikeussopi-
muksista (1397/2016) ja Euroopan unionin hankintadirektiivit. Ndma EU:n hankintadirek-
tiivit on saatettu voimaan osana kansallista hankintalainsdddant6d ja yksityiskohtaisemmin
EU-direktiivien mééritteleméd sdéntelyd noudatetaan EU-kynnysarvot ylittdvissd hankin-
noissa. Lainsddddnnolla on tidrked merkitys julkisten hankintojen tasapuolisuudelle, 1a-
pindkyvyydelle ja kestdvyydelle. Lainsdddannossi sdddetddn esimerkiksi kilpailutuksista, ja
toimiva ja vadristymiton kilpailu on edellytys sille, ettd julkinen sektori pystyy varmista-
maan mahdollisimman kustannustehokkaan hankinnan parhaiten vaatimukset tayttavéalta toi-
mijalta. Tamain lisdksi lainsdddéntd myos varmistaa eri toimijoiden yhdenvertaisen kohtelun
ja mahdollisuudet osallistua julkisiin kilpailutuksiin. Julkisia verovaroja kaytettdessd han-
kintapéatoksid ei voida suorittaa mielivaltaisesti, vaan pdétdsten tulee perustua lainsdédéan-

toon.



Téssd tutkimuksessa tarkastellaan julkisia hankintoja yleiselld tasolla ja kansallisesta ndko-
kulmasta, joten erityisalojen hankintalakia tai EU:n hankintadirektiivejd ei késitella yksityis-
kohtaisesti, mutta niiden merkityksen ja vaikutuksen avaaminen on vélttimatonté julkisten
hankintojen sdéntelykokonaisuuden ymmaértdmiseksi. Seuraavissa alaluvuissa késitelldén
julkisten hankintojen selkérankana toimivaa lainsdédéntoéd sekd kansallisesta ettd Euroopan
unionin ndkokulmasta, unohtamatta myds pakottavan lainsdddannon ulkopuolelle jaavaa

pehmedd sdantelya.

2.1.1 Kansallinen lainsdédanto — hankintalaki ja erityisalojen hankintalaki

Suomessa kansallisella tasolla julkisia hankintoja koskevasta lainsddddnnosti olennaisin on
laki julkisista hankinnoista ja kdyttdoikeuksista (1397/2016), johon myShemmin téssé tutki-
muksessa viitataan my0s termilld hankintalaki. Hankintalain 5 §:ssd maiéritellddn esimer-
kiksi ne tahot, jotka luetaan hankintayksikoiksi ja ovat ndin ollen hankintalain soveltamisen
piirissd kynnysarvot. Kynnysarvoilla tarkoitetaan hankinnan arvioidulle kokonaisarvolle
asetettua yldrajaa, jonka jilkeen hankintalaki tulee sovellettavaksi. Hankintayksikoiksi han-
kintalaissa maééritellddn esimerkiksi julkishallinnon viranomaiset, evankelisluterilainen ja
ortodoksinen kirkko seké ndiden seurakunnat ja valtion liikelaitokset. Lisdksi hankintayksi-
koksi luetaan hankintalain mukaan miké tahansa toimija, joka saa joltakin edelld mainitulta
hankintalain 5 §:n mukaiselta hankintayksikoltd rahoitusta suorittamaansa hankintaan va-

hintddn puolet hankinnan arvosta. (Eskola ym. 2017; Hankintalaki 1397/2016).

Hankintalain soveltamiseen sisdltyy myos joitakin poikkeuksia. Esimerkiksi hankintalain 8
§:n mukaan hankintalakia ei sovelleta sellaisiin hankintoihin, joiden tekemisen taustalla on
Suomen solmima kansainvélinen sopimus, pois lukien kehitysyhteistyohon liittyvit hankin-
nat. Lisdksi viestintdverkkojen rakentamiseen ja ylldpitdimiseen ja maan tai olemassa olevan
kiintedn omaisuuden hankintaan tai ylldpitamiseen liittyvit hankinnat eivit ole hankintalain
soveltamisen piirissd. On my0s huomionarvoista, ettd silloin kun jokin hankintalain méaérit-
telemistd hankintayksikoistd myy tai vuokraa omaisuuttaan, ei hankintalakia myoskdan so-
velleta. Néiden lisdksi vesi- ja energiahuollon, liikenteen ja postipalvelualan hankintojen
osalta sovelletaan hankintalain sijaan niin sanottua erityisalojen hankintalakia eli lakia vesi-

ja energiahuollon, liikenteen ja postipalvelujen alalla toimivien yksikdiden hankinnoista ja



kayttooikeussopimuksista (1398/2016). (Eskola ym. 2017; Erityisalojen hankintalaki
1398/2016).

Erityisalojen hankintalain soveltaminen korostuu eritysesti valtion omistamissa vesi- ja
energiahuollon, liikenteen ja postipalvelujen alalle toimivissa yrityksissd. Ndilld toimialoilla
julkisen tehtdvin hoitaminen tai erityis- tai yksinoikeuteen perustuva asema voi tehda yhti-
Oistd hankintalainsddddnnon osoittaman hankintayksikon. Esimerkkeind erityisalojen han-
kintalain piiriin kuuluvista yrityksisti ovat esimerkiksi Fingrid Oyj ja Posti Group Oyj. Néi-
den lisdksi esimerkiksi Fintraffic Oy ja Finavia Oyj tayttidvit hankintayksikon méaritelméan
julkisten hallintotehtdvin — infrastruktuurin ja litkenteenohjauksen ylldpidon — ja valtion
madrdysvallan perusteella. Mikéli valtionyhtié toimii tdysin markkinaehtoisesti ilman eri-
tyisoikeuksia tai julkista tehtdvéa, ei sitd katsota hankintayksioksi eikd siithen sovelleta han-
kintalainsdédéntoa. (Eskola ym. 2017; Erityisalojen hankintalaki 1398/2016). Esimerkkiné
valtionyhtidistéd, jotka toimivat markkinaehtoisesti ja ilman erityis- tai yksinoikeutta ovat
esimerkiksi Finnair Oyj ja VR-Yhtyméa Oyj. VR oli pitkddn Suomen rataverkoston henkilo-
litkenteen yksinoikeuden haltija ja tilldin sen hankintoihin sovellettiin erityisalojen hankin-
talakia. Markkinoiden avautumisen myo6téd yhtio toimii sekd markkinaehtoisesti ettd valtion
ostoliikenteen palveluntarjoajana. Néin ollen VR:n hankintoihin ei paddsdantdisesti endé so-

velleta hankintalakia. (Eskola ym. 2017).

Naéiden lisdksi osa yrityksistd ovat niin sanottuja in-house-yhtioitd. Télloin ne ovat julkisten
hankintayksikdiden, kuten valtion méaardysvallassa ja niiden toiminta perustuu padosin omis-
tajatahojen kanssa toimimiseen. Hankintoja in-house—yhtigiltd voidaan tehdd ilman kilpai-
lutusta edellyttden, ettd hankintalain 15 §:n maérittdimat edellytykset tdyttyvat. Hankinta-
laissa on esimerkiksi médritelty rajat in-house-yhtion harjoittamalle toiminnalle muiden kuin
tdmén omistamien sidosyksikkojen kanssa. Lisédksi in-house-yhtion tulee olla kokonaan han-
kintayksikéiden omistuksessa, jotta hankinnan voi suorittaa kilpailuttamatta. Lisdksi han-
kintalain 16 §:ssé on mainittu my0ds hankintayksikdiden vélisten hankintojen tekeminen il-
man kilpailutusta. Téssd edellytyksend on yhteistyd julkisten palveluiden tuottamiseksi ja
palveluista suurimman osan on mentdvd mukana oleville hankintayksikoille eikd markki-

nachtoiseksi palveluksi. (Hankintalaki 1397/2016; Eskola ym. 2017).



2.1.2  Euroopan unionin hankintadirektiivit

Kansallisen hankintalainsdddanndn lisdksi Suomea, kuten muitakin Euroopan unionin jéasen-
maita, sitoo Euroopan unionin hankintoja ohjaavat direktiivit. EU:n hankintadirektiiveista
olennaisin Suomen hankintalain ja hankintayksikdiden kannalta on hankintadirektiivi
(2014/24/EU), joka koskee julkisviranomaisten ja kuntien toteuttamia hankintoja. Tdmén
lisdksi Euroopan unionin tasolla on erillisid direktiivejd esimerkiksi energia- ja vesialaan
liittyen, jotka on pantu tidytdntoon Suomessa omina erillisind lakeinaan. Bovis (2024) mai-
nitsee, ettd EU:n hankintadirektiivien tavoitteena on parantaa markkinoille piddsyad ja han-
kintaprosessien ldpindkyvyyttd ottaen huomioon sekd edistdd hankintojen sdhkoistdmista.
Boykin (2022) nostaa hankintadirektiivin siséllosta esille my0ds sosiaaliset ja ymparistokri-
teereiden huomioiminen. Bovis (2024) kuitenkin korostaa sitd, ettd toisin kuin asetukset,
direktiivit jattavit harkintavaltaa jasenvaltioille ja sddntelyn ulkopuolelle jad monia hankin-
tasopimuksia, kuten kynnysarvojen alapuolelle jédvét sopimukset, in-house-sopimukset ja
yksinoikeudet. Témé osaltaan voi heikentda siéntelyn tehokkuutta ja johtaa kilpailun vaa-

ristymiseen.

Néamé hankintadirektiivit jalkautetaan kansalliseen lainsddadantdon ja sisdltavét liikkumava-
raa, toisin kuin sellaisenaan voimaan tulevat EU:n asetukset. Direktiivien avulla pyritddn
harmonisoimaan julkisia hankintoja Euroopan unionin jisenmaissa, mutta ne mahdollistavat
myo6s merkittdvan litkkumavaran kansallisella tasolla. Loxbo ja Pircher (2024) nostavat
esille, ettd jasenmaat hyodyntavit titi kansallista litkkumavaraa eri tavoin: toiset jisenmaat
hyodyntavit sitd aktiivisesti, kun taas toiset tulkitsevat direktiivejd tiukemmin. Tdmé johtaa
usein eriytyneisiin kdytantoihin, vaikka samat EU-direktiivit on jalkautettu jokaisen jdsen-
maan kansalliseen hankintalainsdddéntoon. Lisdksi edelld mainitut Euroopan unionin kyn-
nysarvot alittavat hankinnat ovat my0s kansallisen lainsdddédnnon piirissé ja ndin ollen tima
my0s osaltaan eriyttdd hankintakédytidnt6jd EU:n jisenmaiden vililld. Taémé osaltaan voi

myos lisétd alueellisia eroja unionin sisdlla ja lisdta jannitteita.

Direktiivien ja kansallisen lilkkumavaran muovaama kansallinen lainsdddéntd muodostavat
yhdessd monitasoisen sddntelykentin, eikd Euroopan unionin asettamat tavoitteet direktii-
veille vélttiméttd kohtaa kansallista kdytantdd. Direktiivit toimivat kehyksend jasenvaltioi-
den kansalliselle hankintalainsddddnnolle, mutta niiden toimeenpanon taso vaihtelee run-

saasti ja erilaisia tarkennuksia voidaan tehdd aika ajoin seké direktiiveihin ettd kansallisen



lainsdédéntoon. Myos jésenvaltion poliittinen tahto ja esimerkiksi lainséétdjien suhtautumi-
nen Euroopan unioniin voi vaikuttaa direktiivien jalkauttamiseen. Mikéli EU haluaa varmis-
taa direktiivien tavoitteiden toteutumisen, tarvitaan tdhin selkedd ohjausta, tulkinnanvarai-

suuden karsimista ja jadsenmaiden sitoutumista yhteisiin tavoitteisiin.

2.1.3 Pakottavan lainsddaddnnon ulkopuoliset ohjausmekanismit

Vaikka julkisia hankintoja ohjaakin ensisijaisesti kansallinen sekd Euroopan unionin tason
hankintalainsdddéanto, kdytdnnon toteutuksessa merkittdvéa roolia ndytteleviat myos erilaiset
pakottavan lainsddddnnon ulkopuoliset ohjausmekanismit, kuten kansalliset sopimusehdot,
ohjeistukset, strategiset kehittdimisverkostot ja EU:n tason niin kutsuttu pehmeé ohjaus.
Nailla vilineilla ei ole lainsdddannollistd velvoittavuutta, mutta ne toimivat keskeisina tuki-
tyOkaluina hankintakdytantojen yhdenmukaistamisessa ja strategisten tavoitteiden edistdmi-
sessd. Usein hankintayksikot kdyttédvat nditd yleisid tyokaluja niiden helppouden vuoksi —
esimerkiksi yleiset sopimusehdot helpottavat hankintasopimusten ehtojen laatimista ja mi-

nimoivat tarpeen neuvotella sopimusehdoista.

Julkisten hankintojen yleiset sopimusehdot (JYSE) ovat Valtiovarainministerion yllapitdmia
malliehtoja, joita suositellaan kéytettdviaksi valtionhallinnon ja muiden julkisten toimijoiden
hankintasopimuksissa. JYSE-ehdot, joista 10ytyy tavara- ja palveluhankinnoille omat eh-
tonsa, eivit ole juridisesti sitovia, mutta niiden kéytto luo vakautta, ennakoitavuutta ja ver-
tailtavuutta sopimussuhteisiin (Julkisten hankintojen neuvontayksikko 2025). Tieteellisessa
kirjallisuudessa tdllaiset standardoidut sopimusehdot mielletdén osaksi niin sanottua peh-
medd sddntelyd, jolla voidaan tdydentdd sdddospohjaista ohjausta, edistdd sopimusosapuol-
ten valistd luottamusta sekd harmonisoida hankintasopimusten sopimusehtoja (Sabel & Zeit-

lin 2010).

EU-tasolla pehmed ohjaus (soft law) toimii merkittdviné vilineené ohjata jisenmaita yhteis-
ten poliittisten pdédmaéédrien tavoittelemiseen ilman pakottavaa lainsdéddént6a ja ndihin liitty-
vid sanktioita. Esimerkiksi Euroopan vihredn kehityksen ohjelma, European Green Deal, ei
velvoita suoraan julkisia hankintayksikoitd, mutta sen siséltdmit strategiset tavoitteet on si-
séllytetty EU:n julkisia hankintoja koskeviin suosituksiin ja ohjeistuksiin. Ndiden vaikutus
ndkyy esimerkiksi siind, ettd vihreisiin ja innovatiivisiin hankintoihin on osoitettu rahoitusta

EU:n elpymis- ja kehittdmisvélineistd (Euroopan komissio 2020). Tétd rahoitusta voivat



saada esimerkiksi kunnat tai muut hankintayksikot, jotka tekevit kestdvid hankintoja. Tél-
laiset pehmeén ohjauksen instrumentit ovat ohjauksen ja hallinnan viline, joka perustuu ver-
taisarviointiin, suosituksiin ja vertailtaviin indikaattoreihin. Ndiden avulla voidaan pyrkid
tukemaan ja ohjaamaan toimintaa haluttuun suuntaan lainsédadénnéllisen ohjauksen liséksi.

(Sabel & Zeitlin 2008).

Yhteistd néille mekanismeille on se, ettd ne toimivat julkisia hankintoja ohjaavina vilineind
lainsdédénnollistd pakkoa. Niilld voidaan kuitenkin vaikuttaa merkittdvésti toimijoiden kéyt-
tdytymiseen niiden luomien mahdollisuuden ja esimerkiksi valmiiden sopimusehtojen tar-
joaman helppouden vuoksi. Téllaiset lainsdadannon ulkopuoliset ohjausmekanismit tarjoa-
vat julkisille toimijoille mahdollisuuden vastata ajankohtaisiin haasteisiin kuten vastuulli-
suushuoliin, pk-yritysten kilpailuasemaan ja innovaatiopolititkkaan ilman, ettd toiminnan
ohjaamisen tulisi aina perustua pakottavaan lainsdddantoon ja raskaisiin lainsdddantoproses-

seihin (Edler & Georghiou 2007)

2.2 Julkiset hankinnat osa strategista ohjausta

Julkisten hankintojen toteuttamista ohjaa lainsdddédnnon ja lainsdddédnnon ulkopuolisten,
hankintaprosesseja harmonisoivien ohjausmekanismien liséksi eri hankintayksikdissé erilai-
set hankintastrategiat. Valtakunnallisella tasolla laadittiin ensimmaisen kerran Suomen jul-
kisten hankintojen strategia vuonna 2020, ja strategian toimeenpanoa ohjataan kohdistamalla
pédpaino kulloinkin voimassa olevan hallitusohjelman julkisia hankintoja koskeviin linjauk-
siin (Valtiovarainministerio n.d.). Strateginen ldhestymistapa julkisiin hankintoihin on edel-
lytys sille, ettd julkisiin hankintoihin sidottuja varojen vaikutuksia voidaan pyrkid ohjaa-

maan ja maksimoimaan saatava hyoty.

Julkisten hankintojen strategisessa ohjauksessa on olennaista se, ettd hankintoja ei tarkastella
ainoastaan julkisia varoja sitovana toimintona ja kustannusten optimoinnin kautta, vaan
osana laajempaa kokonaisuutta. Hankintayksikdiden ja hankintoja ohjaavien tahojen, kuten
valtiovallan, on tirked tiedostaa ne asiat, joihin julkisilla hankinnoilla ja niiden séantelylla
voidaan edistdd. Esimerkiksi Kahlenborn ja muut (2011) jaottelevat julkisten hankintojen
strategiset kdyttokohteet kolmeen luokkaan: vihreisiin julkisiin hankintoihin, sosiaalisesti
vastuullisiin hankintoihin ja innovatiivisiin hankintoihin. Raportissa nostetaan myos esille

Euroopan unionin tason tyokaluja ja ohjelmia, joita on luotu julkisten hankintojen strategisen



toteuttamisen tueksi, kuten esimerkiksi innovaatiokumppanuusohjelma ja myds mydhem-
min strategisten painopisteiden huomioiminen vuoden 2014 hankintadirektiiveissd. Toi-
saalta strategisen hankinnan mahdollistaminen, mutta sen velvoittavuuden puuttuminen hait-
taa Euroopan unionin strategisten tavoitteiden, kuten kestavyystavoitteiden toteutumista. On
siis huomattava, ettd pelkka strategia ei yksin riitd, vaan sen toimeenpanoa tukemaan vaadi-

taan erilaisia toimenpiteita.

Strategisen ohjauksen vaikuttavuus julkisissa hankinnoissa on kytkeytynyt vahvasti siihen,
kuinka hyvin strategiset tavoitteet pystytdén liittdméan osaksi hankintayksikodiden kdytdnnon
toimintaa. Lainsddddnnon liséksi strategisen ohjauksen vaikuttavuutta voidaan edistda lu-
vussa 2.1.3 esitettyjen pehmeén ohjauksen instrumenttien kautta. Kahlenborn ja muut (2011)
ovat nostaneet esille suurimmiksi haasteiksi strategisten tavoitteiden saavuttamisessa niiden
systemaattisen huomioinnin ja ohjauksen puutetta. Strategisen ohjauksen vaikuttavuuden
tarkastelussa on tirked huomioida strategian toimeenpanotoimenpiteet ja vaikuttavuuden ar-
vioinnin eri ndkokulmat. Merisalo ja muut (2024) tarkastelevat julkisten hankintojen mo-
nindkdkulmaista ja strategista arviointia. He nostavat esille eri arvondkdkulmat ja sen, etti
ndma voivat olla usein ristiriidassa keskenidin. Esimerkiksi nostetaan mahdolliset jannitteet
eri arvondkokulmien vélilld, kuten kustannustehokkuuden ja kestédvyystavoitteiden, vélilla.
Tallaiset jannitteet osaltaan luovat haasteita julkisten hankintojen strategisen ohjauksen yh-
tendisyydelle, joten eri toimijoiden osallistaminen strategian luomiseen ja toteuttamiseen
sekd eri ndkokulmien huomiointi edesauttaa strategisten tavoitteiden saavuttamista. Erilais-
ten ristiriitaisten tavoitteiden ja jénnitteiden tunnistaminen ja hallinta on tirkeda strategian

toimeenpanon onnistumiselle.

2.3 Poikkihallinnollisuus ja alueellinen nikékulma julkisissa hankinnoissa

Globaalilla tasolla julkisista hankinnoista merkittdvéd osa toteutetaan keskushallinnon ala-
puolella. Tdma korostaa alueellisten ja paikallisten hankintayksikodiden roolia ja sitd, ettd
alueellisten hankintojen maard on merkittava. Julkisilla hankinnoilla on siis monesti hyvin
tiivis yhteys paikalliseen talouteen ja elinkeinoeldméadn (Ghossein ym. 2021). Suomessa jul-
kisten hankintojen alueellisuus korostuu vahvan julkisen sektorin ja paikallishallinnon taso-
jen vuoksi. Esimerkiksi vuoden 2023 julkisten hankintojen kokonaisarvosta valtiotason han-

kintojen osuus oli noin 25 %, hyvinvointialueiden osuus hieman yli 40 % ja kuntien ja



kuntayhtymien noin 30 %. Niin ollen keskushallinnon tasolla toteutettavat julkiset hankin-
nat vastaavat vain noin neljannestd kaikista hankinnoista (Valtiokonttori n.d.). Ghossein ja
muut (2021) korostavat julkisten hankintojen merkitystd alueellisen ja paikallisen kehityk-
sen edistdjénd ja hankintaprosessien strategisten toimenpiteiden toteuttajina. Julkiset han-
kinnat toimivat strategisena tyOkaluna paikallisella tasolla samalla tavalla kuin hallinnon
ylemmilla tasoilla. My0s alueellisen elinvoiman niakoékulmasta julkisilla hankinnoilla voi-
daan edistdd pk-yritysten toimintaa, kunhan kilpailun periaatteita ei rikota. OECD:n (2018)
mukaan kansalliset strategiat voivat tukea alueellisia toimijoita esimerkiksi ohjaamalla han-
kintayksikkojd kouluttamaan yrityksid osallistumaan tarjouskilpailuihin, tarjoamalla tietoa
hankinnoista ja yksinkertaistamalla hankintaprosesseja. Tilld tavoin voidaan vahvistaa myos

syrjdseutujen yrittdjyytta.

Zabala-Iturriagagoitia (2022) tuo esille, ettd alueellisten hankintastrategioiden avulla voi-
daan mahdollistaa myos rakenteellisia muutoksia alueen taloudessa. Han korostaa, etté jul-
kiset hankinnat ovat alueellisesti vield vihdn hyodynnetty strategiatydkalu, ja ettd ne kaipaa-
vat tuekseen eri hallinnon tasojen vilistd yhteisty6td ja koordinaatiota. Julkisten hankintojen
avulla voidaan auttaa alueellisia toimijoita tunnistamaan omia vahvuuksiaan ja mahdollistaa
ndiden kehittiminen. Alueellisella tasolla hankintastrategioita voi esiintyd esimerkiksi hy-
vinvointialueilla ja kunnilla, jotka vastaavat osaltaan merkittdvéstd osasta julkisia hankintoja

Suomessa.

Poikkihallinnollinen yhteisty0 julkisiin hankintoihin ja niihin liittyviin strategisiin tavoittei-
siin liittyen vaatii monitasoista hallinnointia, jossa eri toimijat — kuten kunnat, hyvinvointi-
alueet, valtion virastot, ministeriot ja muut viranomaiset — koordinoivat yhdessd resursseja
yhteisiin tavoitteisiin ja ohjausmekanismeihin. Talebi ja Rezenia (2020) toteavat, ettéd julki-
sissa hankinnoissa, erityisesti mikédli niilld tavoitellaan innovatiivisuuteen kannustamista,
edellyttdd seka sdintelyn, verkostojen ja hankintayksikdiden vélistd yhteisty6td. He korosta-
vat merkitystd kansallisen tason strategian, alueellisten strategioiden ja verkostojen jatkuvaa

vuorovaikutusta, jotta hankinnoilla voidaan saavuttaa halutut tavoitteet.

Poikkihallinnollisesta toteutuksesta Eriksson ja muut (2017) nostavat esille rautatieinfra-
struktuurihankkeita tarkastelleen tutkimuksensa pohjoismaista. He tarkastelivat asteittaista
siirtymistd in-house-tuotannosta ulkoistettuun toteutukseen. Asteittainen siirtyminen kerta-
siirtymaén sijasta korostaa koordinaation tarvetta julkisissa projekteissa ja hankintatoteutuk-

sissa, mutta my0s selked koordinointivastuu kokonaistoteutuksesta ja selkedt vastuu- ja



roolijaot tukivat toteutuksen onnistumista. Tima osoittaa, ettd poikkihallinnollinen yhteisty6
on usein konkreettinen edellytys onnistuneelle toteutukselle. Tami koskee myos julkisia
hankintoja koskevien tavoitteiden saavuttamista — yhteisty6té ja koordinaatiota tarvitaan yli

hankintayksikko-, alue- ja verkostorajojen.

2.4 Julkiset hankinnat yrittdjyyspoliittisesta ndkdkulmasta

Julkisten hankintojen potentiaalia tydkaluna strategisten tavoitteiden saavuttamisessa on tie-
dostettu ja sitd on myds kasitelty tutkimuskirjallisuudessa. Valtiovalta voi esimerkiksi kayt-
té4 julkisia hankintoja vilineend luoda innovaatioihin kannustaa ilmapiiria, joka voi vaikut-
taa vauhdittavasti yritysmaailman kehitykseen (Kundu ym. 2024). Innovatiiviset julkiset
hankinnat voidaan myd&s ndhdé osana laajempaa innovaatiopolitiikkaa, jossa tavoitteena on
ohjata markkinoita kehittdmééin uusia ratkaisuja olemassa olevien tyydyttamattomien tarpei-
den tiyttdmiseksi tai yhteiskunnallisten ongelmien ratkaisemiseksi (Edquist & Zabala-Itur-
riagagoitia 2015). Useat julkisia hankintoja kasittelevét tutkimukset ovat ottaneet tarkaste-
lukohteekseen yritysmaailmasta juuri pienet ja keskisuuret yritykset ja niiden aseman julki-
sissa tarjouskilpailuissa. Pienten ja keskisuurten yritysten mahdollisuutta osallistua julkisiin
kilpailutuksiin voidaan lisdtd esimerkiksi suurten hankintaerien jakamisella pienempiin ko-
konaisuuksiin ja hankintojen yhdistelemisen vélttdmiselld (Hoekman & Tas 2020). Kun
pienten ja keskisuurten yritysten mahdollisuutta osallistua tarjouskilpailuihin lisidtdin, vaa-
ristyy kilpailu mahdollisimman véhin ja hankintojen kustannustehokkuus ja julkisten varo-

jen vastuullinen kayttd voidaan varmistaa.

My0s julkishallinnon maksamisen, yritystukien ja julkisten hankintojen vélistd yhteyttd on
tarkasteltu esimerkiksi Grajzl’n ja muiden (2023) tutkimuksessa. He tarkastelevat sitd, voiko
julkisten varojen kédyton kannalta olla tehotonta, mikali yritystukia kohdistetaan julkisiin tar-
jouskilpailuihin osallistuville yrityksille ja ndma valitaan toimittamaan hankittavat tuotteet
tai palvelut. He perustelevat nikemystdin silld, ettd télloin tukirahoituksella ei saavuteta
valttdmattd suurinta mahdollista hyotya, erityisesti jos yritykset keskittyvit tarjoamaan pal-
veluita tai tuotteitaan paddasiassa julkisen sektorin tarpeisiin. Télldin ne voivat tarjota tukira-
hoituksella subventoiduin hinnoin tuotteita ja palveluita, jolloin yritystukien muodossa mak-
settava rahoitus ei kohdistu toiminnan kehittimiseen, investointeihin tai muuhun, jossa sen

kerrannaisvaikutus olisi suurempi.



Toisaalta Suomessa — ja laajemmin EU:ssa — tima ei ole yhtd merkittdvd ongelma, silld han-
kintalainsdddiantd edellyttdéd tarjoajien tasapuolista kohtelua ja syrjimattomyyttd. Liséksi
hankintayksikdiden on otettava huomioon mahdolliset kilpailun vddristymaét, kuten tukien
vaikutus hintatasoon. Esimerkiksi EU:n valtiontukiséddnnot ja kansalliset hankintaohjeistuk-
set, kuten Valtiovarainministerion yllapitamét JYSE-sopimusehdot, siséltdvit ehtoja, jotka
rajoittavat kilpailua vaaristavia kiytént6ja ja mahdollistavat sopimusten purkamisen, jos toi-
mittaja syyllistyy kiellettyyn kilpailunrajoitukseen (Valtiovarainministerié 2025). Kysymys
siitd, muodostavatko julkiset hankinnat ja yritystuet yhdessd subventoitujen hintojen ongel-
man, on kuitenkin edelleen ajankohtainen. Vaikka sddntelyd on olemassa, kdytdnnon val-
vonta ja vaikutusten arviointi voivat vaihdella. Erityisesti tilanteissa, joissa yritystuet koh-
distuvat samoihin toimijoihin, jotka menestyvét toistuvasti julkisissa kilpailutuksissa, voi
syntyé rakenteellista etua, joka heikentdd markkinoiden avoimuutta ja uusien toimijoiden

padsyd markkinoille.

Vaikka kestidvin kehityksen kysymykset eivét ole tdméan tutkielman painopiste, on syyta to-
deta, ettd monissa maissa strategiset hankinnat yhdistdvét yrittdjyystavoitteisiin myos ym-
paristd- ja yhteiskuntavastuun ndkokulmat. Esimerkiksi energiatehokkuus, vihahiilisyys ja
sosiaalinen osallisuus voivat siséltyé tarjouspyyntdjen kriteereihin (OECD 2022). Tama voi
puolestaan luoda uusia litketoimintamahdollisuuksia pk-yrityksille, jotka kykenevit kehitta-
madn innovatiivisia ratkaisuja néihin tarpeisiin. Mazzucaton (2013) mukaan valtio voi toi-
mia yrittdjimaisesti ohjaamalla markkinoita aktiivisesti esimerkiksi juuri hankintojen kautta.
Kun julkinen sektori suuntaa kysyntdi tietyille aloille — kuten uusiutuva energia, moderni
teknologia tai terveydenhuollon innovaatiot — se voi synnyttdi kokonaan uusia toimialoja ja
markkinoita. Julkisten hankintojen ollessa vahvasti sdénneltyjd sekd Suomessa ettd Euroo-
passa, kysynnén suuntaaminen pelkéstién yrittdjyyspoliittisten tavoitteiden mukaisesti ei ole
mahdollista, mutta hankinnoissa voidaan painottaa eri kriteerejd, jotka voivat toimia kannus-
timena ja ohjata yrityksid tiettyyn suuntaan, esimerkiksi kestdvin kehityksen tavoitteiden

osalta.

Julkiset hankinnat ovat siten enemmaén kuin pelkka hallinnollinen instrumentti julkisen sek-
torin tarvitsemien tavaroiden ja palveluiden hankkimiseksi. Hankintoja voidaan kéyttaa ak-
tiivisena vélineend yrittdjyyden, elinkeinorakenteen ja markkinoiden kehittdmisessd. Han-
kintakéytintojen strategisella suunnittelulla voidaan saavuttaa monia etuja. Julkisten han-

kintojen kautta voidaan tukea pk-yritysten kasvua, edistdd vastuullisuusndakokulmien



huomioimista liitketoiminnassa ja mahdollisesti myds luoda markkinoita uusille ratkaisuille.
Tamain edellytyksend on kuitenkin se, ettd hankintayksikot tiedostavat ja hyddyntivét rooli-
aan markkinoita ohjaavana kétena ja ettd sddntely sekd kdytdnnon ohjeistus tukevat tété ta-
voitetta. Yrittdjyyspoliittisesti julkisten hankintojen potentiaali on merkittdva, mutta hankin-
tojen hyddyntdminen yrittdjyyspoliittisena tyokaluna vaatii seké poliittista tahtoa paittdjilta

ettd osaamista hankintayksikoilta.

2.5 Elinvoima

Elinvoiman kisitteelld ei ole yksiselitteistd maaritelmad, eikd sille ole englannin kielessa
suoraa vastinetta. Esimerkiksi termeja vitality ja viability voidaan pitdd elinvoiman kdannok-
sind. Alueellista elinvoimaa voidaan tarkastella lukuisista eri nakdkulmista. Esimerkiksi Sal-
mivuori (2022) painottaa késitteen monipuolisuutta ja ottaa huomioon eri ulottuvuudet, ku-
ten taloudellisen, sosiaalisen, kulttuurisen ja ekologisen ulottuvuuden. Zhong (2020) taas
maédrittelee elinvoiman alueen kykynd mahdollistaa talouden kasvu ja kehitys. Hénen méa-
ritelmédnsd mukaan olennaista on siis elinkeinotoiminnalle otollisen toimintaympériston
mahdollistaminen. Téssa tutkimuksessa elinvoimaa ei késitelld yksittdisen yrityksen tai yh-
teiskunnallisen toimijan ndkokulmasta, vaan elinvoimaa ldhestytddn alueellisella ja valta-
kunnallisella tasolla yleisesti elinkeinoeldmin toimijoiden ndkdkulmasta — eli yrittdjyyspo-

litikan tuloksena tapahtuvaa elinvoiman edistdmista.

Elinvoiman késitteen ollessa lavea, ei myoskdin sen mittaamiseksi ole yksiselitteisid mitta-
reita. Etuk ja Acock (2017) tutkimuksessa tarkastellaan faktorianalyysin avulla sité, voi-
daanko elinvoimaisuuden mittaamiseen kehittdd luotettavaa indeksid useiden sosiaalisiin,
taloudellisiin ja ymparistoon liittyviin indikaattoreihin pohjautuen. Tutkimuksen tulokset
osoittavat, ettd yhtd yhtendisti elinvoimaa mittaavaa indeksid ei voida luotettavasti luoda,
silld eri alueilla voi olla erilaisia vahvuuksia ja heikkouksia, eikd elinvoima ole yksiselittei-
nen kokonaisuus. Elinvoimaa ja sen kehitysti voidaan kuitenkin tarkastella erilaisten ulottu-
vuuksien kautta, kuten esimerkiksi tydllisyyden, koulutustason sekd asumismuotojen ja -
kustannusten kanssa. Zhong (2020) tarkastelee tutkimuksessaan elinvoimaan vaikuttavia te-
kijoitd. Hinen tutkimustuloksensa ovat pitkélti linjassa Etukin ja Acockin tutkimuksen
kanssa. Zhongin mukaan elinvoimaisuutta voidaan mitata viestdmuutoksen mittareiden, yri-

tysten investointien, demografisten mittareiden ja alueellisten muutosten ndkokulmasta.



Esimerkeiksi hén nostaa esimerkiksi véestotiheyden, BKT:n, koulutusasteen ja tulotason.
Tutkimuksessa my0s todettiin, ettd vdestonkasvu ja kaupungistuminen lisddvit yritysten
madrdd ja samalla alueellista elinvoimaisuutta. Lisdksi erilaisilla poliittisilla toimilla ja ul-
komaisilla investoinneilla on usein positiivisia vaikutuksia elinvoimaisuuteen, joskin vaiku-

tukset eivit ole jokaisella alueella yksiselitteisia.

Voidaan siis todeta, ettd elinvoima on kisitteend hyvin monipuolinen ja sen méadritelméa on
hyvin paljon riippuvainen siitd, missé kontekstissa siti tarkastellaan. Elinvoiman edellytyk-
send voidaan kuitenkin ndhdi olevan talouden kasvu ja kehitys, silld nima vaikuttavat suo-
rasti sekd yksittdisten ihmisten, mutta my0s yritysten ja julkisen sektorin toimintaedellytyk-
siin. Hyva taloudellinen tilanne mahdollistaa yrityksille investoinnit, ihmisille tydpaikkoja
ja julkiselle sektorille se tarkoittaa usein suurempia verotuloja ja pienempiid resursseja eri-
laisiin tukimuotoihin. Ympéristondkokulmasta taloudellinen kasvu saattaa olla ristiriidassa
elinvoiman kanssa, mutta toisaalta vahva talous mahdollistaa myds kestdvien ratkaisujen ke-
hittdmisen ja niithin investoimisen. Téssd tutkimuksessa elinvoiman késitettd sovelletaan

laaja-alaisesti ja sitd tarkastellaan eri nakdkulmista.

2.6 Innovaatiot ja innovatiiviset julkiset hankinnat

Julkisia hankintoja voidaan kdyttdd my0s aktiivisesti strategisena tyokaluna yrittdjyyspoli-
tiikassa, erityisesti silloin, kun tavoitteena on innovaatiotoiminnan tukeminen. Innovaa-
tiomyonteisissd hankinnoissa julkinen sektori ei médrittele tuotteita tai palveluita tarkoin,
vaan esittdi tarpeita tai haasteita, joihin toimittajat voivat tarjota uusia ratkaisuja. Tallainen
lahestymistapa voi erityisesti hyodyttdd pienid ja keskisuuria yrityksié, joilla on kyky rea-
goida nopeasti uusiin markkinamahdollisuuksiin (Edquist & Zabala-Iturriagagoitia 2015).
Tutkimukset ovat osoittaneet, ettd julkinen kysyntd voi toimia innovaation veturina: yrityk-
set kehittdvat uusia ratkaisuja, kun niilld on varmuus ensimmaéisesti asiakkaasta. Tdma voi
lisdtd myos tutkimus- ja kehitystoiminnan rahoitusta yrityksissa ja parantaa niiden kilpailu-
kykya niin kotimaassa kuin ulkomailla. (Uyarra ym. 2014; Saastamoinen ym. 2018). Julkiset
hankinnat eivit siis ole pelkka kustannustekijd vaan investointi, jolla voidaan ohjata talouden

rakennetta ja vahvistaa elinkeinoeldmaa.

Innovaatioiden edistdminen julkisten hankintojen kautta on usein haastavaa rajallisen aika-

taulun ja rajallisten resurssien vuoksi. Suhonen ja muut (2019) nostavat esille, ettd



innovatiiviset hankinnat siséltdvét yleensd korkeampia riskejd ja epdvarmuutta kuin muut
hankinnat ja tdmin vuoksi perinteiset hankintasopimusmallit eivét sovellu innovatiivisille
hankinnoille. Lisdksi innovatiivisten hankintojen hidasteina nihddén hankintayksikdiden
riskien vilttely, hankintojen lyhytjénteisyys ja lainsddddnnon rajoittama litkkumavara. Su-
honen ja muut (2024) tuovat esille innovatiivisten hankintojen moninaisuuden. Innovatiivi-
nen hankinta voi pitdd sisidlladn mitd vain nykyisten ratkaisujen mukauttamisesta tdysin uu-
siin tuotteisiin ja palveluihin. He my0s nostavat esille perinteisten sopimusmallien lisdksi
innovatiivisille julkisille hankinnoille erilaisia omia sopimusstrategioitaan. He esittavit, ettd
toimittajan ja hankintayksikon riskiensietokyvystd ja resursseista riippuen hankintasopimus
voi olla litkkkumavaraa antava, jolloin hankintayksikko kattaa kaikki kustannukset tai kiin-
tedhintainen, jolloin toimittaja kantaa riskin. Kolmantena vaihtoehtona on kannustava sopi-
mustyyppi, jossa riski jaetaan. Tama vaatii kuitenkin seurantaa ja tiivista yhteisty6td hankin-

tayksikon ja toimittajan vélilla.

Innovatiivisten hankintojen toteuttamisessa on siis huomioitava kaikkien osapuolten kyky
kantaa riskid ja tirke#dd sopia yhteisistd mittareista, joiden avulla voidaan mitata kehitettdvan
tuotteen tai palvelun sopivuutta siihen tarkoitukseen, johon sen on tarkoitus vastata. Innova-
titvisten hankintojen edistdmiseksi tulisi lisdtd tietoutta eri tyokaluista riskien minimoi-
miseksi, kuten raatildidyt hankintasopimukset. Yleisesti ottaen my0s riskienhallintataitojen
kehittdminen ja innovaatiomyonteisen asenteen levittiminen ovat tirkedssd osassa innova-
titvisten julkisten hankintojen edistdmisessd. Hankintayksikdiden on myds térked osata maa-
ritelld innovatiivisen tarjouspyyntdjen sisillot oikein, jotta yritysten kynnys osallistua téllai-
siin hankintoihin madaltuisi (Uyarra ym. 2014). Olennaista on laatia kattava tarjouspyynto,
mutta jattdd myOs innovaatioille tilaa olematta liian yksityiskohtainen vaatimusten kanssa.
Lisdksi uyarra ja muut (2014) nostavat myds esille, etté liian lyhyet sopimukset eivit kan-
nusta yrityksid osallistumaan hankintamenettelyihin tai kehittdméén innovaatioita. Liian ly-

hyt sopimuskausi on riski, erityisesti pienille ja keskisuurille yrityksille.

Innovatiivisten julkisten hankintojen onnistunut toteuttaminen vaatii hankintayksikoiltd
kiinnostusta, riskienhallintakykyd ja vuorovaikutusta sidosryhmien, kuten yrityskentdn
kanssa. Hankintayksikdiden on tirkedd myds tiedostaa oma asemansa innovaatioiden mah-
dollistajana ja tarvittaessa sopeuttaa toimiaan, kuten esimerkiksi hankintasopimuksia ja tar-
jouspyyntojd, tilanteen mukaisesti. Julkinen sektori voi toimia innovaatioiden veturina,

mutta edellyttdd myonteistd suhtautumista niiden edistimiseen myds kdytinnon toimissa.



Vaikka riskien tunnistaminen ja niiden minimointi on tdrkedi, on hankintayksikoiden myos
tdrked oppia tunnistamaan ne mahdollisuudet, joita onnistuneet uudet innovaatiot voivat
tuoda. Innovaatioiden avulla voidaan saavuttaa tehokkaita ratkaisuja muuttuvan maailman
haasteisiin ja innovaatioiden vaikutuksia tulisikin tarkastella pitkalld aikavélilld liian lyhyt-

janteisen katsontakannan sijaan.

2.7 Julkisten hankintojen seuranta ja mittarit

Julkisten hankintojen seuranta ja mittarointi on tirkeda tarkasteltaecssa hankintojen ohjauk-
sen ja sddntelyn muutosten vaikutuksia. Hankintayksikot tai lainséétijit voivat haluta esi-
merkiksi seurata strategisten tavoitteiden saavuttamisen edistymistd esimerkiksi kestivyys-
tavoitteiden, tehokkuuden tai innovaatioiden osalta. Seurannan avulla pystytddn myos tun-
nistamaan tarvittavia kehityskohteita ja ohjaamaan toimenpiteitd oikeaan suuntaan. Tadman
lisdksi yleiselld tasolla hankintojen seuranta ja raportointi edistdd ldpindkyvyytta julkisten

varojen kiytOstd ja tarjoaa paittijille, hankintayksikoille ja kansalaisille tietoa hankinnoista.

Euroopan unionin hankintadirektiiveissé strategisen hankinnan toteuttaminen mahdolliste-
taan, mutta siihen ei velvoiteta. Télté osin tai yleiselld tasolla lainsdddanndssé ei esitetd tyo-
kaluja tai mittareita hankintojen seurantaan. OECD (2023) on laatinut raportin, jossa esitel-
lddn joustava mittarointikehys julkisten hankintojen tehokkuuden, sddannénmukaisuuden ja
strategisten tavoitteiden toteutumisen seurantaan eri tasoilla. Tdméd mittarointikehyksen
avulla hankintoja voidaan tarkastella yksittdisten hankintojen, hankintayksikon tai koko kan-
sallisen hankintajédrjestelmén tasolla. Kehys siséltdd 259 indikaattoria, joiden avulla hankin-
tojen vaikuttavuutta voidaan arvioida. Tehokkuusindikaattorit mittaavat esimerkiksi proses-
sien nopeutta, kilpailun tasoa ja kustannustehokkuutta, kun taas sdéntdojenmukaisuusindi-
kaattorit tai compliance-indikaattorit arvioivat hankintalainsddddnnon noudattamista, 1i-
pindkyvyyttd ja valvontaa. Strategiset indikaattorit liittyvét esimerkiksi pk-yritysten osallis-
tumiseen, innovaatioihin ja vastuullisuusteemaan kuuluviin tavoitteisiin. N4itd indikaatto-

reita voivat hyddyntédé sekéd hankintayksikot ettd viranomaiset.

Vuonna 2019 OECD arvioi Suomen osalta hankintajérjestelmén olevan hyvin hajautunut,
joka vaikeuttaa kokonaisvaltaista seurantaa ja vaikuttavuuden arviointia julkisten hankinto-
jen osalta. Raportissa myds arvioidaan, ettd keskitetyn hankinnan kautta Suomessa voitaisiin

saavuttaa merkittdvid, jopa 25 % sdist6jd, hajautettuun hankintaan verrattuna. Liséksi



sahkoisten hankintajdrjestelmien merkitys datan tuottamisen ja kerddmisen kannalta tiedos-
tetaan seurannan edistimiseksi. Raportissa esitetdén viisi keskeistd indikaattoria hankinta-
toimen maturiteetin arvioimiseksi: strateginen johtajuus, tavoitteiden asettaminen, prosessit
ja menetelmét, henkildstd sekd suhteet toimittajiin ja muihin sidosryhmiin. Néiden avulla
voidaan arvioida, kuinka johdonmukaisesti hankintayksikot toteuttavat strategisia tavoitteita
ja miten ne seuraavat niiden toteutumista. Lisdksi Suomessa Kilpailu- ja kuluttajavirasto
(2022) on nostanut esiin hankintojen seurannan kehittimistarpeet erityisesti kustannustehok-
kuuden ja asetettujen tavoitteiden osalta. KKV nostaa esille myos julkisten hankintojen mer-
kityksen kansantaloudelle ja korostaa systemaattisen seurannan tarvetta julkisten hankinto-

jen onnistumiselle niiden tehostamiseksi.

2.8 Teoriaosuuden yhteenveto

Teoriaosuudessa julkisia hankintoja on tarkasteltu monipuolisesti lainsdddédnndn, strategisen
ohjauksen, alueellisen ndakdkulman ja yrittdjyyspolititkan kautta. Julkiset hankinnat ovat
merkittdvd osa julkishallinnon organisaatioiden taloudellista toimintaa ja hankinnat ovat
vahvasti sddnneltyjd kansallisen lainsddddannon lisdksi myos Euroopan unionin tasolla. Séén-
telyn tarkoituksena on varmistaa hankintaprosessien ldpinidkyvyys, kilpailun tasapuolisuus
jajulkisten varojen tehokas kayttd. Pakottavan lainsddadénnon lisdksi hankintoja pyritéén oh-
jaamaan erilaisin pehmeén sdintelyn keinoin, kuten suosituksin ja strategisin ohjelmin.
Naillad pyritddn tiydentdmdin sdddospohjaista ohjausta ja tukemaan hankintayksikoitd stra-
tegisten tavoitteiden saavuttamisessa. Strateginen ohjaus korostaa hankintojen roolia laajem-
pien yhteiskunnallisten tavoitteiden, kuten kestévian kehityksen, innovaatioiden ja alueelli-

sen elinvoiman edistimisessa.

Alueellisuus korostuu erityisesti Suomessa toteutettavissa julkisissa hankinnoissa, silld alu-
eelliset pienet hankintayksikot toteuttavat hankinnoista merkittdvan osan. Yrittdjyyspolitii-
kan nakokulmasta julkiset hankinnat tarjoavat mahdollisuuden tukea yritysten kasvua, edis-
td4 innovaatioita ja jopa luoda uusia markkinoita. Hankintakdytdantojen suunnittelulla voi-
daan purkaa osallistumisen esteitd kilpailutuksista ja hyotya julkisen sektorin muodosta-
masta kysynnistd. Innovatiiviset hankinnat, joissa korostuu tarveldhtdisyys, riskien jakami-
nen ja yhteistyd toimittajien kanssa, voivat toimia merkittdvind ajureina yhteiskunnallisten

haasteiden ja tarpeiden ratkaisemisessa. Hankintojen strategisena tavoitteena voi myos olla



elinvoiman edistiminen, joka on myds monitahoinen késite ja laaja-alaiset vaikutukset yk-

sityisen sektorin lisédksi myos julkiseen sektoriin ja kansalaisiin.

Hankintojen tavoitteiden toteuttamisen ja kehittdmisen kannalta on myos oleellista, ettd niita
seurataan ja arvioidaan erilaisin mittarein. Seuranta ja mittarointi on kuitenkin melko vaih-
televaa ja haastavaa, sillé siihen ei ole lainsdddannollistd velvoitetta. Kuitenkin kansainvali-
set suositukset ja tutkimukset korostavat systemaattisen seurannan ja mittareiden merkitysti
hankinnoissa. Suomessa hankintojen hajautuneisuus tekee osaltaan hankintojen seurannasta

haastavaa.



3 Metodologia

Tassd luvussa kisitellddn tutkimuksen metodologiaa, tutkimuksessa kiytettavia aineistoa ja
sen kisittelyd. Tutkimusmenetelména tutkimuksessa kiytetdin aineistoldahtoistd dokument-
tianalyysia, jonka aineistona toimii pdédministeri Sipildn ja pd&ministeri Marinin hallituskau-
sien 2015-2019 ja 2019-2023 hallitusohjelmat seké ndiden aikana laaditut ja julkaistut muut
asiakirjat, kuten erilaiset raportit, suunnitelmat ja lainsdddédntodokumentit. Tutkimusmene-
telméé, tutkimuksessa kdytettavid aineistoja sekd tutkimuksen luotettavuuden arviointia ka-

sitellddn tarkemmin seuraavissa alaluvuissa.

3.1 Aineistoldhtdinen dokumenttianalyysi

Dokumenttianalyysi on tutkimusmenetelma, jossa hydodynnetédédn erilaisia kirjallisia 1dhteita.
Tallaisia kdytettdavid 1dhdeaineistoja ovat esimerkiksi erilaiset raportit, lausunnot, muistiot ja
tilastot (Bowen 2009). Dokumenttianalyysissa ndiden ldhteiden sisdltdd tulkitaan, analysoi-
daan ja verrataan seka toisiinsa ettd olemassa olevaan tutkimukseen systemaattisesti. Moila-
nen ja muut (2022) esittavit, ettd dokumenttianalyysi voidaan jakaa prosessina kolmeen vai-

heeseen:
1. Aineiston hankinta ja valmistelu, esimerkiksi luokittelu
2. Sisdllon analysointi
3. Johtopaitoksien tekeminen

Aineiston hankinta- ja valmisteluvaiheessa aineisto voidaan luokitella erilaisiin ryhmiin ka-
sittelyn helpottamiseksi. Téssd tutkimuksessa kaytettdvid aineistoa ja sen luokittelua tarkas-
tellaan tarkemmin luvussa 3.2. Analyysivaiheessa on tdrkedé pyrkid tunnistamaan nikyvien
viestien lisdksi myos erilaiset epdsuorat sisdllot, kuten esimerkiksi aineiston konteksti ja
mahdolliset taustaoletukset. Johtopadtoksissa aineistosta tehtyji havaintoja ja analyysia koo-
taan yhteen ja verrataan my0s olemassa olevaan tutkimukseen ja teoriaan. Téssé tutkimuk-
sessa dokumenttianalyysi on aineistoldhtdinen, jolloin analyysin perustana toimii itse analy-
soitava aineisto, jolloin siitd voidaan nostaa esille olennaisia havaintoja riippumatta aiem-

pien tutkimusten tuloksista. Lisdksi olennaista aineistoldhtdisessd dokumenttianalyysissa on



myos se, ettd johtopditdkset perustuvat aineiston analyysiin, eiké etukiteen asetettuja hypo-
teeseja ole tarkoitus testata ja todistaa oikeiksi. (Moilanen ym. 2022; Bowen 2009; Prior

2008)

3.2 Kaytettdvi aineisto

Tédmain tutkimuksen aineistoldhtdisen dokumenttianalyysin keskeisimpind ldhteind toimivat
pddministeri Juha Sipildn sekd pdaministeri Antti Rinteen ja Sanna Marinin hallituksien oh-
jelmat. Naiden liséksi hallitusten julkisia hankintoja koskeviin tavoitteisiin ja toimenpiteisiin
liittyen olennaisia aineistoja ovat kunkin hallituskauden julkisiin hankintoihin liittyvét stra-
tegiset aineistot, joihin lukeutuvat esimerkiksi Sipilén hallituskaudella lanseeratun Kesta-
vien ja innovatiivisten hankintojen osaamiskeskus KEINO:n toiminta- ja taloussuunnitelma
ja Marinin hallituskauden olennaisin strategiadokumentti on osana Hankinta-Suomi-ohjel-
maa laadittu Suomen julkisten hankintojen strategia 2020. Hallitusohjelmat toimivat keskei-
send ldhteend hallituksen suuren kuvan tavoitteista julkisiin hankintoihin liittyen, kun taas
hallituksen péatoksistd ja toimenpiteistd saadaan tarkempaa tietoa esimerkiksi hallituksen
esityksistd ja strategisista aineistoista, joissa on kuvattu tarkemmin tavoitteiden saavutta-

miseksi tehtidvit toimenpiteet ja yksityiskohtaisemmat tavoitteet.

Sipildn ja Marinin hallituksien antamat hallituksen esitykset hankintalain muuttamiseksi
ovat pitkélti Euroopan unionin hankintadirektiivien toteuttamista, mutta siséltavat myos hal-
lituksen omia linjauksia julkisten hankintojen sdéntelyyn liittyen. Sipildn hallitus sdati han-
kintalain kokonaisuudistuksen hallituksen esitykselld HE 108/2016, jossa pohjana oli EU:n
hankintadirektiivi 2014/24/EU, erityisalojen hankintadirektiivi 2014/25/EU ja julkisia kéyt-
tooikeuksia koskeva direktiivi 2014/23/EU. Marinin hallituskaudella hankintalakiin liittyen
annettiin kaksi hallituksen esitystd, HE 244/2020 ja HE 115/2022 joista toinen, laajempi
esitys, raukesi eduskuntakauden lopussa. Tamén hallituksen esityksen tekniset muutokset ja
tarkennukset esiteltiin eduskunnalle pddministeri Petteri Orpon hallituskauden alussa halli-
tuksen esitykselld HE 102/2023 ja muutokset astuivat voimaan lakina 164/2024 1.6.2024.
Tassd tutkimuksessa kasitellddn kuitenkin Marinin hallituksen esityksen siséltéd ja tavoit-
teita, mutta HE 115/2022:n oikeudellinen status on tirked4d huomioida. (HE 108/2016 vp;
HE 244/2020 vp; TEM 2023). Tidssd tutkimuksessa tarkastellaan Marinin hallituskauden

hankintalakiin liittyvistd hallituksen esityksistd vain jédlkimmaistd, silli ensimmdinen on



pitkélti vain tarkennuksia kansalliseen lainsaddantoon EU-direktiivien pohjalta ja ndin ollen

tama ei ole tutkimuksen aiheen kannalta merkittava.

Tutkimuksen aineistoa valittaessa ldhtokohtana oli koota molemmilta hallituskausilta vertai-
lukelpoiset aineistot. Hallitusohjelmat ja hankintalainsdddanndn muuttamiseksi annetut hal-
lituksen esitykset ovat vertailtavissa hallituskausien vélilld. Vaikka Marinin hallituskauden
toisessa hallituksen esityksessé esitetyt hankintalainsddddnnon muutokset eivét astuneet sel-
laisinaan voimaan, antaa hallituksen esitys kuitenkin kattavan kuvan niistd teemoista ja toi-
menpiteistd, joita Marinin hallitus korosti. Lisdksi Sipildn hallituskaudelta strategiseksi do-
kumentiksi valikoitui kestidvien ja innovatiivisten hankintojen osaamiskeskus KEINO:n toi-
minta- ja taloussuunnitelma, silld kyseessé oli merkittdva hanke, jonka kautta monia halli-
tusohjelmassakin mainittuja tavoitteita pyrittiin konkreettisin toimenpitein edistiméan. Li-
saksi KEINO:n toiminnassa korostui tiedon ja osaamisen jakaminen, joka my0s on tirkedssa
roolissa Marinin hallituskaudella lanseeratussa Hankinta-Suomi-ohjelmassa. Ndin KEINO:n
toiminta- ja taloussuunnitelman sekd Hankinta-Suomi-ohjelman osana laadittu Suomen kan-
sallinen julkisten hankintojen strategia ovat verrattavissa keskendin ja téstd syystd nima ai-

neistot valikoituivat tutkimuksessa tarkasteltaviksi strategiadokumenteiksi.

Analysoitavan aineiston laajuus on yhteensd 956 sivua, joista merkittdvé osa koostuu han-
kintalain kokonaisuudistukseen liittyvasté hallituksen esityksestd HE 108/2016, jossa on 487
sivua. Marinin hallituskauden hallituksen esitys HE 115/2022 49 sivua ja hallitusohjelmat
290 sivua, joista Marinin hallitusohjelma on huomattavasti laajempi 216 sivullaan. Pienem-
méan osan aineistosta muodostaa strategiadokumentit, joista KEINO:n toiminta- ja talous-

suunnitelma on 83 sivua ja kansallinen julkisten hankintojen strategia liitteineen 47 sivua.
Tutkimuksessa kéytettdva aineisto listattuna ja luokiteltuna:

3. Hallitusohjelmat: Juha Sipildn hallituksen ohjelma (2015-2019) ja péddministeri
Antti Rinteen ja Sanna Marinin hallituksen ohjelma (2019-2023)

4. Strategiadokumentit: KEINO-osaamiskeskuksen toiminta- ja taloussuunnitelma

vuosille 2018-2021 sekd Suomen kansallinen julkisten hankintojen strategia 2020

5. Lainsaiddinto: Hallituksen esitykset liittyen lakiin julkisista hankinnoista ja kaytto-

oikeuksista (1397/2016) HE 108/2016 ja HE 115/2022



3.2.1 Analyysirunko

Aineiston analyysin apuna tutkimuksessa hyodynnetdédn oheista systemaattista analyysirun-
koa, jonka avulla tarkastellaan tutkimuksessa kaytettdvia aineistoja julkisten hankintojen na-
kokulmasta. Analyysirungon tarkoituksena on mahdollistaa vertailukelpoinen ja jdsennelty

analyysi aineiston tyypistd ja laajuudesta riippumatta.

Teema Kysymys Huomiot dokumentista

Strateginen asema [Miten dokumentti méaéritte-
lee julkisten hankintojen

roolin?
Tavoitteet Miti tavoitteita asetetaan jul-
kisiin hankintoihin liittyen?
Toimenpiteet Mitéd konkreettisia toimia tai

ohjelmia esitetddn?

Lainsdddiantéyh- |Viitataanko hankintalakiin

teys tai muihin sdéntelymuutok-
siin?

Kestidvyys ja vas- [Korostetaanko sosiaalista,

tuullisuus ekologista tai taloudellista
vastuullisuutta?

Innovatiivisuus Kannustetaanko innovatiivi-
siin hankintoihin tai kokei-

luihin?
Poikkihallinnolli- [Miten poikkihallinnollisuus
suus tai alueellinen ndkokulma

nékyy tai huomioidaan?

Seuranta ja arvi- [Miten hankintojen vaikutta-
ointi vuutta mitataan tai seura-
taan?

Taulukko 1. Aineistoldhtdisen dokumenttianalyysin analyysirunko.

Analyysirunko koostuu viidestd sarakkeesta:

1. Teema: Tidssd sarakkeessa kuvataan se ndkokulma, jonka kautta aineistoa tarkastel-
laan. Teemat valittiin tutkimusongelmaan ja aiempaan julkisiin hankintoihin liitty-

vain tutkimukseen perustuen.



2. Kysymys: Jokaiselle teemalle on muotoiltu ohjaava kysymys, jonka avulla kohdis-

tetaan kyseisen teeman analysointia aineistoon. Kysymykset myds tukevat aineisto-

1ahtoistd analyysia.

3. Huomiot dokumentista: Kolmanteen sarakkeeseen kirjataan tiivistetysti muistiin-

panot ja huomiot aineistosta, joiden pohjalta analyysia avataan laajemmin luvun

nelja alaluvuissa.

3.2.2 Yhteenveto -ja vertailu

Aineistojen analysoinnin tarkoituksena on muodostaa kisitys julkisten hankintojen roolista

elinvoiman edistimisessd ja yrittdjyyspoliittisena tydkaluna Sipildn ja Marinin hallituskau-

silla. Julkisia hankintoja néilla eri hallituskausilla voidaan verrata edellisessd luvussa kasi-

teltyjen teemojen ja teemoihin ohjaavien kysymysten kautta. Oheinen vertailutaulukko toi-

mii tyokaluna ohjaamassa vertailua siitd, miten julkisten hankintojen rooli eri hallituskau-

silla eroaa toisistaan. Siind missé edellisen luvun analyysitaulukko on aineistokohtainen, oh-

jaa oheinen vertailutaulukko aineistojen yhteenvetoa hallituskausittain sekd ndiden vertailua

keskenddn. Viimeiseen sarakkeeseen voidaan kirjata johtopdétds siitd, miten kyseiseen tee-

maan liittyvét asiat eroavat eri hallituskausien vililla. Taulukon tarkoituksena on toimia raa-

mina ja tyokaluna vertailulle, jota avataan syvemmin tekstimuodossa.

Teema Kysymys Sipildn hallitus- [Marinin hallitus- [Vertailutulkinta
lkausi (2015— kausi (2019—
2019) 2023)

Strateginen asema

Miten dokumentti
madrittelee julkis-
ten hankintojen
roolin?

Tavoitteet

Mité tavoitteita ase-
tetaan julkisiin han-
kintoihin liittyen?

Toimenpiteet

Mita konkreettisia
toimia tai ohjelmia
esitetadn?

Lainsdadiantoyhteys

Viitataanko hankin-
talakiin tai muihin
saantelymuutok-
siin?




Kestivyys ja vas-  [Korostetaanko sosi-

tuullisuus aalista, ekologista
tai taloudellista vas-
tuullisuutta?

Innovatiivisuus Kannustetaanko in-

novatiivisiin han-
kintoihin tai kokei-

luihin?
Poikkihallinnolli- [Miten poikkihallin-
suus nollisuus nakyy tai

huomioidaan?

Seuranta ja arviointiMiten hankintojen
vaikuttavuutta mita-
taan tai seurataan?

Taulukko 2. Aineistoldhtdisen dokumenttianalyysin yhteenveto- ja vertailutaulukko.

3.3 Validiteetti ja reliabiliteetti

Reliabiliteetti ja validiteetti ovat olennaisia kasitteitd tutkimuksen tekemisessi, joita on tér-
ked tarkastella. Reliabiliteetilla tarkoitetaan tutkimuksen johdonmukaisuutta ja toistetta-
vuutta. Eskolan ja Suoranta (2000) selittavit reliabiliteetin tarkoittavan sitd, miten luotetta-
vasti ja toistettavasti kdytetty tutkimusmenetelméa mittaa haluttua ilmioti. Laadullisessa tut-
kimuksessa, kuten aineistolédhtdisessd dokumenttianalyysissa tdma liittyy analyysin syste-
maattiseen toteuttamiseen ja analyysiprosessin dokumentointiin. Silverman (1993) sanoo,
ettd analyysiprosessin kuvaaminen, systemaattisen analyysirungon kéyttdminen ja analyy-
simuistiinpanojen pitdminen ovat tirkeitd asioita tutkimuksen reliabiliteetin maksimoi-
miseksi. Lisdksi on olennaista, ettd samoja teemoja tulkitaan eri dokumenttien yhteydessi

samalla tavalla (Kirk & Miller 1986).

Validiteetti viittaa tutkimuksen pétevyyteen. Se tarkoittaa esimerkiksi sitd, kuinka hyvin tut-
kimus mittaa ja késittelee sitd ilmi6té, jota sen on tarkoitus tutkia (Eskola & Suoranta 2000).
Dokumenttianalyysin kohdalla validiteetti voidaan tulkita tarkoittavan tutkimustulosten us-
kottavuutta. Silverman (1993) korostaa uskottavuuskésitettd ja selittdd validiteetin olevan
myos pitkalti tutkijan késissd, silld timén tehtdvani on havainnollistaa tutkittavat asiat ym-
marrettdvasti muille. Lisdksi esimerkiksi havaintojen tekeminen useista ldhteisté tukee tut-

kimuksen validiteettia (Kirk & Miller 1986).



Tédmidn tutkimuksen reliabiliteettia tukee aiemmassa luvussa esitellyt systemaattiset ana-
lyysi- ja vertailukehykset. Lisdksi ndiden lisdksi tulee varmistaa analyysiprosessin aikana
riittdvien muistiinpanojen kirjaaminen, jotta havainnot perustuvat varmasti oikeaan tulkin-
taan, eikd hatariin muistikuviin. Validiteettia tutkimuksessa tukee se, ettd analyysi- ja ver-
tailutaulukoiden teemat ja ohjaavat kysymykset perustuvat tutkimusongelmaan ja tutkimus-
kysymyksiin. Lisdksi havaintoja tehdddn monipuolisesti eri ldhteistd, esimerkiksi pelkkien
hallitusohjelmien liséksi strategioista ja tilastotiedosta, joka osaltaan varmistaa, ettd havain-

not ovat oikeasuuntaisia.



4  Dokumenttianalyysi

Tassd luvussa analysoidaan tutkimuksessa kiytettdvid aineistoja edellisen luvun analyy-
sirungon avulla. Analyysirungot jokaisen aineiston kohdalta 16ytyvét diplomityon lopusta
erillisind liitteind ja seuraavissa alaluvuissa ne on purettu tekstimuotoon. Aineistot kisitel-
1a4n omissa alaluvuissaan hallituskausittain. Kunkin aineiston analyysin rakenne on analyy-
sirungon mukainen, joten tekstimuotoisessa analyysissa kdsitellddn yhtendisesti, mutta ohei-

sessa jarjestyksessd, seuraavat teemat:
e Strateginen asema — julkisten hankintojen rooli
e Tavoitteet — painotus elinvoiman ja yrittdjyyden ndkdkulmasta
e Toimenpiteet — konkreettiset toimet
e Lainsdddantoyhteys

e Kestdvyys ja vastuullisuus — sosiaalinen, ekologinen ja taloudellinen vastuullisuus

painotuksineen
e Innovatiivisuus — kannustimet tai velvoitteet
e Poikkihallinnollisuus — alueellisuus tai poikkihallinnollisuuden huomiointi
e Seuranta ja arviointi — esitetyt mittarit ja seurantakeinot

Ensin késitellddn Juha Sipilén hallituskaudelta valitut aineistot ja sen jidlkeen Sanna Marinin
hallituskauden aineistot. Aineistojen yksittdisen analysoinnin lisdksi hallituskausien toimen-

piteitd ja tavoitteita vertaillaan keskenédédn vertailurungon avulla timén luvun lopussa.

4.1 Sipilén hallituskausi

Sipildn hallituskauden aikaisia tutkimuksessa analysoitavia aineistoja ovat Sipildn hallituk-
sen hallitusohjelma kaudelle 2015-2019, hankintalain kokonaisuudistukseen liittyvd halli-
tuksen esitys HE 108/2016 ja Sipildn hallituskaudella perustettu Kestdvien ja innovatiivisten

hankintojen osaamiskeskus KEINO:n toiminta- ja taloussuunnitelma 2018-2021.



4.1.1

Hallitusohjelma

Padministeri Juha Sipildn hallitusohjelman Sipilén hallituskaudella toteutetusta hankintalain

kokonaisuudistuksesta huolimatta, hallitusohjelmassa julkiset hankinnat on nostettu esille

verrattain vdhan. Sipildn hallitusohjelman analyysirunko keskeisine nostoineen 10ytyy alla

olevasta taulukosta 3.

hankintojen roolin?

Teema Kysymys Huomiot dokumentista
Strateginen asema Miten dokumentti - Julkiset hankinnat keskeinen tydkalu halli-
maédrittelee julkisten tusohjelman tavoitteiden saavuttamiseksi

Tavoitteet

Mité tavoitteita asete-
taan julkisiin hankin-
toihin liittyen?

Tehokkuuden kasvattaminen, myos hankin-
tojen kustannustehokkuus

Digitalisaation edistdminen julkisissa han-
kinnoissa

Kilpailukyvyn edistiminen ja ylldpitiminen
seki kestdvin julkisen talouden varmistami-
nen

Yrittdjyyden ja elinkeinoeldmén edellytysten
parantaminen.

Kansallisen edun ja kansalaisten hyvinvoin-
nin vahvistaminen

Toimenpiteet

Mitia konkreettisia toi-
mia tai ohjelmia esite-
tdan?

Lainsdddidnnon uudistaminen, HankL koko-
naisuudistus

Kilpailun esteiden purkaminen, esim. lu-
paprosessien nopeuttaminen

Suomalaisen ruoan kdyton lisdédminen julki-
sissa hankinnoissa

Lainsdddantdyhteys

'Viitataanko hankinta-
lakiin tai muihin sdin-

Hankintalain uudistamiseen viitataan, konk-
reettiset toimenpiteet eivét esilld hallitusoh-

loudellista vastuulli-
suutta?

telymuutoksiin? jelmassa
Kestdvyys ja vastuul- [Korostetaanko sosiaa- - Ei suoraan mainintaa vastuullisuudesta osana
lisuus lista, ekologista tai ta- hankintoja

Kestdvyysongelmat tiedostetaan Suomen
uhiksi ja talouden kestdva kasvu ja julkinen
talous tavoitteena

Innovatiivisuus

Kannustetaanko inno-
vatiivisiin hankintoi-
hin tai kokeiluihin?

Kylla, pyritdén edesauttamaan innovaatio-
alustojen syntya sektoreilla, joilla julkishal-
linnolla merkittdva rooli

5 % innovatiivisten hankintojen osuus julki-
sista hankinnoista

IPoikkihallinnollisuus

Miten poikkihallinnol-
lisuus tai alueellinen
nikokulma nikyy tai

huomioidaan?

Ei suoraan mainittu

Hallitusohjelmassa mainitaan asiakasldhtois-
ten palveluiden painottaminen yli hallinnon-
rajojen




Seuranta ja arviointi [Miten hankintojen - Ei erityisitd seuranta- tai vaikuttavuusarvi-
vaikuttavuutta mita- oinnin menetelmid tai mittareita mainittu
taan tai seurataan? - 5 % innovatiivisten hankintojen osuus julki-
sista hankinnoista

Taulukko 3. Sipildn hallitusohjelman analyysirunko.

Hallitusohjelmassa tirkeind teemoina on nostettu esille kilpailukyvyn kasvattaminen ja yl-
lapitdminen seka digitalisaatio ja innovaatiot. Ndiden strategisten teemojen ympdrille raken-
tuu myoOs hallitusohjelman linjaukset julkisiin hankintoihin liittyen. Julkiset hankinnat nih-
dédn siis yhtend strategisena tyokaluna hallitusohjelman strategisten tavoitteiden saavutta-
miseksi. Nédihin sisdltyvét esimerkiksi tehokkuuden kasvattaminen ja digitalisaation edisté-
minen. Hallitusohjelmassa julkisia hankintoja koskevat linjaukset ovat vahvasti yrityskes-
keisid ja kohdistuvat yritysten toimintaedellytysten parantamiseen ja tétd kautta elinvoiman
jakilpailukyvyn kehittdmiseen. Sipildn hallitusohjelmassa mainitaan keinoiksi parantaa yrit-
tdjyyden ja elinkeinoeldmaén edellytyksid hankintaprosesseja koskevan lainsddddnnon uudis-
taminen ja kilpailua estdvén sddntelyn purkaminen. Yrityksien ja elinkeinoeldman nakokul-
masta olennaisena asiana on mainittu pk-yritysten osallistumismahdollisuuksien parantami-

nen julkisissa hankintaprosesseissa.

Konkreettisina julkisia hankintoja koskevina toimenpiteind hallitusohjelmassa nostetaan
esiin hankintalain uudistaminen kansallinen etu ja kansalaisten hyvinvointi huomioiden.
Hallitusohjelmassa on julkisiin hankintoihin liittyen vahva lainsdadéntdyhteys, joskin konk-
reettiset uudistukset jddvét hallitusohjelmassa vield puuttumaan yleisten linjausten alta. Jul-
kisia hankintoja ja niiden alueellisuutta tai poikkihallinnollisuutta ei suoraan mainita halli-
tusohjelmassa, mutta yleisella tasolla siind korostetaan hallinnonalojen rajojen ylittdvaa joh-
tamista ja toimeenpanoa. Alueellinen ldhestymistapa myos julkisiin hankintoihin liittyen
olisi voinut olla vahvemmin odotettavissa keskustajohtoiselta hallitukselta, silld maakuntien
elinvoima ja hyvinvointi on puolueelle tirked teema. Lisdksi Sipildn hallitusohjelmassa ko-
rostetaan vuoropuhelua eri tahojen, erityisesti elinkeinoeldmén ja valtionhallinnon vililla,
joka korostaa yrityskeskeistd ldhestymistapaa myds julkisiin hankintoihin liittyen. Kesta-
vyysteema ei nouse hallitusohjelmassa esille suoraan julkisiin hankintoihin liittyen, joskin
kestdvyysongelmien luomat uhat tiedostetaan. Hallitusohjelman painopiste on kestdvissi
julkisessa taloudessa, joten taloudellinen vastuullisuus nousee teemoista keskeisimpana
esille. Tahédn pyritdén erilaisilla elinkeinoeldmin edellytyksid parantamilla toimilla, kuten

edelld mainituilla julkisiin hankintoihin liittyvilld toimenpiteilld. Liséksi suorana mainintana



hallitusohjelmassa on linjattu suomalaisen ruoan kdyton lisddmisen julkisissa hankinnoissa,
jonka osaltaan on tarkoitus tukea suomalaista ruoantuotantoa ja voidaan nidhdi osana vas-
tuullisuusratkaisuja, esimerkiksi sosiaalisen vastuullisuuden edistimisend. (Valtioneuvosto

2015).

Julkiset hankinnat eivét ole suuressa roolissa Sipildn hallitusohjelmassa, mutta niihin 16ytyy
eri teemoista yhteyksid. Yleisesti hallitusohjelmassa korostetaan yritysten toimintaedellytys-
ten parantamista ja kilpailukyvyn kasvattamista, johon julkisten hankintojen ja tdhdn liitty-
vén lainsddddnnon tiedostetaan toimivan tyokaluna. Julkisia hankintoja tarkastellaan hyvin
yritysldhtoisestd nakokulmasta ja yritysten seka elinkeinoeldmin osallistumismahdollisuuk-
sien kasvattaminen ndhdiddn myos tarkedna julkishallintoa hyodyttdvin asiana. Konkreettiset
toimet kuitenkin jadvét hyvin pinnalliselle tasolle ja toteutus sekd kidytannon toimenpiteiden
linjaaminen jaavét hallituskauden muiden hankkeiden yhteyteen. Hankintalain kokonaisuu-
distus on EU-direktiivildhtoisyydestdén huolimatta merkittivd my0s kansallisella tasolla ja
tdhan uudistukseen liittyvén hallituksen esityksen analyysin yhteydessd pystytddn tarkem-
min analysoimaan Sipilén hallituksen konkreettisia toimenpiteitd julkisiin hankintoihin liit-
tyen. Poliittinen viesti, joka hallitusohjelman linjauksista vélitetddn kansalaisille, yrityksille
ja muille elinkeinoeldmin toimijoille on kuitenkin vahva. Osaltaan myos vahva viesti elin-
keinoeldmaén tilanteen ja tarpeiden huomioimisesta voi luoda positiivista ilmapiirid ja myon-

teisyyttd myos mahdollisia hallituksen kielteisid toimenpiteitd kohtaan.

4.1.2 HE 108/2016 vp

Hallituksen esitys HE 108/2016 vp kisittelee hankintalain kokonaisuudistusta vastaamaan
EU:n hankintadirektiivien vaatimuksia. Téhdn hallituksen esitykseen liittyvé analyysirunko

16ytyy alla olevasta taulukosta (taulukko 4).

Teema Kysymys Huomiot dokumentista

Strateginen asema

Miten dokumentti
madrittelee julkisten
hankintojen roolin?

Julkiset hankinnat ndhdéin keinona edistdi
elinkeinoeldmin toimintaa ja julkisen talou-
den kestidviaa kasvua

Tavoitteet

Mité tavoitteita asete-
taan julkisiin hankin-
toihin liittyen?

Hankintaprosessien yksinkertaistaminen ja
sujuvoittaminen sddntelyd

Julkisten varojen kdyton tehostaminen kus-
tannustehokkaiden ja laadukkaiden hankinto-
jen kautta




Julkisiin hankintakilpailuihin osallistumisen
esteiden purkaminen, kilpailun lisddminen

Toimenpiteet

Mité konkreettisia toi-
mia tai ohjelmia esite-
tdin?

Saédntelyn selkiyttiminen

Vapaan kilpailun edistiminen

Pk-yritysten osallistumisen edistdminen ja
osallistumisen esteiden purkaminen
Selvitysvelvollisuuksien keventdminen
Hankintojen jakamiseen kannustaminen, jol-
loin pk-yritysten mahdollisuus osallistua pa-
ranisi

Lainsdddantdyhteys

'Viitataanko hankinta-
lakiin tai muihin sdin-
telymuutoksiin?

Kyseessd HE hankintalainsddddnnon koko-
naisuudistukseksi

Kestavyys ja vastuul-
lisuus

Korostetaanko sosiaa-
lista, ekologista tai ta-
loudellista vastuulli-
suutta?

Kestdvyysnakdkohdat mainitaan, mutta ne
eivit ole velvoittavia

Laki mahdollistaa ympéristo- ja sosiaalisten
kriteerien huomioimisen, mutta ei edellyté
niitd

Innovatiivisuus

Kannustetaanko inno-
vatiivisiin hankintoi-
hin tai kokeiluihin?

Innovatiiviset hankinnat mainitaan mahdolli-
suutena

Innovaatiokumppanuus siséltyy uusiin me-
nettelyihin

Kéytannon kannustamisia tai velvoitteita ei
kuitenkaan juuri ole

Poikkihallinnollisuus

Miten poikkihallinnol-
lisuus tai alueellinen
nakokulma nékyy tai
huomioidaan?

Ei systemaattista tarkastelua

Viitataan eri hallinnonalojen yhteisty6hon
esimerkiksi yhteishankintojen ja sidosyksik-
kojen osalta

Seuranta ja arviointi

Miten hankintojen
vaikuttavuutta mita-
taan tail seurataan?

Ei esitetd systemaattista seurantamallia tai
vaikutusten arviointia hankintojen osalta
Esityksessd viitataan lainsdddannon valvon-
nan tehostamiseen ja KKV:n rooliin esim.
laittomien suorahankintojen osalta

Liséksi lainsddddnnon vaikutusarvioinneista
on maininta esim. pk-yritysten osallistumisen
osalta

Taulukko 4. HE 108/2016 analyysirunko.

Hallituksen esityksessd kuitenkin myds korostetaan kansallisia tarpeita hankintalain uudis-

tamiselle, esimerkiksi hankintojen méérdn ja niiden arvon kasvu sekd monimutkaistuneet

tilanteet, joissa hankintalainsdddéntdd sovelletaan ja tulkitaan. Julkiset hankinnat ja niihin

liittyvén sdéntelyn muuttaminen ndhddin keinona seké elinkeinoeldmén etti julkisen talou-

den toimintaedellytysten parantamiseksi. Hallituksen esityksessd hankintalain kokonaisuu-

distukseksi

tavoitellaan julkisten varojen kdyton tehostamista,

vapaan kilpailun



mahdollistamista, hankintaprosessien selkeyttdmistd ja kustannustehokkaat sekd kokonai-
suutena laadukkaat hankinnat. Julkiset hankinnat ja niiden sddntelyn katsotaan olevan véline
ndiden tavoitteiden saavuttamiseksi. Mitd hallituksen esitykseen liittyen tulee elinvoimaan
ja elinkeinoeldmén edellytyksiin, laissa nostetaan esille hankintayksikoiden strateginen
suunnittelu hankintojen toteuttamiseksi ja elinvoiman edistiminen osana hankintayksikoi-
den strategioita, kuten kuntastrategiaa. Taltd osin hankintayksikditd voidaan katsoa kannus-
tetun ottamaan julkiset hankinnat tyokaluksi omaan strategisten tydkalujen tyokalupak-

kiinsa.

Hankintalain uudistamisen yrittdjyyteen ja elinvoimaan liittyvét tavoitteet ovat pitkalti lin-
jassa hallitusohjelman tavoitteiden kanssa. Suurimman mittakaavan saa pienten ja keskisuur-
ten yritysten osallistumismahdollisuuksien edistiminen julkisissa hankintaprosesseissa. Té-
min lisdksi innovatiivisuus nousee esille, jonka potentiaali talouskasvun vauhdittajana tie-
dostetaan. Konkreettisina toimenpiteiné esitetdén lakimuutoksia, jotka mahdollistavat avoi-
men ja reilun kilpailun antaen hankintayksikoille mahdollisuuksia puuttua menettelyihin,
jotka voisivat vadristda kilpailua. Lisdksi hankintamenettelyjd ehdotetaan yksinkertaistetta-
van ja joustavoitettavan mm. tarjoajien selvitystoimenpiteiden vaatimuksia yksinkertaista-
malla ja hankintojen pienempiin osiin jakamiseen kannustamisella. Ndiden toimenpiteiden
ndhdddn hyodyttaivin myos hankintayksikoitéd, jotka hyotyvit suuremmasta kilpailusta ja
ndin edistdvit julkisten varojen tehokasta kdyttod. Esitys kasittelee hankintayksikoita erilli-
sind yksikOinddn ja systemaattista ldhestymistd poikkihallinnollisiin menettelyihin ei ole.
Joskin hallinnon alojen vélinen yhteistyd esimerkiksi yhteishankintayksikoiden, yhteishan-
kintojen ja sidosyksikkdjen osalta tiedostetaan ja on otettu huomioon esityksessd. Néiden
osalta esitys sisdltdd tarkennuksia ja selkeytta erillisine pykalineen. Yhteishankintojen kautta

pyritddn mahdollisimman tehokkaisiin hankintoihin.

Kyseinen hallituksen esitys kisittdd siis esityksen uudeksi hankintalainsdddannoksi. Tassd
kontekstissa ei mainita seurantamallia tai hankintojen vaikutusten arviointia. Hallituksen esi-
tyksessd kuitenkin viitataan lain noudattamisen valvonnasta ja sen vastuuttamisesta Kil-
pailu- ja kuluttajavirastolle (KKV) lisdykselld Kilpailu- ja kuluttajavirastosta annettuun la-
kiin. KKV:n tehtdviaksi kuuluisi esimerkiksi laittomien suorahankintojen valvominen. Lain-
sdaddnnon vaikutusarviot keskittyvét pitkédlti yritysvaikutuksiin ja viranomaistoimintaan,
kuten hallinnollisen taakan ja kustannusten minimointiin. Hallituksen esityksessi ei myds-

kéédn erikseen velvoiteta vastuullisuuskriteereiden kdyttoon tai huomiointiin, joskin ne on



mainittu mahdollisuutena ottaa huomioon hankinnoissa. Innovatiivisuus on nostettu esille
mahdollisuutena ja esimerkiksi innovaatiokumppanuus siséltyy esityksessd mainittuihin me-
nettelyihin. Innovaatioiden merkitys talouskasvun veturina tiedostetaan, mutta kdytdnnon
velvoitteita tai kannustimia tdhdn liittyen ei juurikaan ole. Tdhén liittyen todennékdisesti
tiedostetaan, kuinka monimutkaista innovaatioiden kehittdminen ja toteuttaminen hankinta-

prosessien aikana on, silld tuote tai palvelu tulisi olla hankintahetkelld kayttokelpoinen.

Hallituksen esityksessd HE 108/2016 korostuvat selvésti yritys- ja markkinal&htoiset tavoit-
teet, joten esitys on pitkilti linjassa Sipildn hallitusohjelman yleisien linjausten kanssa. Han-
kintalainsddddnnon muutoksilla pyritddn esimerkiksi vastaamaan pk-yritysten vaikeuksiin
osallistua julkisiin hankintaprosesseihin ja ndin mahdollistaa useammat tarjoukset ja kilpai-
lun toteutuminen. Hallituksen esityksessd tasapainotellaan elinkeinoeldmin ja julkisten ta-
louden vililla, silld esityksessd tuodaan esille my0s julkisten hankintayksikdiden toiminnan
tehostaminen, sujuvoittaminen seké selkeytettdvien hankintaprosessien mahdollistamat kus-

tannussaastot.

Julkisten hankintojen hyddyntdminen tydkaluna strategisten tavoitteiden saavuttamiseksi
tiedostetaan, mutta esityksessa ei ole kovin laajasti tarkasteltu erilaisia ohjausmekanismeja,
joiden avulla hankintojen strategista kdyttdd voitaisiin edistdd. Esimerkiksi innovatiivisuu-
den edistiminen ja vastuullisiin hankintoihin kannustaminen jéévét hankintayksikdiden
oman harkinnan ja aktiivisuuden varaan. Esityksessd jad vihemmélle kisittelylle se, miten
hankintojen laatua ja vaikuttavuutta voidaan kontrolloida monitasoisissa hankintaproses-
seissa. Ottaen huomioon vastuullisuusteeman kasvava merkitys nykypéivdna voitaneen to-
deta, ettd Sipilén hallituskaudella hankintalakia uudistettaessa ei ehké osattu katsoa globaalia

kehitysti tarpeeksi pitkélle, vaikka kestdvyyshaasteet jo tuolloin tiedostettiin.

4.1.3 Kestévien ja innovatiivisten hankintojen osaamiskeskus KEINO:n toiminta- ja

taloussuunnitelma 2018-2021

Péaaministeri Juha Sipildn hallituskaudella perustettiin verkostomainen Kestévien ja innova-
tiivisten hankintojen osaamiskeskus KEINO edesauttamaan hallitusohjelman tavoitteiden
toteuttamista. KEINO toimi ty6- ja elinkeinoministerion ohjauksessa ja sen toiminta paattyi
lopullisesti vuonna 2024. Osaamiskeskuksen toiminta- ja taloussuunnitelmaan liittyvi ana-

lyysirunko 16ytyy alla olevasta taulukosta (taulukko 5).



Teema Kysymys Huomiot dokumentista
Strateginen asema Miten dokumentti - Strateginen tyokalu kilpailukyvyn, kestidvin
maéidrittelee julkisten kehityksen ja yhteiskunnallisten tavoitteiden

hankintojen roolin?

edistamiseksi
Yleisesti tyokalu hallitusohjelman strategis-
ten tavoitteiden saavuttamiseksi

Tavoitteet

Mitd tavoitteita asete-
taan julkisiin hankin-
toihin liittyen?

Puhtaiden ratkaisujen tuotteiden kysynnin
kasvattaminen

Kestdvien hankintojen lisddminen

Yritysten kilpailukyvyn, ty6llisyyden kasvat-
taminen ja uusien markkinoiden synnyttdmi-
nen

Toimenpiteet

Mité konkreettisia toi-
mia tai ohjelmia esite-
tdin?

Uusien markkinoiden luominen ja kotimark-
kinareferenssien syntymisen tukeminen.
Tilaajaryhmien kokoaminen yhteisid hankin-
toja varten

Vaikuttavuusperusteisten hankintojen tuke-
minen, joissa mitataan erilaisia vaikuttavuus-
mittareita, kuten tyo6llistymisastetta

Green Deal -sopimusten tukeminen, mahdol-
listaa uusien ympdristoratkaisujen tulon
markkinoille

Alueellinen yhteistyd ja kasvusopimuskau-
pungit, joiden kautta hankintamalleja voi-
daan kokeilla ja levittda

Lainsdddantdyhteys

'Viitataanko hankinta-
lakiin tai muihin sdin-
telymuutoksiin?

Viitataan hankintalakiin ja sen mahdollista-
miin toimintamalleihin, esim. mahdollisuu-
teen huomioida vastuullisuuskriteerit hankin-
noissa

Kestavyys ja vastuul-
lisuus

Korostetaanko sosiaa-
lista, ekologista tai ta-
loudellista vastuulli-
suutta?

Erityisesti ilmastovaikutukset, sosiaalinen
tyollistdiminen ja taloudellinen kokonaiskes-
tdvyys nousevat esille

Lainsdddannon mahdollistamat vastuulli-
suuskriteerit hankinnoille myos nostetaan
esille, joskin ei pakottavaa lainsdddantod

Innovatiivisuus

Kannustetaanko inno-
vatiivisiin hankintoi-
hin tai kokeiluihin?

Tavoitteena, ettd 5 % julkisista hankinnoista
olisi innovatiivisia

Maininta TEM:n kasvusopimukset kaupun-
kien kanssa, jonka kautta osaltaan pyrkii oh-
jaamaan innovatiivisten hankintojen toteutta-
miseen

Hyvien kdytintdjen ja ratkaisujen leivittdmi-
nen

Tadmaén toteutumisen mittaaminen osaltaan
my06s kannustaa hankintayksikoitd ja




julkishallintoa edistiméén innovatiivisuutta
julkisten hankintojen kautta

Poikkihallinnollisuus [Miten poikkihallinnol-
lisuus tai alueellinen
nikokulma nikyy tai
huomioidaan?

Alueellisten verkostojen korostaminen ja
muutosagenttimallin esittiminen

Seuranta ja arviointi |Miten hankintojen
vaikuttavuutta mita-
taan tai seurataan?

Tarkedssa osassa vaikuttavuushankinnat vai-
kuttavuustavoitteineen ja tavoitteiden toteu-
tumisen mittaaminen
Osaamiskeskushankkeen tavoitteissa mai-
nittu mm. innovatiivisten hankintojen mééra,
hankinnoilla vdhennetyt julkiset ympéristo-

vaikutukset ja ty6llisyyden lisd&iminen

Taulukko 5. Kestédvien ja innovatiivisten hankintojen osaamiskeskus KEINO:n toiminta- ja
taloussuunnitelman 2018-2021 analyysirunko.

KEINO:n toiminta- ja taloussuunnitelmassa julkiset hankinnat nostetaan esille tirkeéna
strategisena tyokaluna kilpailukyvyn, kestédvin kehityksen ja muiden yhteiskunnallisten ta-
voitteiden edistdmiseksi. Nimensd mukaisesti Kestévien ja innovatiivisten hankintojen osaa-
miskeskus oli Sipildn hallituskauden toimenpiteistd kestdvien ja innovatiivisten hankintojen
edistdmiseksi. Yleisesti ottaen toiminta- ja taloussuunnitelmassa todetaan, ettd ”Hankinnat
tulisi ndhdd tyovilineend strategisen tason tavoitteiden saavuttamiseksi”’. KEINO:n toi-
minta- ja taloussuunnitelmassa julkisten hankintojen kautta saavutettaviksi tavoitteiksi on
asetettu puhtaiden ratkaisujen kysynnén kasvattaminen seka yritysten kilpailukyvyn vahvis-
taminen, tyollisyyden kasvattaminen sekd myos uusien markkinoiden synnyttdminen tuke-
malla ja kannustamalla innovatiivisiin hankintoihin ja vaikuttavuushankintoihin, joissa mi-
tataan hankinnan toteuttamisen myo6té asetettujen vaikuttavuusmittareiden toteutumista, esi-

merkiksi tydllisyysastetta.

Muita toimenpiteitd tavoitteiden saavuttamiseksi julkisten hankintojen kautta, joita toiminta-
ja taloussuunnitelmassa nostetaan esille, on erilaiset tilaajaryhmit, joiden kautta voidaan to-
teuttaa yhteisid hankintoja ja ns. Green Deal -sopimusten tukeminen, jossa vapaaehtoisten
sopimusten kautta hankintayksikot voidaan sitouttaa hallitusohjelman ympaéristotavoittei-
siin. Lisdksi hankintojen kohdalla korostetaan alueellisten hankintaverkostojen sekd osaami-
sen ja tiedon jakamisen merkitystd. Hyvien kdyténteiden ja osaamisen kehittimisen tueksi
esitetdin my0s muutosagenttimallia, jossa avoimella haulla haettavat muutosagentit valmen-
netaan jakamaan tietoa ja kouluttamaan kestdviin ja innovatiivisiin hankintoihin liittyen

omia hankintaverkostojaan maakunnissa. Myd6s vuoropuhelu hankintayksikéiden ja



toimittajien vélille nostettiin useasti esille, joka korostaa tahojen yhteisty6td hankintaproses-

sien sujuvoittamiseksi.

Suunnitelmassa myds viitataan uudistettuun hankintalainsdddéntdon ja sen tuomiin mahdol-
lisuuksiin, esimerkiksi mahdollisuuteen asettaa vastuullisuuskriteereitd hankinnoille. Poik-
kihallinnollisuus ja alueellinen ndkdkulma talous- ja toimintasuunnitelmassa linkittyy vah-
vasti verkostoihin sekd aiemmin mainittuun muutosagenttimalliin, jossa tavoitteena oli ni-
metd jokaiselle maakunnalle oma muutosagentti. Suunnitelmassa on nostettu esille useita
melko konkreettisiakin mittareita, joiden kautta tavoitteiden saavuttamista toteutettavin toi-
menpitein voidaan seurata. Olennaisena esille nousi vaikuttavuushankinnat, niiden luku-
madrd ja vaikuttavuustavoitteiden toteutuminen, sekd esimerkiksi innovatiivisten hankinto-
jen médrd seka julkisten hankintojen toimenpiteiden avulla saavutetut ymparistovaikutukset

sekd tyollisyyden kehittyminen.

KEINO:n perustaminen oli yksi Sipildn hallituskauden tarkeimmisté toimista, joilla julkisten
hankintojen merkitys strategisena tyokaluna tiedostettiin ja pyrittiin valjastamaan kdyttoon.
Osaamiskeskuksen perustaminen voidaan ndhdd pyrkimyksend ja toimenpiteend vahvistaa
julkisten hankintojen roolia yhteiskunnallisten tavoitteiden edistimisessd. Toiminta- ja ta-
loussuunnitelmassa korostuu hallitusohjelmaa ja hallituksen esitystd HE 108/2016 enemmaéan
ajatus julkista hankinnoista julkisen ohjauksen ja kehittdmisen tydkaluna, eikd pelkdstdin
markkinaehtoisena kilpailun vélineend. KEINO:n toiminta- ja taloussuunnitelma, kuten
myo6s osaamiskeskuksen perustaminen yleisesti, osoittaa, ettd hankintojen vaikuttavuus, tu-
loksellisuus ja niiden yhteiskunnallinen merkitys tiedostetaan. Namé korostuvat KEINO:n

kohdalla vahvemmin, mitd esimerkiksi hallitusohjelman perusteella olisi voinut ymmaértaa.

KEINO:n toiminta voidaan my0s ndhdé tdydentdvind toimena lainsdddantéuudistuksessa
jaaneille puutteille esimerkiksi hankintojen vaikuttavuuden ja arvioinnin mittaamisessa. Mo-
net toiminta- ja taloussuunnitelmassa esitetyistd toimenpiteistd ovat kuitenkin pehmeéé oh-
jausta ja vapaaehtoisuuteen perustuvaa, kuten juuri muutosagentti- ja Green Deal -mallit.
Nailld toimenpiteilld on todenndkdisesti voitu pyrkid madaltamaan hankintayksikdiden kyn-
nystd toteuttaa esimerkiksi vaikuttavuushankintoja. KEINO:n toiminnan voidaan nidhda toi-
mineen siltana elinkeinoeldmén ja julkisten hankintayksikdiden valilld, jonka kautta on py-
ritty tukemaan hankintayksikditd esimerkiksi toteuttamaan innovatiivisia hankintoja, joiden
kautta esimerkiksi uusille tuotteille tai palveluille olisi pystytty luomaan markkinoita ja ndin

tarjoamaan yrityksille kasvumahdollisuuksia.



4.2  Marinin hallituskausi

Marinin hallituskauden tutkimuksessa analysoitavia aineistoja ovat Marinin hallituksen hal-
litusohjelma vuosille 2019-2023, hankintalain muuttamiseksi annetut hallituksen esitykset
HE 499/2021 ja HE 115/2022, hallituskaudella lanseerattu Hankinta-Suomi-ohjelman aset-
tamispddtos 2019 ja ensimméisen toimintakauden 2019-2023 loppuraportti sekd Suomen

ensimmdinen valtakunnallinen julkisten hankintojen strategia 2020.

4.2.1 Hallitusohjelma

Sanna Marinin hallitusohjelmassa julkiset hankinnat nostetaan useasti esille eri asiayhteyk-
sissd ja niiden potentiaali on selvésti tiedostettu eri hallitusohjelman tavoitteiden saavutta-
misessa. Marinin hallitusohjelman analyysirunko 16ytyy alapuolelta olevasta taulukosta

(taulukko 6).

Teema Kysymys Huomiot dokumentista

Strateginen asema [Miten dokumentti méiéritte- - Julkiset hankinnat ndhddén moni-
lee julkisten hankintojen puolisena tyokaluna, joiden avulla
roolin? voidaan edistdd useita erilaisia ta-

voitteita aina kestdvistd kehityk-
sestd innovaatioihin ja kotimaiseen
ruoantuotannon tukemiseen.

Tavoitteet Miti tavoitteita asetetaan jul-{ - Padpaino kestdvén kehityksen sekd

kisiin hankintoihin liittyen? sosiaalisen ja ymparistovastuun tee-
moissa ja ndiden vahvistamisessa,
my0s yritysvastuu nostettu esille

- Suoraa yhteyttd julkisten hankinto-
jen ja yrittdjyyden ja elinvoiman
edistdmisen vélilld ei ole vedetty

- Innovaatioiden edistiminen

Toimenpiteet Mitd konkreettisia toimia tai - Innovatiivisten hankintojen riskien
ohjelmia esitetdin? jakamisen mahdollistaminen esim.
riskirahastoilla

- Kasviruoan ja kotimaisen ruoan pai-
notus julkisissa hankinnoissa

- Hankintaosaamisen kasvattaminen
ja hyvien kéyténteiden jakaminen

- Kestédvidn kehityksen ja laatuarvioin-
nin velvoittavuuden kasvattaminen




Lainsddadantdyh- [Viitataanko hankintalakiin - Hankintalain muutokset mm. kesta-

teys tai muihin sdidntelymuutok- vien hankintojen ja ymparistokritee-
siin? rien velvoittavuuden vahvistamisen
osalta
- Sote-uudistuksen tuomat tarpeet
Kestdvyys ja vas- [Korostetaanko sosiaalista, - Kestdva kehitys ja vastuullisuus
tuullisuus ekologista tai taloudellista keskiossa
vastuullisuutta? - Hiilineutraaliuden, ilmastotavoittei-

den saavuttaminen
- Vastuullisuus- ja laatukriteerien ko-
rostaminen julkisissa hankinnoissa

Innovatiivisuus  [Kannustetaanko innovatiivi- - 10 % tavoite vaalikauden loppuun
siin hankintoihin tai kokei- mennessi
luihin? - Innovatiivisiin hankintoihin kannus-

taminen riskin jakamiseen tarkoitet-
tavan tydkalun avulla, esim. riskira-

hastot
Poikkihallinnolli- [Miten poikkihallinnollisuus - Ei suoraan mainittu, tiedon ja koke-
suus tai alueellinen ndkokulma musten jakaminen hankinnoista ja
nikyy tai huomioidaan? hankintakdytinnoista esilld
Seuranta ja arvi- [Miten hankintojen vaikutta- - Innovatiivisten hankintojen osuuden
ointi 'vuutta mitataan tai seura- nostaminen 10 % vaalikauden lop-
taan? puun mennessd, vuosittainen seu-
ranta

- Fi muita konkreettisia mittareita

Taulukko 6. Marinin hallitusohjelman analyysirunko.

Marinin hallitusohjelmassa julkiset hankinnat ndhddin monipuolisena tydkaluna hallitus-
kauden tavoitteiden saavuttamiseksi. Hallitusohjelmassa ymparistd- ja vastuullisuusasiat
ovat keskiOssd, joten my0s julkisia hankintoja l&hestytdan tistd ndkokulmasta. Julkisiin han-
kintoihin liittyvit linjaukset ja tavoitteet eivét ole yritys- tai elinkeinoelamaildhtoisid, vaan
lahtokohtana on ldhes yksinomaan siind, kuinka julkisten hankintojen kautta voidaan edistda
sosiaalista vastuullisuutta ja yritysvastuuta sekd vdhentdd ymparistovaikutuksia. Innovaa-
tiota ja kestdvid hankintoja késitellddn myos yhdessd, miki toisaalta viittaa myds siithen, etti
innovaatioiden kautta pyritddn myods edistdmddn vastuullisuustavoitteita ja kestdvad kehi-
tystd. Tavoitteita, joissa julkiset hankinnat olisivat suoraan yhdistetty yrityksiin tai elinkei-
noeldmaiin, ei hallitusohjelmassa ole. Toisaalta kestdvén kehityksen ja vastuullisuusasioiden
edistdmisen voidaan katsoa myds ylldpitdvin ja edistdvén yritysten toimintaedellytyksié ja
myo6s luovan uusia litketoimintamahdollisuuksia — johon my®ds innovatiivisiin hankintoihin

kannustamisella pyritdén.



Julkisiin hankintoihin liittyen hallitusohjelmassa on esitetty monia toimenpiteitd. Esimer-
kiksi innovatiivisiin hankintoihin pyritddn kannustamaan esittdmalla ratkaisuja niihin liitty-
vien riskien hallitsemiseen. Hallitusohjelmassa esimerkiksi esitetdén riskirahastoa, jonka
avulla riskejd voidaan hajauttaa. Lisdksi ympéristondkokulma ja suomalaisen ruoantuotan-
non edistiminen on yhdistetty esittimélld suomalaisen ruoan suosimista julkisissa hankin-
noissa, mutta padpaino on kasvispainotteisessa ruoassa. Lihan ja kalan osalta korostetaan
kotimaisuutta, joka osaltaan voidaan myds ndhdd yhdistivén sosiaalista ja ympéristovas-
tuuta. Vastuullisuuden ja kestdvin kehityksen osalta toimenpiteind esitetdin myds hankinta-
lainsdddédnnon velvoittavuuden kasvattamista esimerkiksi ympéristo- ja laatukriteeriston
osalta. Hieman suuremman kuvan toimenpiteind esitetdén hankintaosaamisen kasvattamista

koulutusta lisdamalld ja hyvien kédytdntdjen jakamiseen kannustamalla.

Hallitusohjelmassa viitataan suoraan hankintalainsdddéntdon ja siithen tehtéviin muutoksiin.
Kuten tavoitteitta on mainittu, hankintalainsdadantoa esitetdan muutettavaksi siten, etti vas-
tuullisuuskriteeriston huomioiminen tulee velvoittavammaksi ja pelkédn hinnan kdyttamista
hankintapdatoksen kriteerind rajoitetaan. Laadullisten kriteerien merkitystd hankintapaatok-
sid tehtdessd halutaan siis vahvistaa. Tdma toisaalta voi edesauttaa julkisia hankintayksikoité
hankkimaan laadukkaampia palveluita, josta my6s hyotyvét palveluja kédyttdvat henkilot,
kuten kuntalaiset ja kansalaiset. Laatukriteereiden korostaminen myds kannustaa yrityksia
panostamaan palvelujensa ja tuotteidensa laatuun, joka toisaalta voi myds vahvistaa niiden
kilpailuetua. Lisédksi laatu- ja ymparistokriteeriston merkityksen korostaminen voi luoda yri-
tyksille kannustimia tehdd investointeja kestdviin ratkaisuihin ja panostaa toimintansa laa-
tuun, kun hankintamenettelyissd parjddminen ei ole ainoastaan kiinni mahdollisimman al-
haisista hinnoista. On mahdollista, ettéd yritykset ovat voineet tarjota jopa matalampaa hintaa
kuin todellisuudessa olisi yrityksen edunmukaista, esimerkiksi uusien referenssien toivossa.
Niin ollen laatukriteeristd antaa yrityksille uuden kilpailuedun julkisissa hankintamenette-

lyissd parjaamiseen.

Julkisten hankintojen vaikuttavuuden tai esitettyjen toimenpiteiden tai tavoitteiden saavut-
tamisen seuraamiseksi ei hallitusohjelmassa esitetd konkreettisia mittareita. Ainoa konkreet-
tinen mittari liittyy innovatiiviseen hankintoihin, joiden osuutta julkisista hankinnoista oli
pyrkimys kasvattaa kymmeneen prosenttiin vaalikauden loppuun mennessa. Lisdksi tdimén
yhteydessd méidriteltiin vuosittainen seuranta. Yleisend tavoitteena, johon julkisiin hankin-

toihin liittyvét linjaukset ovat yhteydessd, on tavoite hiilineutraaliudesta vuoteen 2035



mennessd. Tdhdn osaltaan on ollut tarkoitus pyrkid hankintoihin liittyvilld toimenpiteilld,

mutta niiden osuus tai merkitys tdmén tavoitteen osalta ei ole selked.

4.2.2 HE 115/2022 vp

Marinin hallituskauden toinen, laajempi hallituksen esitys hankintalain muutoksiin liittyen

sisédltdd useita hallitusohjelman tavoitteisiin kytkoksissd olevia ehdotuksia, mutta joukossa

on myds suoraan tarkennuksia EU:n hankintadirektiiveihin perustuen. Vaikka HE 115/2022

raukesi vaalikauden péittyessd, antaa se silti kattavan kuvan niisté tavoitteista ja toimenpi-

teistd, joita Marinin hallitus aikoi toteuttaa. Analyysirunko tdhén hallituksen esitykseen liit-

tyen 16ytyy alla olevasta taulukosta (taulukko 7).

Teema

Kysymys

Huomiot dokumentista

Strateginen asema

Miten dokumentti méiritte-
lee julkisten hankintojen
roolin?

Julkisten hankintojen ja siihen liitty-
vén sddntelyn muutosten avulla hal-
litusohjelman tavoitteiden toteutta-
minen ja hankintojen kehittdminen,
esimerkiksi laadun ja kestdvyyden
osalta.

Tavoitteet

Miti tavoitteita asetetaan jul-
kisiin hankintoihin liittyen?

Julkisten hankintojen laadun paran-
taminen.

Ympiristondkokulmien huomioimi-
sen kasvattaminen.

Poliittisen ja oikeudellisen tuen luo-
minen vastuullisuusteeman huomi-
oimiselle.

Avoimuuden ja ldpindkyvyyden
edistiminen hankintaprosesseissa.

Toimenpiteet

Mita konkreettisia toimia tai
ohjelmia esitetdan?

Ympiristolle ystavallisten hankinto-
jen toteuttaminen yhdeksi HankL ta-
voitteista.

Laadun merkityksen korostaminen
alempaa enemman.
Ympiristorikosten lisidminen pois-
sulkuperusteeksi ja alihankkijoiden
poissulkuperusteiden tarkentaminen
osana harmaan talouden torjuntaa.
Yksittdisid tarkennuksia EU-direk-
tiivien pohjalta.




Lainsdadéantdyh-
teys

'Viitataanko hankintalakiin
tai muihin sdintelymuutok-
siin?

Viitataan suoraan hankintalakiin
(1397/2016), kyseessd HE hankinta-
lain muuttamiseksi.

Kestivyys ja vas-

Korostetaanko sosiaalista,

Vastuullisuus, erityisesti ympéris-

nakyy tai huomioidaan?

tuullisuus ekologista tai taloudellista tondkokulma keskiossa.

vastuullisuutta? Hankinnat ympéristondkokulmasta
ja esimerkiksi sosiaalisen vastuulli-
suuden osalta esill4.

Innovatiivisuus  [Kannustetaanko innovatiivi- Esityksesséd innovaatiot ja niiden
siin hankintoihin tai kokei- merkitys mainitaan ja tunnistetaan,
luihin? lainsd4dédntdon ei kuitenkaan esitetd

tdmén osalta muutoksia.

Poikkihallinnolli- [Miten poikkihallinnollisuus Mainitaan vastuullisuusasioiden

suus tai alueellinen ndkokulma edistdminen julkishallinnon, yksityi-

sen sekd kolmannen sektorin yhteis-
tyOna.

Hallitusohjelman tavoitteiden saa-
vuttamisen kannalta lainsdadénto-
muutosten lisdksi yhteistyo valtion-
hallinnon, kunnallisen sektorin ja
tarjoajien kanssa tiarkeda.

Seuranta ja arvi-
ointi

Miten hankintojen vaikutta-
vuutta mitataan tai seura-

taan?

Ei esitetd konkreettisia mittareita tai
vaikuttavuuden seurannan tydka-
lyja.

Taulukko 7. HE 115/2022 analyysirunko.

Hallituksen esityksessa julkiset hankinnat ndhdaéin hallitusohjelman tavoitteiden toteuttami-
sen tyOkaluna, joihin liittyvén sddntelyn muutosten kautta néitd tavoitteita voidaan esittda.
Lainsdadédntd ja siihen tehtdvit muutokset ovat avainasemassa hankintoihin liittyvien vel-
voitteiden tarkentamiseen, muuttamiseen ja lisdédmiseen. Lainsdddénnoén muutokset ovat tér-
ked keino esimerkiksi hallitusohjelmassa mainittujen laatu- ja ympéristokriteerien velvoitta-
vuuden kasvattamiseksi. Hallituksen esityksen tavoitteena on parantaa julkisten hankintojen
laatua, kasvattaa ympéristo- ja vastuullisuusndkdkulmien huomiointia sekd yleisesti luoda
sekd oikeudellista ettd poliittista tukea vastuullisuusteeman ympdrille. Tavoitteiksi maini-
taan my0s avoimuuden ja lapindkyvyyden edistiminen hankintamenettelyissd. Léhestymis-
tapa julkisiin hankintoihin ja erityisesti niiden vaikutuksiin on kansallinen tai jopa globaali,
kun puhutaan erilaisista megatrendeistd, kuten ilmastonmuutoksesta. Toimia ei juuri arvi-
oida yksittdisten yritysten ja toimialojen osalta, vaan yleinen ja yhteiskunnallinen etu on
Toisaalta toiminnan jatkuvuuden

etusijassa. toimintaympariston ja yhteiskunnan



varmistaminen osaltaan my®os on kriittinen asia yritysten toiminnan jatkuvuudelle, kuten jo

hallitusohjelman kohdalla todettiin.

Konkreettiset muutokset, joita hankintalainsdddédntoon esitetddn, alkavat heti lain tavoit-
teista. Esityksessd esitetddn ympdristolle ystdvéllisten hankintojen toteuttamisen lisda-
miseksi osaksi hankintalain tavoitteita. Ymparistovaikutusten huomioimisen lisdksi myos
taloudellinen ja sosiaalinen vastuu ja niihin liittyvien kriteerien tarkentaminen esitetddn
osana hallituksen esitystd. Esimerkiksi poissulkuperusteita seké tarjoajien ettd nédiden ali-
hankkijoiden osalta ehdotetaan tarkennettavan esimerkiksi ymparistorikosten ja harmaan ta-
louden teeman ympdrillad. Kaiken kaikkiaan hallituksen esitys linkittyy vahvasti vastuulli-
suusteeman ympdrille. Innovaatiot myds mainitaan esityksessid ja niiden merkitys tunniste-
taan, mutta ndiden osalta hankintalainsdddéntoon ei ehdoteta muutoksia ja konkretia jaa

puuttumaan.

4.2.3 Suomen julkisten hankintojen strategia 2020

Osana Sanna Marinin hallituskaudella julkisten hankintojen kehittdmiseksi lanseerattua
Hankinta-Suomi-ohjelmaa laadittiin Suomen julkisten hankintojen strategia 2020. Strategiaa
on tarkoituksena péivittda tulevien hallituskausien aikana kunkin hallituksen tavoitteiden ja
painotusten mukaisesti, mutta tidssd tutkimuksessa tarkastelun kohteena on nimenomaisesti
Marinin hallituskausi ja syyskuussa 2020 julkaistu strategiadokumentti liitteineen, joista en-
simmadinen liite on toimeenpanon kuvaus ja toisessa liitteessd avataan strategiset vaikutta-
vuusmittarit. Ndma kasitellddn yhdessd analyysissa, jonka runko 16ytyy alla olevasta taulu-

kosta (taulukko 8).

Teema Kysymys Huomiot dokumentista

Strateginen asema [Miten dokumentti mééritte- - Yhteisten, eri osapuolten tavoittei-
lee julkisten hankintojen den toteuttamisen strateginen viline
roolin?

Tavoitteet Mitd tavoitteita asetetaan jul{ -  Eri osapuolten, hankintayksikdiden
kisiin hankintoihin liittyen? ja palvelujen kéyttéjien toiveiden to-

teuttaminen, hankinnan hankintayk-
sikdiden tavoitteiden saavuttamisen
vilineend

- Entistd toimivammat hankinnat tule-
vaisuudessa




Markkinoiden elinvoimaisuuden
vahvistaminen

Tyo6llisyyden ja innovaatioiden syn-
tymisen edistiminen

Hairidihin ja poikkeusoloihin varau-
tumisen edistiminen
Vastuullisuustavoitteiden edistami-
nen julkisten hankintojen avulla,
esim. hiilineutraalius

Toimenpiteet

Mitid konkreettisia toimia tai
ohjelmia esitetddn?

Hankintojen osaamistason kartoitta-
minen systemaattisesti sekd kansal-
lisesti ettd hankintayksikoittdin
Kartoituksen pohjalta kehitetidén
osaamisen kehittimisen toimenpi-
teitd, my0s yleisesti hankintaosaa-
misen kasvattaminen koulutuksen
avulla

Julkisiin hankintoihin liittyvén tut-
kimuksen edistdminen ja tiedon
tuottaminen hankintojen vaikutta-
vuuden lisddmiseksi

HILMA -jérjestelmén kehittdminen
Hankintojen osiin jakamisen edista-
minen ja tietoisuuden lisddminen
Hyvien kdytintdjen jakamisella ja
kokeilujen avulla uusien toimintata-
pojen levittiminen, esim. vastuulli-
suuteen liittyen

Lainsdadantoyh-
teys

'Viitataanko hankintalakiin
tai muihin sdéntelymuutok-
siin?

Strategia ja Hankinta-Suomi oh-
jelma tunnistetaan lainsdadéntoa
tdydentidvéna tyokaluna
Kehittdmistarpeita ei voida toteuttaa
pelkdstddn lainsdddianndlld, vaan
tarvitaan yhteistd toimintaa
Lainsdddannon kehittdmiseen viita-
taan osana esimerkiksi vastuulli-
suustavoitteiden merkityksen liséa-
miseksi

Kestivyys ja vas-
tuullisuus

Korostetaanko sosiaalista,
ekologista tai taloudellista
vastuullisuutta?

Taloudellinen, sosiaalinen ja ekolo-
ginen kestdvyys omina teemoinaan
strategiassa

Esilld mm. harmaan talouden tor-
junta, kustannustehokkuus ja julkis-
ten hankintojen tehostaminen
Sosiaalinen tydllistiminen, ihmisoi-
keudet ja tyoeldmin perusoikeudet
osa sosiaalista vastuullisuutta
Hiilineutraalius- ja kiertotalousta-
voitteiden tukeminen hankintojen




kautta, luonnon monimuotoisuuden
vaaliminen ja kestdvén ruokajirjes-
telmén edistdminen.

nékyy tai huomioidaan?

Innovatiivisuus  [Kannustetaanko innovatiivi- Innovaatiot tunnistetaan haasteiden
siin hankintoihin tai kokei- ratkaisemisen avaimena, esim.
luihin? laatu- ja kestdvyyshaasteet

Viitataan julkisen sektorin ja yritys-
ten vélisen yhteistoiminnan edista-
miseen, jonka avulla pyritéédn edis-
tdmadn innovaatioiden syntymisti

Poikkihallinnolli- [Miten poikkihallinnollisuus Esille nostetaan yhteistyo julkishal-

suus tai alueellinen ndkokulma linnon seka yksityisen ja kolmannen

sektorin vililld esimerkiksi sosiaali-
sen vastuullisuuden tavoitteiden
saavuttamiseksi

My0s innovaatioiden osalta yhteis-
ty0 eri tahojen kanssa nostetaan
esiin

Hankinta-Suomi-ohjelman teema-
ryhmissé edustajia yli hallintorajo-
jen

Seuranta ja arvi-
ointi

Miten hankintojen vaikutta-
'vuutta mitataan tai seura-
taan?

Strategian yhteydessa esitetddn 27
vaikuttavuusmittaria, jotka koostu-
vat eri osa-alueiden mittareista
Mittarit liittyvét esim. hankintatai-
toihin, tiedolla johtamiseen, inno-
vaatioihin ja eri kestdvyysteemoihin
Eri dataldhteet, joista mittareissa
kiaytettdva data kerdtidn, on myds
esitetty, mm. eri julkisiin hankintoi-
hin liittyvit tietojarjestelmait sekd
muut tyokalut, mm. Hankintapulssi
ja kyselyt ja selvitykset

Taulukko 8. Julkisten hankintojen strategia 2020:n analyysirunko.

Julkisten hankintojen strategisessa julkiset hankinnat ja tdhén liittyvét toimenpiteet ndhdain

viyldnd saavuttaa monipuolisesti eri osapuolien, sekd hankintayksikdiden, palvelua tai tuot-

teita kdyttdvien sekd palveluntuottajien tavoitteita. Tama on melko selked ajatus, sillé stra-

tegia yleisesti on pitkdn aikavilin suunnitelma asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi. Jul-

kisten hankintojen strategian tavoitteena on siis laajasti huomioida niiden toimijoiden tavoit-

teet, jotka jollain tavalla ovat osa julkisia hankintoja. Strategiassa kuitenkin korostuu han-

kintayksikot ja se, ettd ndma oppivat ndkemaiin julkiset hankinnat tydkaluna omien tavoit-

teidensa, olivat ne sitten linjassa valtakunnallisten tavoitteiden kanssa tai ei, saavuttamiseksi.

Lisdksi kansallisesta ndkdkulmasta strategiassa julkisiin hankintoihin liittyviksi tavoitteiksi




on nostettu markkinoiden elinvoimaisuuden vahvistaminen seké ty6llisyyden ja innovaati-
oiden edistdminen. Strategiassa nousee esiin selvédsti hallitusohjelmaa enemméan myos yri-

tysten ja elinkeinoeldmén nakokulma.

My0s hairidihin ja poikkeusoloihin varautuminen julkisten hankintojen kautta on nostettu
esille strategiassa. Téssd maininnassa osaltaan ndkyy todennékoisesti strategian julkaisu-
vuonna Kiinasta Suomeen ja ympéri maailmaa levinnyt koronaviruspandemia ja esimerkiksi
tadhén liittyneet suojavélinehankinnat. Tdméan linjauksen voidaan katsoa olleen myds ai-
kaansa edell, silld erilaisiin héiri6ihin ja poikkeusoloihin varautumisesta on tullut yhé ajan-
kohtaisempi keskustelunaihe Vendjan hyokattyd Ukrainaan helmikuussa 2022. Edelld mai-
nittujen liséksi strategiassa nousee myds esille vastuullisuusteemaan liittyvit tavoitteet, niin
sosiaalisesta, taloudellisesta kuin ekologisestakin nédkokulmasta. Strategian 1dhestymistapa
julkisiin hankintoihin ei kuitenkaan ole niin ympaéristovastuukeskeinen, kun esimerkiksi Ma-
rinin hallituksen hallitusohjelma, silla strategiaa on ollut laatimassa laaja joukko eri hankin-
tojen ammattilaisia eiké kyseessé ole niinkéén poliittinen linjaus, vaikka strategia on laadittu
osana hallituksen lanseeraamaa toimenpideohjelmaa. Strategiassa vastuullisuuden eri osa-
alueita kasitelladn tasapuolisesti, joten esille nousee hiilineutraaliuden ja kiertotaloustavoit-
teiden lisdksi my0s harmaantalouden kitkeminen, kustannustehokkuuden kasvattaminen ja
thmisoikeuksien ja tydeldmén perusoikeuksien toteutumisen varmistaminen. Innovaatiot
myo6s nahdéén strategian yhteydessd avaimina useiden haasteiden ratkaisemiseen, erityisesti
ympéristo- ja laatuasioihin liittyen. Hallitusohjelmassakin esitetty 10 % tavoite innovatiivis-

ten hankintojen osuudesta julkisista hankinnoista on myds strategiassa esilla.

Kuten strategiadokumentit yleisesti, my0s julkisten hankintojen strategia siséltdd myds lu-
kuisia eri toimenpiteitd, joiden avulla asetetut tavoitteet pyritdén saavuttamaan. Suurin toi-
menpidekokonaisuus liittyy hankintatietoon ja -osaamiseen. Strategiassa esitetddn ensin tie-
don tuottamista julkisten hankintojen strategisesta merkityksesti ja hankintajohtamisen me-
netelmistd. Talld pyritdédn levittimiin tietoutta hankintojen potentiaalista hankintayksikoille
ja néiden johdolle. Tdmén liséksi strategiassa esitetddn hankintaosaamisen kartoittamiseksi
kansallisen tason lisdksi my0s hankintayksikdittdin. Myos erilaiset hankintojen ja tdhan liit-
tyvin datan kerddmiseen ja seurantaan liittyvit toimenpiteet ovat esilld. Strategiassa korote-
taan my0s julkisiin hankintoihin liittyvan tutkimuksen ja tiedon tuottamisen rahoitusta. Kai-
killa ndilld toimenpiteilld pyritddn hankintaosaamisen kasvattamiseen ja tdtd kautta varmis-

taa tehokkaat ja onnistuneet hankintaprosessit, sekd mahdollistaa hankintayksikoille



hankintojen toteuttaminen strategisesti omat tavoitteensa huomioiden. Témén liséksi toi-

menpiteitd strategiassa on esitetty erilaisiin hankintoihin liittyviin tietojarjestelmiin.

Strategiassa nostetaan esille hankintalainsdddinto ja sen muutostarpeisiin viitataan esimer-
kiksi kestdavyys- ja laatukriteeriston velvoittavuuden lisddmiseksi, kuten hallitusohjelmassa
ja hankintalakiin liittyvassé, strategian julkaisun jélkeen, laaditussa hallituksen esityksessa
myoOs esitetddn. Strategiassa tuodaan esille myds pehmeédn sdéntelyn tarve ja Hankinta-
Suomi-ohjelma strategioineen ndhddin hankintalainsdaddntdd tdydentdvédnd instrumenttina,
jonka avulla kehittdmistarpeita ja osaamisen kehittdmistd voidaan edistdd. Kehittdmistarpei-
den ja osaamisen sekd hankintatietouden levittimisessd olennaisessa osassa on eri toimijoi-
den vilinen yhteisty0, joten strategiassa, kuten myos Hankinta-Suomi-ohjelmassa yleisesti-
kin, nostetaan esille yhteisty0 julkisen sekd yksityisen ja kolmannen sektorin vililld. Lisdksi

strategian laatimiseen on osallistunut toimijoita yli toimiala- ja hallinnon rajojen.

Strategiassa esitettyjen tavoitteiden saavuttamiseksi esitettyjen toimenpiteiden seurantaan
esitetddin strategian liitteessd 27 eri teemoihin jaettua vaikuttavuusmittaria. Mittareiden
avulla strategian avulla tavoiteltava muutos halutaan tuoda nékyvéksi ja ne ovat my0s tér-
kedssd roolissa tulosten seurannassa. Vaikuttavuusmittarit on jaettu kahdeksaan teemaan:
hankintataidot, strateginen johtaminen, tiedolla johtaminen ja vaikuttavuus, toimivat han-
kinnat, innovaatiot, taloudellinen kestivyys, sosiaalinen kestdvyys ja ekologinen kestivyys.
Naissd mittareissa kaytettdvd data kerdtddn esimerkiksi eri hankintatydkalujen, kuten han-
kintatutkan ja -luotsin, seké erilaisten hankintoihin liittyvien tietojirjestelmien ja alustojen
kautta. Lisdksi dataa voidaan kerédtd myds kyselyin ja selvityksin. Konkreettiset mittarit ovat
tarkeitd tavoitteiden saavuttamisen seurannassa ja mittareista suuri osa mittaavat juuri sel-
laisia asioita, joita my0s hankintakilpailuihin osallistuvilta yrityksiltd edellytetéén tai odote-

taan, kuten vastuullisuuskriteereja.

4.3 Vertailu ja yhteenveto

Péaministeri Sipildn ja pddministeri Marinin hallituskausien linjauksissa, tavoitteissa ja toi-
menpiteissd on hyvin erilaisia ldhestymistapoja julkisiin hankintoihin seki niihin liittyvaén
sddntelyyn ja ohjaukseen liittyen. Painotukset eri teemoissa ja tavoitteissa vaihtelevat ajoit-

tain suurestikin, mutta yhtildisyyksidkin on havaittavissa. Ensimmadisessd alaluvussa



verrataan teemoittain hallituskausien toimenpiteité julkisiin hankintoihin liittyen ja toisessa

pohditaan sekd analysoidaan vield yleiselld tasolla hallituskausien eroja ja yhtéldisyyksia.

4.3.1

Vertailu hallituskausien vilisistd toimenpiteistd ja linjauksista teemoittain

Seuraavaksi Sipildn ja Marinin hallituskausiin liittyvisti aineistoista tehdyt havainnot vede-

tddn yhteen ja niitd vertaillaan toisiinsa samojen teemojen kautta, kuin analyysirunkotaulu-

koissa. Alla olevassa taulukossa (taulukko 9) on tiivistelmé tdstd yhteenvedosta, jota avataan

jaljempénd laajemmin tekstimuodossa.

Teema Kysymys Sipilén hallitus- |[Marinin hallitus- [Vertailutulkinta
kausi (2015— kausi (2019—
2019) 2023)

Strateginen asema |[Miten dokumentti [Strateginen tyd- Julkiset hankinnat|Sipildn hallitus-
maédrittelee julkis- [kalu hallitusohjel-lovat monipuoli- |kaudella painot-
ten hankintojen man tavoitteiden mnen viline usei- [tuu talouden ja
roolin? saavuttamiseksi, |den erilaisten ta- |yritysten kilpai-

hallitusohjelma ja \voitteiden, joita [lukyvyn tukemi-
samoin julkisiin |my®0s hallitusoh- |nen, Marinin hal-
hankintoihin liit- jelmassa noste- [lituskaudella
tyvit linjaukset taan esille, saa- ndhdddn laajempi
yritys- ja elinkei- vuttamiseksi. Li- [yhteiskunnalli-

noeldmaldhtdisid. hestymistapa yh- nen rooli (kesti-
teiskunnallinen, |vyys, vastuulli-
jopa globaali. suus).

Tavoitteet Miti tavoitteita ase-|/Avainasemassa [Vastuullisuustee- [Sipildlla elinkei-
tetaan hankintojen ftehokkuudenja |maan liittyvien |noeldmén ndko-
avulla elinvoiman |kustannustehok- |ongelmakohtien [kulmasta kdytian-
tai yrittdjyyden lkuuden kasvatta- [ratkaiseminen.  nonldheinen 14-
edistdmiseksi? minen. Lisdksi di-[Esimerkiksi ym- |hestymistapa ja

gitalisaatio, pk-  |pdristd- ja sosiaa- [yrityksid suoraan
yritysten toimin- [lisen vastuullisuu-koskevia tavoit-
tamahdollisuuk- |den korostaminen fteita. Marinin
sien parantami- [julkisissa hankin- hallituksen ta-
nen. Kilpailuky- [noissa. voitteet laajem-
vyn kasvattami- pia ja vihemmin
nen myds esilla. konkretiaa erityi-
sesti elinkei-
noeldmin nako-
kulmasta.

Toimenpiteet Mitéd konkreettisia [Sipildn hallitus- [Marinin kaudella [Sipilén kaudella,
toimia tai ohjelmia [kaudella olennai- [Hankinta-Suomi- josin EU:n han-
esitetddn? sin asia hankinta- |ohjelma ja tdimén kintadirektiivien

lain yhteydessi ohjaamana




kokonaisuudistus
sekd KEINO-
osaamiskeskuk-
sen perustaminen.
Tavoitteena myds
hankintaproses-
sien selkeyttami-
nen ja osallistu-
misen esteiden

laadittu ensim-
méiinen valtakun-
nallinen julkisten
hankintojen stra-
tegia. Lisdksi vas-
tuullisuus- ja laa-
tukriteereiden pai-
noarvon kasvatta-
minen.

painopiste lain-
sdadddnnon uudis-
tamisessa ja elin-
keinoeldmad kos-
kettavissa toi-
menpiteissd. Ma-
rinin kaudella
toimenpiteet
enemmain ohjel-

purkaminen. mallisia ja strate-
gisen kehittdmi-
sen ote, jossa
painopiste laa-
jemmilla aihealu-
eilla, kuten vas-
tuullisuudessa.
Lainsdadéantdyhteys [Viitataanko hankin-Hankintalain ko- [EU-direktiivipoh- [Lainsddddnnossa
talakiin tai muihin |konaisuudistus jaisia tiydennyk- [ja tavoitteissa Si-
saantelymuutok-  [EU-direktiivien [sid (HE 244/2020)pildlla painopiste
siin? toimeenpane- ja tavoitteena ol- |kilpailukyvyn
miseksi ja halli- [lut laajempi han- fedistdmisessé ja
tusohjelman ta-  [kintalain muutos- pprosessien yksin-
voitteiden saavut- paketti (HE kertaistamisessa,

tamisen edistd- |115/2022), joka eiMarinilla vas-
miseksi. kuitenkaan eden- ftuullisuudessa.
nyt vaalikauden
ddtyttya.
Kestdvyys ja vas- [Korostetaanko sosi-[Kestidvyyteen liit- [Ympaéristovastuu [Sipildn kaudella

tuullisuus aalista, ekologista [tyen painotus ta- |[vahvasti keski-  |korostuu talou-
tai taloudellista vas-loudellisessa kes- [0ssd, lisdksi sosi- |dellinen vastuul-
tuullisuutta? tdvyydessi ja kus-jaalinen vastuu  [lisuus, erityisesti
tannustehokkuu- mnousee esille. Ta- julkishallinnon
dessa. Ympdristo-[loudellinen vas-  kustannusten mi-
ja sosiaalisen vas- tuullisuus nousee nimointi, mutta
tuun merkitys tie- esille erityisesti myo0s yritysten
dostetaan, mutta |harmaan talouden ftaloudellisten
jatetddin hankin- ftorjuntaan ja ta- ledellytysten edis-
tayksikoiden har- lousrikollisuuteen tdminen.
kkinnan varaan.  |liittyen.
Innovatiivisuus Kannustetaanko in- [KEINO-osaamis- [[nnovatiivisten  |Marinin kaudella

novatiivisiin han-

kintoihin tai kokei-

luihin?

lkeskus konkreet-
tinen toimi tdhan
liittyen, tavoit-
teena innovatii-
visten hankinto-
jen osuuden kas-
vattaminen 5 pro-
senttiin. Lisdksi

hankintojen osuus
kasvattaminen 10
prosenttiin, toi-
menpiteet innova-
tiivisiin hankin-
toihin kannusta-
miseksi (esim. ris-
kirahastot). Li-
siksi innovaatiot

innovaatioiden
potentiaali tun-
nistetaan vah-
'vemmin, ei aino-
astaan yritysten
tai hankintayksi-
koiden kautta,
mutta myos laa-
jempi




innovaatiokump-
panuus lisdtty
hankintalakiin.

tunnistetaan
avaimena erilais-
ten ongelmien ja
haasteiden ratkai-
semiseksi.

yhteiskunnalli-
nen merkitys. Li-
sdksi vahvemmat
kannustintoimen-
piteet kuin Sipi-
lan hallituskau-
della.

Poikkihallinnolli-
suus

Miten poikkihallin-
nollisuus nikyy tai
huomioidaan?

Ei systemaattista
tarkastelua, viit-
tauksia hallinnon-
alojen yhteistyo-
hon, sekd vuoro-
vaikutukseen
myos yritysten
lkkanssa. Esilla kui-
tenkin maakun-
tien elinvoima.

Julkisten hankin-
tojen strategiassa
ja Hankinta-

yhteisty0 eri toi-
mijoiden ja hy-
vien kédytanteiden
jakaminen vah-
vasti esille.

Sipildn kauden
linjaukset epé-
suoria, Marinin

Suomi-ohjelmassalkaudella ja toi-

menpiteiden yh-
teydessd konk-
reettisempaa.

Seuranta ja arviointi

Miten hankintojen
vaikuttavuutta mita-
taan tai seurataan?

'Vahaisti, el konk-
reettisia mittareita
5 % innovatiivis-
ten hankintojen
tavoitteen lisaksi.
'Valvonnasta kui-
tenkin puhutaan
ja esim. KKV:n
valvontaroolista.

Kansallisessa
strategiassa esi-
tetty 27 vaikutta-
vuusmittaria eri
osa-alueille.

Marinin kaudella
seurantaan ja da-
tan kerddmiseen
esitetty konkreet-
tista ja syste-
maattista ldhesty-
mistapaa, Sipildn
kaudella hyvin
yleistasoista.

Taulukko 9. Vertailutaulukko Sipilén ja Marinin hallituskausien vlilla.

Seka Sipilédn ettd Marinin hallituskausilla julkisten hankintojen rooli strategisena tydkaluna
tunnistetaan. Erityisesti hankintojen ja innovaatioiden vilinen yhteys, jonka myds muun mu-
assa Edquist ja Zabala-Iturriagagoitia (2015) tuovat esille, korostuu molempien hallituskau-
sien aineistoissa. Julkisille hankinnoille asetetut tavoitteet poikkeavat kuitenkin merkitté-
visti toisistaan hallituskausien vililld. Ndmé eroavaisuudet johtuvat luonnollisesti eroissa
hallitusohjelmissa, joka taas juontaa juurensa hallitukset muodostaneista hyvin erilaisista
puolueista. Sipildn hallitus on hyvin oikeistopainotteinen, joten on luonnollista, etti hallitus-
ohjelma, kuten myos julkisiin hankintoihin liittyvét linjaukset ovat yritys- ja elinkeinoelé-
maléhtoisid ja pyrkivét hillitsemiddn julkista valtaa ja byrokratiaa. Sipildn hallitus ndki julki-
set hankinnat vilineend ylldpitdd ja kehittdd vapaasti toimivia markkinoita, joista hyotyisivét
yksityisen sektorin ja kansalaisten lisdksi my0s julkishallinnon toimijat verotuotoin ja kus-
tannustehokkaampien hankintojen kautta. Marinin hallituskaudella yleinen Idhestymistapa

asioihin, kuten my®ds julkisiin hankintoihin, on hyvin yhteiskunta- ja ympéristopainotteinen.



Siind misséd Sipilan hallituskaudella painotus oli elinkeinoeldmén edistimisessd, Marinin
kaudella yleisesti ldhtokohtana on yhteiskunnan ja sen toimijoiden — kansalaisista julkishal-
lintoon ja yksityiseen sektoriin — yleisten toimintaedellytysten turvaaminen. Vaikka elinkei-
noeldmédn toimijoita ei suoranaisesti nostettu keskioon julkisiin hankintoihin liittyen, voi-
daan tavoitteiden ja toimenpiteiden myos osaltaan katsoa tukeneen niiden toimintaa, ainakin

toimintaympaériston jatkuvuuden ja olemassaolon kannalta.

Hallitusohjelmien ja sitd kautta julkisiin hankintojen liittyvien linjausten skaalautumisen
erojen takia my0s tavoitteiden ja toimenpiteiden yksityiskohtaisuudessa ja vaikuttavuusta-
voitteissa on eroja. Sipildn hallituskauden tavoitteet ovat melko yksityiskohtaisia ja konk-
reettisia, liittyen padasiassa tehostamiseen, kustannustehokkuuteen ja markkinoiden edista-
miseen. Marinin hallituskauden tavoitteet julkisten hankintojen osalta ovat laajaluonteisia ja
vihemman konkreettisia — erityisesti yksittdisten toimijoiden, kuten hankintayksikoiden ja
yritysten ndkokulmasta, mutta yhteiskunnallisesti niiden kumulatiivinen tavoiteltu vaikutus
on kuitenkin suuri. Sipildn hallituskauden toimenpiteet ovat hyvin pitkalti elinkeinoelamé-
1ahtoisid ja pyrkiviét yksinkertaistamaan ja tehostamaan prosesseja. Tdma nékyy hankintalain
kokonaisuudistuksen sisillossé, joskin tdtd uudistusta on pitkille ohjannut myos EU:n uudet
hankintadirektiivit. Vaikka vastuullisuusteema ei velvoittavuutensa vuoksi noussut esimer-
kiksi Sipildn hallitusohjelmassa esille, se sai roolia ja sithen my0s pyrittiin kannustamaan
osana innovatiivisia hankintoja KEINO-osaamiskeskuksen kautta. Marinin kaudella toteu-
tuneet toimenpiteet erityisesti lainsdddédnnon osalta jéivit vahdisiksi HE 115/2022 rauettua,
mutta strategisia ja pehmeén sidéntelyn toimenpiteet olivat keskiossi. Erityisesti huomionar-
voinen saavutus oli kansallisen julkisten hankintojen strategian laatiminen, jota ei aiemmin
ollut ollut olemassa. Tdma yhtendinen strategia on tdrked konkreettinen askel siithen, etti
hankintayksikot, joita Suomessakin on useilla hallinnon tasoilla, pystyvét lisdidmédéin toi-

miensa vaikuttavuutta toimiessaan yhdessé yhteisten tavoitteiden eteen.

Sipildn ja Marinin hallituskausilla kestidvyysteema nousee esille julkisiin hankintoihin liit-
tyen, mutta hyvin eri ndkokulmista. Sipildn hallituskaudella painotus on hyvin pitkalti talou-
dellisessa vastuullisuudessa. Taloudellinen katsontakanta on hyvin laaja kattaen seké yksi-
tyisen ettd julkisen sektorin. Julkisia hankintoja koskevissa linjauksissa korostetaan markki-
noiden ja kilpailun edistimistd sekd osallistumisen esteiden purkamista julkisiin hankinta-
prosesseihin. Tdma korostaa kisitysti siitd, ettd toimivat markkinat, kasvava ja kilpailuky-

kyinen talous ovat tirkedssd roolissa varmistamassa koko yhteiskunnan hyvinvointia.



Vastuullisuusndkokulmaa muilta osin, esimerkiksi kestdvén kehityksen kautta, kisitelldén
osana pehmedd siddntelyi ja ohjausta ilman lainsddddnnon tuomaa velvoittavuutta. Marinin
kauden linjauksissa ja tavoitteissa vastuullisuusteeman painopiste on pddasiassa ymparisto-
vastuussa ja sosiaalisessa vastuullisuudessa. Liséksi pehmeén ohjauksen sijaan pyrkimykset
integroida vastuullisuuskriteeristd laajemmin osaksi pakottavaa lainsddddntod olivat vah-
voja. Tami osaltaan viittaa sithen, ettd pehmedn sdéntelyn vaikuttavuuteen ei uskottu ja
konkreettisten toimenpiteiden ja titd kautta tulosten saavuttamiseksi tarvitaan pakottavia toi-
menpiteitd. Vaikka hankintalainsdéddanto ei suoraan velvoita yrityksid, mutta hankintayksi-
koiden ja hankinnan vaatimusten myd6téd vipuvaikutus yksityiseen sektoriin on myds vahva.
Téssd myos todennékoisesti tunnistetaan julkisen sektorin rooli esimerkkiné ja suunnannéyt-
tdjand muille toimijoille vastuullisuusasioissa. Lisdksi hankintayksikoitd velvoittavaan lain-
sdadidntoon pyrkiminen vastuullisuuskriteerien osalta edesauttaa sitéd, ettd julkisella paa-
omalla ei rahoiteta ympdristolle ja yhteiskunnalle haitallisia toimia. Marinin hallituskaudella
innovaatiot linkitettiin osaksi vastuullisuusteemaa ja ne néhtiin yhtend ratkaisun avaimena
kestidvyys- ja laatuhaasteisiin. Molemmilla hallituskausilla innovaatioiden merkitys talous-
kasvun ja tdtd kautta hyvinvoinnin ajurina tiedostettiin, mutta innovaatioiden ja kehittimisen
yhdistiminen julkisiin hankintoihin on hankalaa, silld julkiset hankintaprosessit yleisesti
hankkivat valmiita tuotteita tai palveluita toteuttamaan jotakin hankintayksikdlle asetettua
lainsdddannollistd tehtdviai tai tatd tukevaa toimintaa. Néin ollen aikaa tai varaa kokeiluille

ja epdonnistumiselle ei juuri ole.

Poikkihallinnollisuus ei luonnollisesti ole suuressa osassa valtionhallinnon toimintaa ohjaa-
vissa hallitusohjelmissa kummankaan Sipildn tai Marinin hallituskausilla. Sipildn kaudella
alueellinen elinvoima ja eri hallinnonalojen yhteistyd on nostettu esiin yleiselld tasolla,
mutta ei niinkdén julkisiin hankintoihin liittyen. Toisaalta julkishallinnon ja yritysten yhteis-
tyotd ja vuorovaikutusta korostetaan, joka on osa elinkeinoeldmaélahtdistd ldhestymistapaa.
Alueellisia verkostoja ja tiedon sekd osaamisen jakamista korostetaan erityisesti KEINO-
osaamiskeskuksen toiminnassa. Marinin hallituskaudella poikkihallinnollinen yhteistyo
konkretisoituu laajemmin erityisesti Hankinta-Suomi-ohjelman kautta, jossa eri toimijat
tyoskentelevit yhdessd, mukaan lukien elinkeinoeldmén edustajat. Laaja-alainen yhteisty0
eri toimijoiden valilld on tarkedd, silli Suomen kaltaisessa pienessé valtiossa voimavarojen
ja tavoitteiden seka néihin liittyvien strategisten toimenpiteiden yhdistdiminen on ensiarvoi-
sen tarkedd. [lman yhteistyoté ja verkostoja yksittdisen toimijan, kuten pienten kunnallisten

hankintayksikdiden vaikuttamismahdollisuudet jadvéat hyvin vihaisiksi.



Tavoitteiden saavuttamisen sekd niihin liittyvien toimenpiteiden toimivuuden seuraamisessa
erilaiset mittarit ja seurantatyokalut ovat erittdin tirkeitd. Sipildn hallituskauden dokumen-
teissa ei noussut esille konkreettisia mittareita, pois lukien 5 % tavoite innovatiivista han-
kinnoista. Lisdksi KEINO-osaamiskeskuksen osalta vaikuttavuuden arviointi oli huomioitu
ja tdhén liittyen esitetty muutamia yleistasoisia mittareita, kuten innovatiivisten hankintojen
lukumaari, julkisten hankintojen ymparistovaikutukset seké tyollisyys. Marinin hallituskau-
den aineistosta julkisten hankintojen strategiassa on vahvasti tuotu esille erilaisia mittareita,
joiden avulla strategian tavoitteiden saavuttamista pystytddn seuraamaan. Lisdksi strategi-
assa oli myds kuvattu mittareissa hyddynnettdvan datan keruu, joten téltd osin seuranta ja
arviointi oli hyvin konkreettista ja toteuttamiskelpoista. Varmasti tdssé tutkimuksessa kési-
teltyjen aineistojen ulkopuolella on esitetty ja seurattu erilaisia vaikuttavuusmittareita. Esi-
merkiksi tyollisyyttd, uusien yritysten maardé tai kuntien, maakuntien tai valtion vékiluvun
kehitystd voidaan kéyttdd mittareina, jos halutaan tarkastella elinvoiman ja yrittdjyyden ke-

hittymista.

4.3.2  Yhteenveto ja pohdintaa tuloksista

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd sekd Sipildn ettd Marinin hallituskausilla julkiset hankin-
nat nédhtiin strategisena tyokaluna, mutta niiden kautta tavoiteltavat paddmairét ja keinot ero-
sivat selviésti. Sipildn hallitus painotti erityisesti taloudellista vastuullisuutta, kustannuste-
hokkuutta ja markkinoiden toimivuuden vahvistamista. Hankintojen avulla pyrittiin lisda-
madn kilpailua, purkamaan esteité ja luomaan edellytyksii elinkeinoeldman kasvulle, jolloin
myos julkinen sektori hydtyisi parempina hintoina ja tehokkaampina prosesseina. Konkreet-
tisia tavoitteita ja mittareita asetettiin, mutta vastuullisuusteemat jdivit 1dhinnd vapaaehtoi-
sen ja pehmedn ohjauksen varaan. Marinin hallitus puolestaan nosti hankinnat laajempaan
yhteiskunnalliseen ja ymparistolliseen kontekstiin. Painotus oli ympéristo- ja sosiaalisessa
vastuullisuudessa, ja tavoitteena oli integroida vastuullisuus osaksi my0s velvoittavaa sdin-
telyd, ei pelkdstddn pehmedi ohjausta. Hankintoja tarkasteltiin keinona turvata yhteiskunnan
toimintaedellytyksid kokonaisuutena, ja poikkihallinnollinen yhteistyd vahvistui erityisesti
Hankinta-Suomi-ohjelman ja kansallisen hankintastrategian myo6té. Strategian kautta myos

seuranta ja mittarointi kehittyivat konkreettisemmiksi ja systemaattisemmiksi.



Kokonaisuutena hallituskausien erot heijastavat kunkin hallituspohjan poliittisia painotuk-
sia: Sipildn hallitus korosti kilpailua ja markkinoiden vahvistamista, kun taas Marinin halli-
tus korosti vastuullisuutta, kestdvyyttd ja yhteiskunnallista vaikuttavuutta. Molemmat 1dhes-
tymistavat tukivat omilla tavoillaan hankintojen merkitysta strategisena vilineend, mutta eri
ndkokulmista ja erilaisin keinoin. Suomi on sddntdpohjainen yhteiskunta ja suurta julkista
sektoria ja sen toimintaa tarvitaan ohjaamaan lainsdddént6d. Molemmat hallitukset ovat tun-
nistaneet sddntelyn merkityksen, mutta liiallisen ja monimutkaisen lainsddddnnén Sipildan
hallituskaudella katsottiin toimivan kasvun ja kustannustehokkuuden hidasteena. Marinin
hallituskaudella taas on katsottu, ettd lainsddddnnon vahvistaminen erityisesti kriittisiin on-
gelmiin, kuten ympéristdhaasteisiin, vastatessa on tirkedd. Kansallisen lainsddddnnon yla-
puolella hierarkiassa ovat vield EU:n hankintadirektiivit, joihin kansallisen hallituksen vai-
kutusmahdollisuudet ovat vihdisen. Kansallista liikkumavaraa, kuten Sipildn ja Marinin hal-

lituskausilla annetut hallituksen esitykset osoittavat, kuitenkin osataan hyddyntaa.

Lainsdadiannon lisdksi molemmat hallitukset ovat ymmartaneet pehmeédn sééntelyn merki-
tyksen. Vaikka velvoittava lainsdddédntd on erityisesti julkishallinnon toiminnan selkiranka,
on hankintayksikodiden ja julkisiin hankintaprosesseihin osallistuvien tahojen kannustaminen
ja ohjaaminen muiden keinojen avulla tirked tdydentdva mekanismi. Usein vapaachtoisuus
ja kannustimet saa myOnteisemmén vastaanoton kuin tiukka velvoittavuus ja mahdolliset
sanktiot. Kestdvien ja innovatiivisten hankintojen osaamiskeskus KEINO:n ja Hankinta-
Suomi-ohjelman lanseeraus ovat erinomaisia esimerkkejd tavoista osallistaa, kannustaa ja
ohjata julkisia hankintoja ja néihin liittyvié tavoitteita lainsdadantod tdydentden. KEINO ja
Hankinta-Suomi-ohjelma ovat myos tirkeitd yhteistyohon kannustavia alustoja. Tdmé osal-
taan on linjassa Talebin ja Rezenian (2020) esittimidn vaittiméén, ettd vuorovaikutus ja
yhteistyd on edellytys julkisten hankintojen vaikuttavuuden maksimoimiselle. Yhteistyo ja
verkostojen korostaminen on tirkedd erityisesti Suomen kaltaisessa maassa, jossa julkisen

hallinnon tasoja ja tdten myds erilaisia hankintayksikoitd on useita.

Julkisia hankintoja voi Sipildn ja Marinin hallituskausien aineistojen perusteella 1dhestyé
kahdesta suunnasta — palveluntuottajien tai yhteiskunnan ndkokulmasta. Yhteiskunnallisessa
ndkokulmassa korostuu vastuullisuus eri osa-alueineen, joka koskettaa myos yrityksid, mutta
myos kansalaisia, hankintayksikoitd ja koko yhteiskuntaa. Se, kumpi ldhestymistapa on yrit-
tdjyyden, elinkeinoeldmain ja elinvoiman kannalta parempi, voidaan tarkastella ja tulkita eri

tavoin. Sipildn hallituksen yritysldhtdiset toimet, kuten myds julkisen talouden ja



kustannustehokkuuden parantaminen voidaan ndhda lyhyen tai keskipitkén aikavilin tdsma-
toimenpiteind sen hetkisiin ongelmiin. Marinin hallituksen katsontakanta on kauaskantoi-
sempi ja pohjautuu yhteiskunnan ja sitd myotd elinkeinoeldmén perusedellytysten varmista-
miseen, eikd niinkdén lyhyen aikavélin toimenpiteisiin. On kuitenkin hyvd huomioida, ettd
vastuullisuusongelmat ovat nostaneet pddtddn runsaasti viime vuosina, joten kymmenen
vuotta sitten laaditussa Sipildn hallitusohjelmassa tdma jaa vahemmaélle huomiolle. Vastuul-
lisuus ja kestdvédn kehityksen edistiminen kuitenkin tiedostetaan ja tunnistetaan, mutta ei

nykyisessd laajuudessa.

Analyysi tukee Salmivuoren (2022) késitystd elinvoimakésitteen moniulotteisuudesta. Yh-
teiskunnan ja ympériston elinkelpoisuus ja elinvoima voidaan ndhdi toisiaan tdydentdvind
asioina, eikd toisiaan poissulkevia. [lman elinkelpoista yhteiskuntaa ja ympéristod, ei yrityk-
silld olisi toimintaedellytyksid, ihmisilld tydpaikkoja eiki tdten myodskdin kestivalla pohjalla
olevaa julkista taloutta. Toisaalta yrityksid, talouskasvua ja innovaatioita tarvitaan, jotta voi-
daan vastata muuttuvan maailman tarpeisiin ja erilaisiin haasteisiin. Uusi teknologia ja in-
novatiiviset ratkaisut ovat tirkeitd, jotta yhteiskunnan ja ihmisten tarpeet pystytdin tiytta-
méén tulevaisuudessa ja maapallo sdilyttdimaén elinkelpoisena. Voidaan siis esittdd kysy-
mys, onko elinkelpoisuus ja kestidvé kehitys — ekologisesti, sosiaalisesti ja taloudellisesti —
elinvoiman edellytys vai elinvoima elinkelpoisuuden ja kestdvdn kehityksen ratkaisujen
mahdollistaja? Molemmat hallitukset ovat tiedostaneet innovaatioiden merkityksen, joskin
tassdkin lahtokohdat ovat eri — Sipild korostaa innovaatioiden luomia mahdollisuuksia ta-
louskasvulle, Marin taas nikee innovaatiot ratkaisuna kestévyyshaasteisiin. Innovaatioiden
edistiminen kuitenkin vaikuttaa yrityksiin samalla tavalla — se millaisia innovatiivisia rat-
kaisuja syntyy ja miten niiden vaikuttavuutta haluaa tulkita, riippuu tdysin ndkokulmasta.
Sipilédn hallituskaudella julkisiin hankintoihin sitoutuneen taloudellisen pddoman potentiaali
yksityisten yritysten késissd mahdollisimman yksinkertaisella séételylld on nahty avaimeksi
talouskasvun ja kilpailukyvyn edistimiseksi. Marinin hallituksen katsontakanta on voinut
olla taloudellisen ndkdkulman sijaan se, kuinka suuret ympdristovaikutukset julkisilla va-

roilla rahoitettavilla hankinnoilla on, ja titd vaikutusta on haluttu minimoida.



5 Johtopaatokset

Tassd tutkimuksessa oli tarkoituksena selvittdd, millaisia julkisiin hankintoihin liittyvia lin-
jauksia ja toimenpiteitd padministeri Juha Sipildn hallituskaudella 2015-2019 ja pddminis-
teri Sanna Marinin hallituskaudella 2019-2023 on tehty ja analysoida niité erityisesti yritta-
jyyspoliittisesta ndkdkulmasta. Tutkimuksessa tutkimusongelmaa ldhestyttiin aineistolidh-
téisen dokumenttianalyysin kautta analysoimalla Sipildn ja Marinin hallituskausien julkisia
hankintoja koskevia aineistoja, kuten hallitusohjelmia, hankintalainsdddannén muutosesi-
tyksid ja hankintojen strategiseen ohjaamiseen liittyvid aineistoja. Aineistojen yksittdisten
analysoinnin jélkeen ndiden pohjalta suoritettiin hallituskausikohtaiset yhteenvedot ja halli-

tuskausien linjausten ja toimenpiteiden vertailu.

5.1 Vastaukset tutkimuskysymyksiin

Téssd luvussa tarkastellaan hallituskausien aineistojen ja hallituskausien vélisen vertailun

tuloksia tutkimuskysymysten kautta.

1. Miten julkisia hankintoja on hyddynnetty elinvoiman edistdmisessé Sipildn ja

Marinin hallituskausilla?

Hallituskausien aineistojen analysoinnin perusteella voidaan todeta, ettd sekd Juha Sipildn
ettd Sanna Marinin hallituskausilla julkisten hankintojen rooli strategisena tydkaluna on tun-
nistettu, mutta timén strategisen tydkalun hyddyntdmisessé painopisteet ovat olleet hyvin
erilaisia. Sipildn kaudella elinvoimaa on tarkasteltu elinkeinoeldmaildhtdisesti ja yritysten
toimintaedellytysten edistamisen kautta. Tarkeimpind toimenpiteind oli kilpailun esteiden
purkaminen, kuten hankintaprosessien yksinkertaistaminen sekd pk-yritysten osallistumis-
mahdollisuuksien parantaminen. Liséksi innovaatioita ja kestdvén kehityksen tavoitteita py-
rittiin edistimédan perustamalla KEINO-ohjauskeskus, jonka tavoitteena oli tuoda toimijoita
yhteen ja parantaa kilpailukykyd valtakunnallisesti. Sipildn hallituskaudella ndhtiin, ettd
sdantelyn purkaminen ja osallistumismahdollisuuksien parantaminen luovat yrityksille pa-

remmat edellytykset pérjdatd julkisissa hankintaprosesseissa ja titd kautta luoda tyotd,



verotuloja ja talouskasvua. Osallistumisen esteiden purkamisessa ja hankintaprosessien su-
juvoittamisessa hankintalain kokonaisuudistus oli merkittdva toimenpide Sipildn hallitus-

kaudella.

Marinin hallituskaudella julkisten hankintojen osalta siirryttiin elinkeinoeldméléhtoisesti
ndkokulmasta laajempaan yhteiskunnalliseen tarkasteluun, jolloin myds elinvoiman késite
voidaan katsoa laajenevan koskemaan yritysten sijaan koko yhteiskuntaa - myos julkishal-
lintoa ja ympéristod. Marinin hallitusohjelmassa ja julkisia hankintoja koskevissa linjauk-
sissa korostui vastuullisuus ja kestdva kehitys. Pelkédn elinkeinoeldmaén ja yritysten sijaan
painopisteen voidaan katsoa olleen yleisesti tulevaisuuden toimintaedellytysten ja toimin-
taympdriston tasapainon varmistamisessa. Keskeisid toimenpiteitd Marinin hallituskaudella
on ollut Hankinta-Suomi-ohjelman ja kansallisen julkisten hankintojen strategian lansee-
raus, joiden avulla pyritdédn yhtendistdméén hankintatoimea sekd luomaan ja jakamaan hyvia

kaytinteitd ja osaamista.

Molemmat hallitukset yhdistivét innovaatiot ja julkiset hankinnat toisiinsa. Julkisten han-
kintojen kautta on pyritty edistimdin kotimaisia innovaatioita ja titd kautta luomaan uusia
mahdollisuuksia yrityksille sekd samalla 16ytdméaén ratkaisuja kunkin ajankohdan ajankoh-
taisiin haasteisiin, kuten valtiontalouden tehostamiseen, talouskasvuun ja vastuullisuushaas-
teisiin. Myds innovatiivisten julkisten hankintojen toteuttamisen esteet on tunnistettu ja nii-
hin pyritty 16ytdiméan ratkaisuja. Innovaatiot ovat térkeitd seké yrityksille, yhteiskunnalle
ettd kansantaloudelle, joten niiden edistiminen on tiarkedd elinvoiman ja yrittdjyyden edisté-
miseksi. Se, onko julkiset hankinnat paras instrumentti tdhin, on kuitenkin kyseenalaistetta-
vaa, silld usein sopimuskaudet ovat lyhyiti ja tarve on usein valmiille tuotteille tai palve-

luille.

2. Miten julkisia hankintoja voidaan hyddyntdéd strategisena yrittdjyyspoliittisena

tyokaluna?

Julkisia hankintoja voi hyodyntdd strategisena yrittdjyyspoliittisena tyokaluna lainsdadan-
non tasolla, strategisen ohjauksen kautta ja kdytdnnon hankintakdytdntdjen toteuttamisen
kautta. Julkiset hankinnat ovat tarkasti sdédeltyjd sekd Euroopan unionin ettd Suomen ta-
solla. Hankintalainsddddntd ohjaa julkisia hankintayksikoitd ja méairittelee tarkasti hankin-
taprosessin varmistaen sen luotettavuuden, lapindkyvyyden ja mahdollisimman sujuvan han-

kintaprosessin. Yksi tirked tapa hyodyntdd julkisia hankintoja strategisena tyokaluna on



juuri lainsdddantotyon kautta. Vaikka EU:n sédntely asettaakin tiettyjd ehtoja, kansallisen
liikkkumavaran puitteissa voidaan toteuttaa lainsditdjien nidkemyksien mukaisia toimia.
Sddntelyn kaytostd yrittdjyyspoliittisena tydkaluna toimii hyvand esimerkkind esimerkiksi
Sipilén hallituksen toimenpiteet sddntelyn keventdmiseksi, jotta osallistumisen kynnys han-

kintaprosesseihin madaltuisi.

Lainsddadiannon ulkopuolella ja sitd tukemassa on strateginen ohjaus. Pelkdstdén lainsdddan-
ndn avulla ei pystytd saavuttamaan kaikkia haluttuja tavoitteita ja jalkauttamaan kaytantoja,
vaan tdhdn tarvitaan strategista ohjausta. Seké Sipildn ettd Marinin hallituskausilla lainsaa-
ddnnén muutoksia ja hallitusohjelman tavoitteita tukivat julkisiin hankintoihin liittyvét eri-
laiset ohjelmat. Sipildn kaudella lanseerattu, joskin Marinin kaudella toimintansa lopettanut,
KEINO-osaamiskeskus ja Marinin hallituskaudella kdynnistetty Hankinta-Suomi-ohjelma
ovat hyvid esimerkkejd strategisen ohjauksen vilineistd. Tarkeda on jakaa osaamista ja hyvia
kaytintdjd sekd varmistaa sujuva yhteistyo hankintayksikoiden ja yritysten valilla. Liséksi
pakottavan lainsddddnnon ulkopuoliset mekanismit voivat myds saada suopeamman vas-

taanoton velvoittavuuden puuttuessa.

Strategiseen ohjaukseen liittyy vahvasti kdytdnnon hankintakéytdnnot. Pelkit lainsddddnnon
suomat mahdollisuudet tai strategisen ohjauksen korulauseet eivét vield toteuta muutosta,
vaan tdhén tarvitaan kdytdnnon toimenpiteitd. Lainsddddannon ja ohjauksen kautta hankin-
tayksikkojd pyritddn ohjaamaan tietynlaiseen toimintaan, mutta niiden on my0s tiarkeéa tie-
dostaa oma roolinsa tavoitteiden toteuttamisessa. Mikéli hankintayksikét eivét pilko hankin-
toja pienempiin kokonaisuuksiin tai ota laatu- tai kestdvyyskriteerejd osaksi hankintoja,
ndille tyokaluille asetetut tavoitteet eivit toteudu. Esimerkiksi vaikka hankintojen suoritta-
minen suurina kokonaisuuksina olisi hetkellisesti resurssit huomioiden tehokkaampaa, voi
tdma kuitenkin vaaristad kilpailua, sulkea pois mahdollisia edullisempia toimijoita ja lopulta
heikentéa julkisten varojen tehokasta kéyttod. Tiedon jakaminen ja hankintayksikdiden kan-
nustaminen haluttuun toimintaan on térkeéa ja tissd osallistaminen ja erilaiset yhteistyoalus-

tat ovat tarkedssa roolissa.



5.2 Jatkotutkimusehdotukset

Julkiset hankinnat ndhddén merkittdvéna toimintona, joka sitoo paljon julkisia varoja. Suo-
raa linjanvetoa julkisten hankintojen ja yrittdjyyden ja elinvoiman edistimisen viélilla ei ole
kuitenkaan helppo tehd4, varsinkin kun hankintayksikdt voivat usein hankkia tavaroita tai
palveluita tayttddkseen lakisdéteiset velvollisuutensa. Télloin hankinnat ndhdéén valttimat-
tomyytend ja pakollisena toimenpiteend, eikd laajempaa merkitysti tai vaikutuspotentiaalia
tunnisteta. On todennékoistd, ettd yhteisten strategisten linjojen selkeytyminen yhteisen stra-
tegiatyOn ja toteutuksen kautta helpottaa erityisesti pienid hankintayksikditd toteuttamaan

hankintojaan strategisesti ja tavoitteellisesti.

Innovaatiot nousevat esille sekd Sipildn ettd Marinin hallituskausilla, ja innovatiivisten han-
kintojen osuudelle on myds asetettu selkeité tavoitteita. Jatkotutkimuksessa voisi olla hyo-
dyllistd syventyd esimerkiksi innovaatiokumppanuuden ja muiden innovaatioita edistidvien
toimenpiteiden tehokkuuteen ja tarkastella keinoja, joilla innovatiivisten hankintojen osuutta
pystyttéisiin lisddmidn sekd hankintayksikoitd ettd palveluntuottajia hyodyttavasti. Yhteis-
ty0 ja vuoropuhelu hankintayksikdiden ja toimittajien vélilld on tirkeda, ei pelkédstién inno-
vaatioiden vaan myo0s yleisesti hankintojen laadun ja tehokkuuden kannalta. Markkinavuo-
ropuhelun merkitys hankintaprosesseissa on my0s aihe, jota voisi tarkastella syvemmin. Li-
séksi julkisten hankintojen ja elinvoiman yhteyden tarkastelua voisi laajentaa kansalliselta
tasolta EU-tasolle, jonka jisenmaissa kansallisiin hankintalainsdddént6ihin vaikuttaa samat
hankintadirektiivit. Ylemmaén tason vertailua voisi ldhted suorittamaan esimerkiksi Suomen
ja Ruotsin vililld, koska molemmat ovat korkea elintason pohjoismaita laajalla julkisella
sektorilla ja maiden vililld on paljon yhteisty6td. Julkiset hankinnat tulevat olemaan ajan-
kohtainen aihe myds tulevaisuudessa ja niihin liittyvd lainsdddiantd kehittyy vastaamaan
muuttuvia tarpeita seké kansallisella tasolla ettd EU-tasolla. Kansallisen liikkumavaran puit-
teissa lainsddddnndssd, mutta myds tdmén ulkopuolisissa strategisen ohjauksen vilineissi

tulee ndkymaiin lainsditdjien intressit, tavoitteet ja toiveet.
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