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Julkisten hankintojen tavoitteet ja riskit -

hankintojen seurantaa tulisi kehittaa

Johtopaatokset

e Julkisia hankintoja suunnitellessa pitdisi miettid, onko hankinta kyseisessd tapauksessa
parempi toimintatapa kuin oma tuotanto.

¢ Kilpailutettujen julkisten hankintojen onnistumista ei nyky&dan systemaattisesti seurata,
vaikka hankinnoilla on suuri merkitys koko kansantaloudelle.

e Hankintojen toteuttamistavoilla ja hankinnoille asetetuilla tavoitteilla on vaikutuksia
hankinnan onnistumiseen ja hankinnasta muodostuviin kustannuksiin.

e Hankintojen kustannusten nousu yhdelld prosentilla tarkoittaisi nykymenoilla 310 mil-
joonan euron vuosittaista lisdmenoa julkishallinnolle.

e Hankintojen seurantaa tulisi kehittdd etenkin kustannusten ja hankinnoille asetettujen

tavoitteiden vaikutusten osalta. Merkittdva avoin kysymys on se, kenen vastuulla on
jatkossa seurata ja kehittédd hankintoja.
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1 Mika merkitys hankinnoilla on kansantaloudelle ja mita hankinnoista
tiedetaan

Julkiset hankinnat vaikuttavat niin julkisen sektorin varojen kdyttédn kuin myds toimialojen kilpailu-
tilanteeseen sekd kuluttajien saamaan palvelukokemukseen. Hankinnat koskettavatkin vdlillisesti
jokaista suomalaista. Lisdksi julkiset hankinnat muodostavat merkittédvén osan Suomen kansantao-
loudesta. Hankinnoille asetetut erilaiset tavoitteet voivat nostaa hankintojen kustannuksia kansan-
talouden kannalta haitallisella tavalla. Tdman kirjoituksen tavoitteena on korostaa hankintojen jér-
jest@miseen liittyvid riskejd ja esittéd KKV:n huolenaiheet hankinnoille asetettuihin lukuisiin tavoittei-
siin littyen.

Julkiset hankinnat voidaan laajimmillaan mieltéd kattamaan kaikki julkisyhteisdjen!, seurakuntien
ja julkisten erityisalojen yritysten tekemdat ostot niin toisiltaan kuin myds julkisen sektorin ulkopuolelta.
Yleisemmin julkisilla hankinnoilla kuitenkin tarkoitetaan julkisyhteisdjen verovaroin rahoittamia ostoja
toisiltaan ja yksityiseltd sektorilta.

Julkisten hankintojen merkitys Suomen kansantaloudelle on suuri. Valtion- ja paikallishallinnon ko-
konaismenot vuonna 2018 olivat tilastokeskuksen mukaan noin 111 miljardia euroq, kun taas val-
tion- ja paikallishallinnon kaikkien ostojen yhteisarvo oli samana vuonna VIT:n tekemdan arvion mu-
kaan 38 miljardia euroa.23 Vaikka tarkasteltaisiin vain yksityiseltd markkinalta tehtyja hankintoja, ol
niidenkin arvo vuonna 2018 n. 31 miljardia euroa eli yli nelj@nnes kaikista menoista.

1 Julkisyhteisot sisaltavat kaikki luonnollisten henkildiden ja oikeushenkildiden muodostamat yhtei-
sét, jotka on perustettu lainsdadantétoimin. Julkisyhteiséihin kuuluvut mm. valtio, kunnat ja yli-
oppilaskunnat.

2 Suomen virallinen tilasto (SVT): Julkisyhteiséjen menot tehtdvittdin [verkkojulkaisu].
ISSN=1798-0593. 2018. Helsinki: Tilastokeskus [viitattu: 23.8.2021].

Saantitapa: http://www.stat fi/til/jmete/2018/jmete 2018 2020-01-31 tie 001 fi.html

3 Julkiset hankinnat: Kokonaisvolyymi ja datan hyddyntédminen. Valtioneuvoston selvitys- ja tutki-
mustoiminnan julkaisusarja 2021:46. Saantitapa: http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-383-267-1
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Julkiset hankinnat keskittyvat valtaosin kuntiin, joissa toimii pakallishallinnon liséksi aluehallintoa tai
joissa tuotetaan keskitetysti julkisia palveluita (esimerkiksi sairaanhoitopiirien keskussairaalat). Julki-
sia hankintoja kuitenkin tehdd@dn kaikkialla, missé on julkisen sektorin tarjioamia palveluita tai julki-
sen sektforin foimintaa.

Ympdristdon puhtaanapitopalvelut
Terveys ja sosiaalipalvelut 40,4 %
Koulutuspalvelut 34,1 %
Liike-el&Gmadn palvelut
Rakennus ja insinddripalvelut

Kuljetuspalvelut

Rakennusty&t

Kuljetusvdlineet

0% 100 %

Kuva 1: Hankintailmoitusten arvon osuus toimialan likevaihdosta. Hankintojen arvot on laskettu Himaan iimoitetuista ar-
voista. Toimialan likevaihto on laskettu tilastokeskuksen aineistojen perusteella summaamalla kaikkien kyseisell& toimialalla
foimivien yritysten likevaihdof. Esitetyt osuudet todenndkdisesti aliarvioivat hankintojen todellista merkitysté& sektorille, koska
hankintayksikén ei ole pakko iimoittaa hankinnalle ennakoitua arvoa Hiima-iimoituksen yhteydessé.

Julkisten hankintojen merkitystd toimialoille voidaan arvioida vertailemalla hankintailmoitusten ar-
voja toimialan likevaihtoon.4 Odotetusti terveys ja sosiaalipalveluissa sekd koulutuspalveluissa julki-
set ostof muodostavat ison osan alan likevaihdosta. Muissa palveluissa ja toimialoilla merkitys on
pienempi. Kuvassa 1 ndkyvat osuudet ovat alargja julkisen sekforin ostojen merkitykselle kyseiselld
toimialalla. Merkitys on fodenndkdisesti tassé ndytettyd suurempi, koska toimialojen laskettu liikke-
vaihto sisaltdd mahdollisesti padllekkdaisyyksid. Esimerkiksi terveyspalveluissa I&dkdarikeskukset ali-
hankkivat 1&&kdaripalveluita. Liséksi hankintojen arvo on aliarvioitu, koska arvoa ei saada kaikista
iimoituksista, ja suorahankintoja ei tarvitse imoittaa.

Pienilldkin muutoksilla hankintojen tehokkuudessa voi olla isoja vaikutuksia.

Hankintoihin vuosittain kaytetty kymmenien miljardien eurojen rahamdadrd tarkoittaa, ettd pienilla-
kin muutoksilla hankintojen tehokkuudessa voi olla isoja vaikutuksia. Jos yksityiseltd sektorilta tehty-
jen hankintojen kustannukset nousevat esimerkiksi yhden prosentin lisGvelvoitteita asettavan laki-
muutoksen johdosta, tarkoittaa se vuoden 2018 arvoilla laskettuna 310 miljoonan euron vuosittaista
lisGkustannusta julkishallinnolle.

4 Hankinnan arvo perustuu hankintayksikén arvioon, eikd sitd ole pakko ilmoittaa kunkin hankin-
tailmoituksen yhteydessd. Arvo ilmoitetaan noin kolmessa neljdstd iimoituksesta, mutta yleisyys
vaihtelee toimialoittain. Tyo- ja elinkeinoministerid: Tyd- ja elinkeinoministerion julkisten hankinto-
jen ilmoitustilastoaineisto 2016-2019 [s&hkdinen tietoaineisto]. Versio 1.0 (2020-02-04). Yhteiskun-
tatieteellinen fietoarkisto.
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1.1  Yleisia periaatteita valinnalle julkisen hankinnan ja julkisen tuotannon valilla

Ennen tietyn palvelun hankkimista julkisen toimijan on mietittGvd, onko hankinta paras ratkaisu ky-
seisen palvelun tarjoamiseen. Yksityinen sektori tuottaa yleensd tehokkaimmin kuluttajien tarpeisiin
sopivat palvelut, ellei ole markkinaepdonnistumisia tai tuottajasopimuksiin littyvié haasteita. Mark-
kinoiden epdonnistuminen liittyy filanteisiin, jossa i) markkinoita ei synny lainkaan, i) markkinara-
kenne ei ole kilpailullinen tai iii) fuotannosta tai kulutuksesta syntyy merkitt@vid ulkoisvaikutuksia.
Sopimiseen liittyvat ongelmat taas voivat liittyd siihen, ettd sopimusten tekeminen on joko kallista
tai epataydellista.

Valinta hankinnan ja oman tuotannon valilld tehtéava tilannekohtaisesti.

Valinnalle oman tuotannon ja julkisen hankinnan valilla ei ole yksiselitteistd kaikkiin tilanteisiin sopi-
vaa vastausta. Valinnan tulee huomioida potentiaaliset markkinoiden epdonnistumiset ja sopimuk-
siin liittyvan epataydellisyyden. Jos markkinoilla ei joko jo ole toimijoita tai niitd ei sinne palveluky-
synndéstd huolimatta tarpeeksi tule, markkinat ep&onnistuvat palvelun tuottamisessa. Jos tuottaja-
kandidaatteja on vain yksi iiman kilpailullista painetta, voi julkisen sektorin olla aihetta tuottaa pal-
velut itse. Nain voi kdyda erityisesti pienilld markkinoilla.

1.2 Sopimisen haasteita

Sopimuksilla yhteensovitetaan palvelun tai tuotteen ostajan ja tarjoajan vastakkaiset kannustimet.
Karjist&den voidaan ajatella ostajan haluavan mahdollisimman laadukasta palvelua mahdollisim-
man edullisesti, kun taas tarjoaja pyrkii saamaan fietylld laatutasolla mahdollisimman korkean hin-
nan tai vaihtoehtoisesti tietylld hintatasolla pyrkii minimoimaan kustannukset (eli tarjoaa minimilaa-
tua).

Na&itd vastakkaisia tavoitteita tasapainottavan sopimuksen tekeminen voi olla vaikeaa, koska so-
pimiseen littyy usein epdvarmuuksia. Hankintayksikén tarpeiden tarkkaan madrittelyyn voi liittyéd
epdvarmuuksia, lainsadadddantd on monimutkaista ja/tai hankinfaosaaminen voi olla puutteellista.
Sopimusten tekemisen vaikeus — oli syy tdlle mik& tahansa - nostaa hankinnan epd&suoria kustan-
nuksia ja voi jopa johtaa siihen, ettd jokin palvelu tuotetaan itse sen sijaan, ettéd se ostetaan yksityi-
siltd markkinoilta.

Sopimusteoriaa ovat taloustieteessd tutkineet mm. vuonna 2016 taloustieteen Nobel-palkinnon
voittaneet Oliver Hart ja Bengt Holmstrom. Kaksikosta Hart on tutkimuksessaan késitellyt sopimusten
tekoa julkisissa hankinnoissa. Han esitti vankiloiden yksityist@misen vaikutuksia tutkivassa artikkelis-
saan Hart et al. (1996), miten yksityiselld vankilanpit&jalld on vahva houkutus laskea omia kustan-
nuksiaan karsimalla sopimuksen ulkopuolisten, ja usein havaitsemattomien, laatuominaisuuksien
laadusta. Hankintaviranomaisen voi olla vaikea arvioida, onko yksityistGmisest&d mahdollisesti koi-
tuva rahallinen sadstd pienempi vai suurempi kuin ei-ennakoitavissa olevat, laadun tinkimisesta
koituvat haitat.

1.3 Hankintojen valvonta keskittyy laittomiin suorahankintoihin

Hankintalaki mé&drittelee ympdristdon, jossa hankintojen parissa tydskentelevat toimivat. Yksi tar-
keimpid hankintalaissa madrattyjd asioita on velvoittaminen hankintojen kilpailuttamiseen.
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Velvollisuus kilpailuttaa hankinta syntyy, kun hankinnan arvo ylittéé sen toimialalle madaritellyn kyn-
nysarvon.

Kilpailu- ja kuluttajavirasto on valvonut hankintalainsé&ddénnén noudattamista vuoden 2017 alusta
lGhtien. Suomessa ei sitd ennen ollut nimenomaista viranomaista tai muuta elintd, joka yleisen edun
nimissé kiinnitt&isi huomiota hankintalainsd&dddnndn noudattamiseen ja etenkin lainvastaisiin kilpai-
luttamatta jattémisiin. Julkisten hankintojen valvonta on aikaisemmin toteutunut ensisijaisesti tarjo-
ajien tekemien valitusten kautta muutoksenhakuteitse tuomioistuimissa seké& osana muuta hallin-
non valvontaa. Esimerkiksi valtiontalouden tarkastusvirasto (VTV), ylimmat laillisuusvalvojat (oikeus-
kansleri ja eduskunnan oikeusasiamies) sekd kuntien sisdinen ja ulkoinen valvonta (tilintarkastus,
sisdinen tarkastus) ovat kiinnittéineet huomiota myds viranomaisten toimenpiteiden hankintalain-
sAdda@nndn mukaisuuteen. Lisdksi poliisi on tutkinut hankintojen kilpailuttamatta jattamistilanteita
virkavelvollisuuden rikkomisasioina.

KKV:n valvontatehtévéan taustalla oli vuoden 2014 hankintadirektiivit, jotka edellyttivat valvontaa
koskevan rakenteen luomista. Direktiivien mukaan jasenvaltioiden on varmistettava, ettd julkisia
hankintoja koskevien séantdjen soveltamista valvotaan. Hankintadirektiivivudistuksessa edellytet-
tiin, ettd tuomioistuimeen tehtdvan kantelun ohella hankintoja valvotaan tehokkaasti myds muilla
keinoin, kuten erillisen valvontaviranomaisen tai muun hallinnollisen elimen toimesta. Jasenvalfioille
jatettiin padtoésvalta siitd, miten valvonta kaytdnndssa toteutetaan.

KKV puuttuu valvonnassaan vahingollisimpiin kilpailutusten laiminlydnteihin. Virasto keskittyy selvit-
t&madn olennaisia rikkomuksia ennemmin kuin vahdaisid muotovirheitd, joilla ei valttémattd ole ollut
vaikutusta kilpailutuksen lopputulokseen. Taysin kilpailuttamatta jatetyissé suorahankinnoissa val-
vonnan tarve on suurempi kuin muissa filanteissa, eli esimerkiksi kun kilpailutuksen aikana asianosai-
nen katsoo tapahtuneen menettelyvirheen.

Suorahankinnat tulevat lisaksi yleensd kilpailutuksia kallimmiksi eli kilpailuttamalla sdastetdan ve-
ronmaksajien rahoja. Tdma johtuu siitd, ettd suorahankinnoissa yrityksilld ei ole painetta antaa pa-
rasta hintaa sopimuksen saamiseksi, ja ndin ollen riski kallista hinnasta kasvaa.

1.4 Hankintaviranomaiset korostavat epdonnistumisten valttelemista

Julkisten hankintojen onnistumisen kannalta avainasemassa ovat julkisten hankintojen kanssa tyds-
kentelevat viranomaiset. Hankintadirektiivi ja hankintalaki luovat puitteet heiddn tydlleen, mutta
k&ytadnnon tilanteet ovat luonnollisesti moninaisia, joten pelkkd lainsddd&nndn tavoitteiden tarkas-
telu eiriité kertomaan sitd, miten asiat toimivat kayt&nndssd. Siksi KKV toteutti yhteistydkumppanei-
den kanssa tutkimuksen, jossa kartoitettiin hankintaviranomaisten ajatuksia omista toimintatavois-
taan, mieltymyksistGan ja valinnoistaan. Tulosten mukaan hankintaviranomaiset varovat riskejd, ja
valittavat enemman epdonnistumisten valttdmisestd kuin vastaaviin onnistumisiin pyrkimisesta. Tut-
kimukseen vastanneet hankintaviranomaiset pitivat esimerkiksi kustannusten alittamista saman ar-
voisena kuin ennakoidussa kustannustasossa pysymista.

Hankintojen kustannuksiin liittyv&t havainnot voivat osin selitty& sillé, etté budjeteilla on suuri merki-
tys voittoa-tavoittelemattomalla julkisella sektorilla. Budjetin ylittdminen aiheuttaa usein ongelmia
ja kiusallisia kysymyksid hankintoja teetté&vdlle organisaatioille, kun taas budjetin alittamisesta ei
vallt&dmattd ole suoraan ndhtdvissd mitddn konkreettisia hyotyja etenk&dn yksittGisen hankintavi-
ranomaisen kannalta. Koska hankinnoilla on tarkoitus pddstd  kansalaisten  kannalta
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mahdollisimman hyvadn hintalaatu —suhteeseen, olisi syytd kiinnittdd huomiota myds siihen, ettd
redlistisen budjetoinnin alittavat kilpailutetut hankinnat tunnistetaan ja tunnustetaan erityisiksi han-
kinnoissa onnistumisiksi.

Tutkimuksessa kysyttiin myos hankinta-ammattilaisten taloudellisista kannustimista ja urakehitykseen
littyvistd vaikuttimista. Vastaagjat kokivat, ettd yksittdisiss hankinnoissa onnistuminen ei erityisem-
min edistd heiddn uraansa, mikd sopii ynteen myods sen kanssa, ettd vastaaqjien tydsuhteet olivat
yleensd varsin pitkid. Tamaé voi osin selittdd tutkimuksessa tehtyd havaintoa siitd, ettei odotusten
ylittGmiselle laiteta kovin suurta painoarvoa.

1.5 Hankintojen toteutumisesta on vain véhan tietoa

Hankintaviranomaisten taipumus vdaltelld epdonnistumisia ja vastaavasti onnistumisten vahdinen
merkitys voi johtua siitd, ettei kilpailutettuja julkisia hankintoja juuri seurata.

Silloinkin kun puhutaan hankintojen epdonnistumisesta, tarkoitetaan yleensd laittomia suorahan-
kintoja tai yritysten hankinnasta tekemid valituksia. Hankinta voi kuitenkin epdonnistua myéds muilla
tavoin, kuten esimerkiksi taloudellisesti. Hankinnan taloudellinen onnistuminen on laagja kdasite, josta
harvoin puhutaan siind kokonaisuudessa, jonka se kattaa. Taloudellinen puoli hankinnoista nousee
uutiskynnyksen yli I1&hinnd silloin, kun suuren ja ndkyvan hankkeen kuten Lansimetron kustannukset
ylittGvat budjetin tai kun julkisyhteisd taloudelliseen tehokkuuteen pyrkiessddn suututtaa hankintoi-
hin osallistuvat yritykset, niin kuin k&vi Kelan vuoden 2018 kuntoutuspalveluiden hankinnassa®

Hankintoihin kGytettyd rahamadrad ei seurata riittavasti.

Molemmissa esimerkeiss@ huomio keskittyy siihen, kuinka paljon hankinta maksaa. Todellisuudessa
tahankadn ei kiinnitetd tarpeeksi huomiota, eikd julkinen sektori aina seuraa hankintoihin kéytettyd
rahamdadrad. Oli esimerkiksi epdselvad kuinka paljon rahaa julkinen sektori kayttad kokonaisuudes-
saan hankintoihin ennen vuonna 2021 valmistunutta VTT:n tuottamaa VNTEAS-raporttia, joka sekin
esittdd vain arvion hankintoinin kaytettdvastd rahamadrdsta.

Yksi tapa seurata hankintojen taloudellista onnistumista on seurata kilpailun maardd hankinnoissa,
koska kilpaillut markkinat ohjaavat itse itsensé taloudellisesti fehokkaisiin lopputulemiin. Kilpailun
madrdastakadn ei kuitenkaan ole lagjasti tietoa saatavilla. Aalto-yliopiston ja VATT:n tutkimuksessa
havaittiin, ettd Suomessa tarjouskilpailuihin tuli keskim&darin vain kaksi tarjousta, kilpailun kannalta
hyvan tarjousmdadrdn ollessa toimialasta riippuen neljdsté kuuteen.

2 Positiivisia tavoitteita, negadtiivisia vaikutuksia — mita tulee huomioida
hankintoja tehdessa?

Julkiset hankinnat muodostavat usein monimutkaisen kokonaisuuden, jonka kokonaistaloudellisia
vaikutuksia voi olla vaikea hahmottaa. Tassd luvussa tarkastelemme joitakin julkisten hankintojen

5 Kelan hankinnassa julkista keskustelua aiheutti mm. potilassuhteiden katkeaminen, kun osa fy-
sioterapiapalveluiden tuottajista jGi yllattden puitesopimuksen ulkopuolelle.
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kaytantdja ja tavoitteita, kuten hankintatoimen keskittamistd, hankintojen laatua, ja hankintojen
monitavoitteellisuutta.

Hankinnoille asetetut tavoitteet vaikuttavat hankinnan onnistumiseen ja sen
kustannuksiin.

Hankintojen kehittdmiseksi Suomessa perustettiin vuonna 2019 Vaikuttavat julkiset hankinnat -toi-
menpideohjelma (Hankinta-Suomi). Toimenpideohjelma on hyv& aloite hankintaosaamisen lisGd-
miseksi. KKV on kuitenkin huolissaan toimenpideohjelmassa kesken&dn ristiridassa olevien tavoit-
teiden vaikutuksesta julkisiin hankintoihin. Tavoitteiden taustalla on hyva tarkoitus, mutta niiden to-
teutukseen liittyy vaikeasti havaittavia riskejd.

2.1 Laadun huomioiminen hankinnoissa

Hankitun tuotteen tai palvelun laatu on olennainen osa hankintaprosessia. Laadusta paattédminen,
laadun madrittdminen ja toteutuneen laadun seuranta vaihtelevat vaikeusasteeltaan yksinkertai-
sesta (tulostinpaperi) eritt@in vaikeaan (konsulttipalvelut). Liséksi hankintayksikdn taytyy myds padi-
tad, miten se huomioi laadun kilpailutuksessa.

Keskeinen kysymys laadun huomioimisessa on, arvostaako hankintaviranomainen hankinnan laa-
tua yli niin kutsutun tavoitelaadun?g Esimerkiksi siivouspalveluiden tapauksessa, jos hankkija on tyy-
tyvdinen, kun filoissa on hyvin siistid, onko hankkija valmis maksamaan ylimaardisté erinomaisen
siistist@ siivousjdliestd? Voi olla myds aiheellista miettid, onko erinomaisesta laadusta maksaminen
vastuullista julkisten varojen kayttéa.

Mikdli tavoitelaadun ylittavastd laadusta ollaan halukkaita maksamaan, on teoriassa paras tapa
jarjestaa kilpailutus niin kutsuttuna laatupisteytyskilpailutuksena (scoring auction), jossa voittaja va-
litaan laadun ja hinnan yhteispisteilld.¢ Jos hankinnassa katsotaan térkedksi saavuttaa tietty laatu-
taso, mutta sen ylittdmiselld ei ole arvoaq, voi laatupisteytyksen kéayttdminen kilpailutuksessa olla
hankinnan onnistumisen kannalta haitallista. Laatupisteytyksen kéytté on yhdistetty vahdisempadn
kilpailun madaraan etenkin sellaisilla foimialoilla, jotka eivat ole toftuneet tdman kilpailutusmenetel-
man kayttéon.”

Yksinkertaisissa tapauksissa hankinta onnistuu parhaiten, kun asetetaan tavoiteltava minimilaatu,
johon sitouduttuaan yritykset kilpailevat pelkélld hinnalla. Pelkallé hinnalla kilpailemisessa laatutaso
kiinnitettyn& on etua sekd@ hankintayksikolle ettd tarjoqijille, silld molemmat hydtyvat yksiselitteisesta
ja lapindkyvastd kilpailutuksesta. Hankintayksikdn onkin syytd oletusarvoisesti kilpailuttaa hankinta
hinnan perusteella. Vaaditun laatutason asettamisessa hankintayksikdn on kuitenkin  hyvéa

¢ Asiaa ovat tutkineet mm. Asker & Cantillon vuoden 2008 julkaisussaan Properties of scoring auc-
tions.

7 Hankinfamenettelyn vaikutuksia kilpailun m&araén ovat tutkineet Suomen osalta Jadskeldinen
& Tukiainen (2019) ja Ruotsin osalta Halonen & Tukiainen (2020). Molemmissa maissa havaitaan
negatiivinen korrelaatio laatupisteytyksen ja kilpailun mé&déran valillé.
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tiedostaaq, ettd lian korkeat vahimmdaisvaatimukset saattavat johtaa tarjousten méaréan putoami-
seen entisesta@dn.

2.2 Hankintayhteistyo ja hankintojen keskittdminen

Hankintayksikkd (esim. kunta) voi joko toteuttaa hankinnan itse tai liitty& osaksi suurempaa hankin-
taorganisaatiota. Hankintojen keskittdminen ja hankintaorganisaatioiden valinen yhteistyd voivat
parhaimmillaan tehostaa hankintatointa skaalaetujen kautta sek& parantaa hankintaosaamista,
koska etenkddn pienelld kunnalla ei valttdmattd ole mahdollisuutta palkata hankinta-ammatti-
laista. Keskitetty hankinta voi myds vahentdd epdasiallisia suosimisperusteita, koska suurissa han-
kinnoissa on ep&todenndkdisempdd, ettd hankkija ja tarjoaja tuntevat toisensa. Lisaksi markkinalla,
jossa toimii p&dasiassa suuria yrityksid, voi hankintojen koon kasvattaminen keskitt@misen avulla
my&s lisatd kilpailun madaraad.

Keskittdmiselld on kuitenkin my&s k&aantépuoli, joka on syytd huomioida keskitt@mis- tai yhteis-
tyOopaatdstd tehdessa. Hankintojen keskittdminen johtaa hankintojen koon kasvuun ja siten saat-
taa sulkea pois pienempid tarjogijia, jolloin kilpailu saattaa vahentyd. Todman liséksi on riskind se,
ettei hankinta valttadmattd vastaa yhté hyvin kunkin osapuolen tarpeisiin kuin jos hankinta r&ata-
|Git&isiin yksittdisia fapauksia varten. Esimerkiksi vierekkdisillé kunnilla saattaa olla toisistaan poikkea-
vat farpeet tietyn hankinnan suhteen, jolloin hankintojen yhdistdminen voi pahimmillaan fuottaa
toiselle kunnalla t@ysin kelvottoman palvelun.

Hankintojen keskittGminen sopiikin parhaiten homogeenisten tuotteiden ja palveluiden, kuten tu-
lostinpaperin tai lenfomatkojen, ostamiseen. Keskittdmisestd voi olla hydtyd myds suurten, yksittdi-
sen kunnan fapauksessa harvinaisten, projektien kilpailuttamisessa. Yksittdinen kunta ei rakennuta
suurta siltaa tai tapahtumakeskusta kuin enintddn kerran muutamassa vuosikymmenessd, joten on
epdrealistista olettaa kunnan hankintaviranomaisella olevan kokemusta sen tyyppisen urakan kil-
pailuttamisesta. Kokemuksen puute nakyy tyypillisesti oikeustapauksina tai budjetin selke@nd ylitty-
misend.® Keskitetyll&d hankintaviranomaisella vastaavia projekteja saattaa tulla eteen useampi
vuodessa, jolloin osaamista kertyy huomattavasti enemman ja hankinta saattaa siten onnistua pa-
remmin.

Yksi vaihtoehto on myés keskittédd hankintaosaaminen, mutta jakaa itse hankinnat pienempiin,
kunkin yhteisess@ hankintaorganisaatioissa mukana olevan tahon omiin tarpeisiin paremmin sovel-
tuviin kokonaisuuksiin. Talldin saavutetaan keskitt@misen osaamishyoty, mutta skaalaedut saatta-
vat jdddé saavuttamatta. Hankintaosaamista ja yhtendistettyj@ toimintatapoja voidaan kehittéé
myds hankintojen kategorisoidun johtamisen kautta. Lisdksi osaamista voi vaikeiden hankkeiden
kohdalla hankkia véliaikaisesti palkkaamalla ulkopuolista apua hankintaa toteuttamaan. Tdmaé voi
olla hyvaé vaihtoehto etenkin keskisuurille hankintaorganisaatioille, joilla on riittdvad osaamista
yleisien hankintojen tekemiseen, mutta jolta saattaa puuttua osaamista esimerkiksi edell&d maini-
tuissa suurissa rakennusprojekteissa.

8 Esimerkiksi kotkassa budijetit ylittyivat reilusti kaupungin tehdessd ainutkertaisen suuria rakennus-
hankintoja. https://yle.fi/uutiset/3-12134857
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2.3 Monitavoitteiset hankinnat

Julkisten hankintojen ensisijainen tavoite on mahdollistaa sellaisen tuotteen tai palvelun tarjoami-
nen, jota ei julkisen sektorin ole itse jGrkevad tuottaa. Toinen keskeinen tavoite on julkisten varojen
mahdollisimman tehokas kayttd. Viime vuosina tehokkuutta on alettu arvioida aiempaa monimuo-
toisempien tavoitteiden kautta, ja huomiota kiinnitetddn yhd enemmdan hankintakustannusten ul-
kopuolisiin tekijdinin.? N&itd tekijoitd on lukuisia, ja ne ovat pahimmillaan jopa ristiriitaisia. Hankinta-
lain 2 § madrittad julkisten hankintojen tavoitteiksi kilpailun edist&misen, iimastonmuutoksen torju-
misen, sosiaalisen kestdvyyden, yritysten vastuullisuuden sek& innovaatiotoiminnan edistGmisen,
pk-yritysten osallistumismahdollisuuksien parantamisen ja hallinnollisten kustannusten minimoinnin.
Hankintalain ohella my&s edell&d mainittu Hankinta-Suomi hanke ajaa mm. sosiaalisten ja ekologis-
ten tavoitteiden sisd@llyttédmistd julkisin hankintoihin. Ongelmana on, ettei kaikkia n&itd tavoitteita
voida saavuttaa samanaikaisesti. Julkisia varoja ei kéytetd mahdollisimman tehokkaasti hyddyn-
t@en yritysten vdalista kilpailua, jos hankintayksikkd vahentdd yritysten osallistumismahdollisuuksia
asettamalla yritysten ydintoimintaan littymattémid vaatimuksia hankinnalle. Ottaen huomioon
sen, ettd hankintoihin nykyisell&ankin tulee vain keskim&drin kaksi tarjousta, tarjoajien maéran va-
hentyminen voisi johtaa jopa merkittédvadn hankintakustannusten nousuun.

Koska tavoitteet eivat usein ole yhteensopivia, tehokkuutta arvioitaessa joudutaan valintatilantee-
seen: mitd tekijd& halutaan painottaae Taté vaikeuttaa se, ettd tehokkuuden parantuminen suh-
teessa yhteen tavoitteeseen saattaa vaikuttaa haitallisesti toiseen. Uusien tavoitteiden lisddminen
voi my0s vaikuttaa hankinnan kustannuksiin sekd suoraan efté epdsuorasti.’© Tdmdé on totta esi-
merkiksi vinreiden hankintojen kohdalla. lImastonmuutoksen torjumisesta on tullut merkittavé to-
voite, ja vihreitd hankintoja ollaan korostamassa myds Suomessa. !l

Ympdristotavoitteiden edist@minen fulee lisddmdadn hallinnollisia kustannuksia. Hankintaprosessi
monimutkaistuu, kun sekd hankintayksikdt ettd tuottajat joutuvat arvioimaan vihreyttd maarittavid
kriteerej@.12 Timda voi muodostua ongelmaksi erityisesti pienemmissé& hankintayksikdissd, joilla ei
valttimattd ole tarvittavaa osaamista tai resursseja arvioinnin toteuttamiseen. llimastotavoitteet
myds lisddvat hankintojen kustannuksia. Vihredt vaihtoehdot ovat tyypillisesti kallimpia, ja

? Dimitri, N. (2013). "Best value for money” in procurement. Journal of Public Procurement, 13(2),
149-175.

10 Halonen, K-M. (2021). Nd&kokulmia julkisten hankintojen tehokkuudesta. Lakimies, 7-8/2021.
1113-1135.

11 Ks. Mélon, L. (2020). More Than a Nudge? Arguments and Tools for Mandating Green Public
Procurement in the EU. Sustainability, 12(3)

12 LisGksi on varmistettava, ettd valitut kriteerit todella synnyttavat tavoiteltuja ymparistdvaikutuk-
sia. Ks. Lundberg, S., Marklund, P-O., Strombd&ck, E., & Sundstrom, D. (2015). Using public pro-
curement fo implement environmental policy: an empirical analysis. Environmental Economics
and Policy Studies, 17. 487-520.
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korkeammat vaatimukset véhentavat kilpailua ja johtavat ndin epdsuorasti kustannustehokkuu-
den heikkenemiseen.13

Valtio operoi rajallisilla resursseilla, ja siksi tarkeisiin tavoitteisiin kuten iimastonmuutoksen pyrkiessé
tulisi varmistaa, ettd sihen osoitetut eurot k&ytettaisin mahdollisimman tehokkaasti kyseisen tavoit-
teen saavuttamiseksi. On todenndkoistd, ettei ympdristétavoitteiden lisé&dminen juuri julkisin han-
kintoihin ole paras tapa edistéd kyseisia tavoitteita. Tdmdan takia myds niissé tapauksissa, joissa vih-
red vaihtoehto véihentdd huomattavasti negatiivisia ulkoisvaikutuksia, on syyt& arvioida, olisiko jo-
kin muu vaikutuskanava hankintoja parempi vaihtoehto.

Hankintasddntelyd harkitessa fuleekin tiedostaa, ettd erilaisten keskenddn ristiriitaisten tavoitteiden
toteuttaminen hankinnoilla ei valttdmattd johda parempaan lopputulokseen, ja niistd seuraavat
kustannukset voivat olla ndenndistd suurempia. Hyva ldhtdkohta on julkisissa hankinnoissakin seu-
rata talouspolitikan harjoittamisen yhtend peruspilarin pidettyé Tinbergen-saantdd, jonka mukaan
kunkin politikkatavoitteen saavuttamiseen fulisi olla vahint&éan tavoitteita vastaava madaré politiik-
katydkaluja. Taman lisaksi olisi tarkedd, ettei hankintalakiin asetettaisi sellaisia tavoitteita, joiden
toteutumista ja kustannuksia ei voida realistisesti valvoa.

13 Ks. Wang, Q., Zhang, R., Liu, J. (2020) Price/Time/Intellectual Efficiency of Procurement: Uncov-
ering the Related Factors in Chinese Public Authorities. Journal of Purchasing and Supply Man-
agement, 26(3) ja Halonen, K-M. (2021). N&akdkulmia julkisten hankintojen tehokkuudesta. Laki-
mies, 7-8/2021. 1113-1135
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3 Hankintojen seuranta auttaa paatoksenteossa

Tavoitteiden
toteuttamisen
vaihtoehdot
ex-ante
-arvioineen

HANKINTALAKI

POLITTINEN
TAVOITE

Laskenta- Hankinnan ja sen
parametreja tavoitteiden ex-
Tarvitaanko post seuranta

lis&toimenpiteitd

Kuva 2: Esimerkki julkisia hankintoja koskevan poliittisen pddatéksenteon kehikosta, jossa hankintojen toteutumista seurataan
ja seurannasta kertyvaad fietoa hyddynnetddn padatdksenteossa.

Julkisiin hankintoihin lis&tadan liian usein tavoitteita, joiden vaikutuksia tai kustannuksia ei osata arvi-
oida tai edes hahmoteta. Siksi hankintojen toteutumisen seurantaa tulisi kehitt&d niin, ettd hankin-
tojen onnistumista pystyttaisiin arvioimaan paremmin toteutuneiden kustannusten, laadun ja han-
kinnalle asetettujen muiden tavoitteiden osalta. Tdma edellyttdd hankintoihin kéytetyn rahan seu-
rannan kehittdmistd ja hankinnan laadun pitk&aikaista tarkkailua. Ndistd tavoitteista kustannusten
seuranta on fodenndkdisesti suoraviivaisempi toteuttaa, koska laadun maarittédminen ja seuranta
on etenkin palveluiden tapauksissa vaikeaa ja kallista itsessédn. Kokonaisvaltaisempi hankintaso-
pimusten toteutumisen seuranta tarjoaisi paremman kd&sityksen hankintojen onnistumisesta ja mah-
dollistaisi huomattavasti paremmin kaikkien tdssd kirjoituksessa esitettyjen riskien hallinnan.'# Seu-
ranta voisi myos vaikuttaa hankintaviranomaisten kannustimiin ja tfoimintatapoihin etenkin sitd
kautta, ettd onnistumiset havaittaisiin ja niist& voitaisiin jopa palkita. Nykyiselld&n hankintoja teke-
vat viranomaiset taustoista riippumatta mieltdvat epdonnistumisten valttédmisen kaikkein tarkeim-
mdaksi asiaksi hankintojen lopputuloksia arvioitaessa.

Ennen kaikkea hankintojen seuranta mahdollistaisi hankinnalle asetettujen tavoitteiden kustannus-
ten havaitsemisen ja siten mahdollistaa politikkatavoitteiden onnistumisen arvioinnin esimerkiksi
kustannus-hydty- ja kustannus-vaikuttavuus-analyyseilla. Tdmda taas vuorostaan auttaisi julkista sek-
toria tekemd&dn valistuneita pddtoksid politikkatavoitteiden jalkauttamiskeinoista. N&in saataisiin
varmistettua, ettd esimerkiksi iimastonmuutoksen torjuntaan ja tydllisyyden edistGmiseen osoitetut
varat kaytettaisin mahdollisimman tehokkaasti nimenomaan tdman tavoitteen saavuttamiseksi.

14 Hankintasopimusten toteutumisen seurantaan ldheisesti linkittyvé aihekokonaisuus on hankinto-
jen strateginen johtaminen, joka sekin on Suomessa vasta kehittymdassd. Strategisen johtamisen
yksi osa-alue on nimenomaan sopimusten jatkuva valvontaprosessi, jota kdytet&ddn hankintojen
kehitt&dmisen tukena.
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Kuvassa 2 on havainnollistettu paatdskehikko, jonka avulla saataisiin sekd tehokkuudeltaan ettd
vaikuttavuudeltaan parempia hankintoja. Kehittdmdalld hankintojen ja niille asetettujen tavoittei-
den ex-post seurantaa mahdollistettaisiin paremmat puitteet poliittiselle pa&tdksenteolle mm. ex-
ante arvioiden kautta. Ei ole esimerkiksi iimiselvad, milloin julkiset hankinnat ovat paras keino to-
teuttaa politikkatavoitteita. Jotta tdhan pystytadn jérkevasti vastaamaan, on aloitettava perus-
asioista eli oltava selvilld aiemmista taloudellisista onnistumisista ja ep&onnistumisista.

Hankintojen seuraaminen ja kehittdminen tarvitsee vastuutahon

Merkittdva avoin kysymys on se, kenen ja miten seurantaa tulisi kehitt@d. Ruotsissa tatd tarkoitusta
varten perustettiin vuonna 2015 oma virasto Upphandlings myndigheten, jonka tehtédvand on ke-
hittad julkisissa hankinnoissa kdytettyj@ menetelmid seké tuottaa informaatiota hankintojen toimin-
nasta. Valtiovarainministerion Hankinta-Suomi hanke on aloiftanut tyén tuottamalla fietoa hankin-
tojen strategisesta johtamisesta ja kannustamalla hankintaorganisaatioita julkaisemaan ostoaineis-
tonsa. Tama ei kuitenkaan yksinddan ole riittévad, koska esimerkiksi pelkkd ostoaineisto ei vield it-
sessadn kerro, miten yksittdinen hankinta on onnistunut ja mitd sille mahdollisesti asetetut tavoitteet
ovat onnistuneet ja mitd ne ovat kustantaneet. Suomessa olisikin aihetta aloittaa keskustelu siitd,
miten hankinnoista voitaisiin paatdksenteon tueksi kerdté parempaa tietoa ja kenen vastuulla tie-
don ker@&minen ja hankintojen kehitt&dminen on.
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