'D Tampereen yliopisto

Nelli Lempiainen

KESTAVAN KEHITYKSEN HUOMIOINTI

JULKISTEN HANKINTOJEN
HANKINTAPROSESSIN ALKUVAIHEESSA

Johtamisen ja talouden tiedekunta
Pro gradu -tutkielma

Huhtikuu 2024



TIVISTELMA

Nelli Lempidinen: Kestavan kehityksen huomiointi julkisten hankintojen hankintaprosessin
alkuvaiheessa

Pro gradu -tutkielma

Tampereen yliopisto

Hallintotieteiden tutkinto-ohjelma, Julkisoikeus

Huhtikuu 2024

Kestavyysmurroksen myotéd kestavyyteen ja vastuullisuuteen liittyvat huomiot ovat tulleet yha
enemmissd maarin huomioon yhteiskunnassamme, niin kansallisesti kuin myds kansainvalisesti.
Kestavyysmurroksella tarkoitetaan téssa tutkimuksessa sitd yhteiskunnallista murrosta, jossa
kestavyyden ja vastuullisuuden ideologia on vahvistunut ja ilmennyt yha voimakkaammin niin yksildiden
kuin organisaatioiden ja valtioiden toimintaan. Talld murroksella on ollut luonnollisesti vaikutusta myos
lainsdadantéon. Julkiset hankinnat ovat yksi suurimmista julkisten varojen kayttdmuodoista, ja niiden
vaikutus markkinoilla tapahtuvaan kaupankayntiin ja toimintaan on ilmeinen. Nain ollen julkisten
hankintojen kestavyysnakdkulmia on syyta tutkia.

Tutkielman tarkoituksena on valottaa sitd, minkalaisia tydkaluja ja mahdollisuuksia lainsaadanto,
erityisesti hankintalaki, antaa hankintayksikdille toteuttaa kestavia hankintoja. Tutkielman pyrkimyksena
on tarkastella julkisiin hankintoihin liittyvid kestavia tavoitteita, niin kansallisella kuin myds
kansainvaliselld tasolla seka tutkia. miten tavoitteita on implementoitu osaksi lainsdddant6a.
Hankintayksikkéjen keinoja toteuttaa kestavid hankintoja tarkastellaan erityisesti hankintaprosessin
alkuvaiheissa. Riippumatta hankintamenettelystd, hankinnan suunnittelu ja muut alkuvaiheen
toimenpiteet ovat hankinnan toteutumisen kannalta olennaisia. Esimerkiksi hankintayksikon tekema
virhe tarjouspyynndssa, saattaa aiheuttaa merkittdvia ongelmia voittajatarjouksen valinnassa.
Hankintaprosessin alkuvaiheen tarkastelu on siten hyvin olennaista ja tarked osa kestavien hankintojen
tarkastelua lainsdadannén kannalta. Taté tukee myods hyvin tuore oikeuskaytantd, jota tarkastellaan
tutkielmassa lainsdadannon rinnalla. Oikeuskaytantda tarkasteltaessa pyritddn hahmottamaan kestaviin
hankintoihin liittyvien hankintayksikdiden tyokalujen monimutkaisuutta seka vaikeuksia.

Hankintayksikkéjen toiminnan lisdksi tutkielmassa tarkastellaan perustason hankintaprosessin
vaikeuksia ja niiden vaikutuksia kestavien hankintojen toteutumiseen. Taman lisdksi tutkimuksessa
myOs pohditaan sitd, miten organisaatioiden johdot ja johtoelinten tekema priorisointi tukee
hankintayksik6iden kestavaa toimintaa.

Tutkielman metodina on kaytetty lainoppia. Tutkielman tarkoituksena on selkeyttda hankintalakia ja
selvittdd hankintayksikkdja sitovia velvoitteita toteuttaa kestavia hankintoja, jos sellaisia edes on.
Tutkielman tarkoituksena on siten luoda tulkintaa hankintalaista ja tarkastella sitd, miten voimassa
olevaa oikeutta on oikeuskaytannossa tulkittu ja sovellettu. Tutkielman tarkoituksena ei ole tuottaa
ideoita, miten kestavid hankintoja saisi tuotettua tehokkaammin tai miten kestavien hankintojen
haasteita saisi vahennettyd. Lainopin rinnalla tutkielmassa kaytetdan siten myds empiiristd
tutkimusmetodia.

Tutkielmasta ilmenee se, ettd hankintayksikot eivat ole velvollisia ottamaan kestdvyyden nakdkulmia
huomioon hankinnoissa, mutta lain tavoitteet sekd valmisteluaineistot siihen paljon kannustavat.
Tutkielman havainnot myds korostavat sita, ettd hankintayksikoéille on annettu paljon keinoja ottaa
kestavyyttd huomioon, kuten laatuvaatimukset, tekniset eritelmat seka erinaiset raportit. Kaiken
kaikkiaan tutkielman johtopaatdkset osoittavat, ettd kestdvien hankintojen toteutumisen kannalta
hankintojen hyva suunnittelutyd ja kattavien seka laadukkaiden tarjouspyyntéjen tuottaminen on
erityisen tarkeaa.

Avainsanat: julkiset hankinnat, hankintalainsdadantd, hankintamenettely, laatuvaatimukset, tekniset
eritelmat, innovatiiviset hankinnat, kestavat julkiset hankinnat
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1 Johdanto

1.1 Aiheen tausta

Kestavyyden ja vastuullisuuden termeja on nykypaivana vaikea valttaa, edes
oikeustieteellisessa tekstissa. Kestavyysmurros ja sen vaikutukset ovat saaneet
aikaan muutoksia niin lainsaadanndssa kuin myos julkisten organisaatioiden
toiminnassa, erityisesti julkisissa hankinnoissa. Kestavyysmurroksen taustalla on
ajatus siita, ettd kulutus- ja tuotantotottumusten on muututtava perusteellisesti
vastaamaan nykypaivan ympariston tarpeita ja huomioimaan maapallon kantokyvyn
rajat’. Kestavyysmurroksella tarkoitetaan siten yhteiskunnassa tapahtuvaa suurta
asennemuutosta kestavyyden ja vastuullisuuden ajatuksia kohtaan. Siina, missa
kulutus- ja tuotantoketjuihin on tehtava muutoksia, on myds lainsaadannon pysyttava
yhteiskunnallisessa muutoksessa mukana.? Nain ollen myods julkisia hankintoja

koskeva lainsaadanto on kestavyysmurroksen myota muuttunut.

Kestavyysmurros on nakynyt myos vahvasti globaalissa poliittisessa keskustelussa ja
paatoksenteossa, jonka seurauksena Yhdistyneet kansakunnat (YK) ovat sopineet 17
kestavan kehityksen tavoitteesta. YK paatti tavoitteista vuoden 2015 yleiskokouksen
paatoslauselmassa. Naita tavoitteita kutsutaan Agenda2030-tavoitteiksi. Agenda2030-
toimintaohjelman tavoitteet ovat globaalissa tarkastelussa hyvinkin kunnianhimoiset ja
toimintaohjelmalla pyritaan paihittamaan hyvinkin globaaleja ja laajoja ongelmia.
Toimintaohjelman paatoslauselmassa YK asettaa paatoimiseksi tavoitteeksi
"vapauttaa ihmiskunta koyhyyden tyranniasta® seka toimintaohjelman tavoitteiden
avulla halutaan "hoivata ja suojella maapalloa”.® Tavoitteiden taustalla on myds ajatus
siitd, ettd yksikdan valtio tai ihminen ei jaisi ilman kehitysta*. Toimintaohjelman
tarkoituksena on siis pyrkia antamaan valtioille linjauksia, kuinka kehittaa yhtenaisesti

kaikkien valtioiden, ihmisten ja luonnon hyvinvointia ja pitkaikaisyytta.

Agenda2030-tavoitteiden voimaantulon myo6td Suomessakin on otettu tavoitteet
huomioon poliittisessa paatoksenteossa. Sanna Marinin hallituksen hallitusohjelmassa

vuodelta 2019 perusperiaatteina ja tavoitteina on kestava kehitys ja yhteiskunnan

' Dasgupta, 2021, s.490.

2 Simila 2021, s.7.

3 Yhdistyneet kansakunnat 2015, s.1.

4 Valtioneuvoston selonteko 2020, s.15.



hyvinvoinnin  parantaminen?®. Kyseiset  tavoitteet  nakyvat I|apikotaisesti
hallitusohjelmassa ja sen tavoitteissa. Muun muassa kansainvalisyydesta ja
kansainvalisesta yhteistyosta puhuttaessa mainitaan Agenda2030-tavoitteiden
huomioiminen® Hallitusohjelman mukaan Agenda2030-tavoitteiden huomioiminen on
vahvasti lasna myos yhdessa Euroopan unionin Pariisin ilmastosopimuksen kanssa’.
Vuonna 2023 muodostetun Petteri Orpon hallituksen hallitusohjelmassa ei ole
viittausta Agenda2030-tavoitteisiin, mutta hallitusohjelmassa mainitaan tavoitteeksi
muun muassa lisata innovatiivisia hankintoja seka vahvistaa taloudellista vastuuta.
Suoranaisesti kestavyyden lisdamisestd tai ymparisttn huomioimisesta ei

hallitusohjelmassa aseteta vaatimuksia julkisille hankinnoille.®

YK:n Agenda2030-tavoitteiden lisaksi julkisille hankinnoille on olennaista huomioida
Euroopan unionin toiminnasta tehdyssa sopimuksessa (SEUT) 26 artiklassa saadetyt
EU:n alueen sisamarkkinoiden nelja vapautta, joita ovat tavaroiden, henkiliden,
palvelujen ja paaomien vapaa liikkkuvuus. Nama nelja vapautta kattavat alleen myos
muita periaatteita. Julkisten hankintojen yhteydessa periaatteet liittyvat muun muassa
tarjoajien yhdenvertaiseen kohteluun, hankintayksikon suhteelliseen toimintaan ja
paatoksentekoon seka hankintaprosessin avoimuuteen. Nama nelja vapautta on
huomioitava yhdessa kestavyystavoitteiden ja Agenda2030-tavoitteiden kanssa

jokaisessa EU:n alueella tehtavassa hankintapaatoksessa.

Tarkastellessa Suomessa tehtavaa tyota kestavan kehityksen tueksi julkisissa
organisaatioissa on vaikeaa olla huomaamatta sita, ettd erityisesti Agenda2030-
tavoitteilla on isojakin vaikutuksia julkisten organisaatioiden toimintaan ja
Agenda2030-tavoitteilla on ollut selkea ohjaava vaikutus organisaatioiden tavoitteiden
suunnittelussa. Talle on myos hyvin vankat perustelut, koska kestavan kehityksen
huomiointi julkisissa hankinnoissa olisi myds vaikuttava esimerkin osoitus markkinoille.
Julkisten hankintojen osuus julkisesta taloudesta ja markkinoista on merkittava.
Esimerkiksi vuonna 2022 julkisia hankintoja tehtiin noin 44 miljardin euron edesta®.
Julkisten hankintojen kaytdossa on aina myos kyse yhteisista julkisista varoista, joten

julkisten hankintojen kautta olisi mahdollista tukea yhteiskunnassa vaalittavia arvoja.

5 Sanna Marinin hallituksen hallitusohjelma 2019, s.8.

6 Sanna Marinin hallituksen hallitusohjelma 2019, s.57.

7 Sanna Marinin hallituksen hallitusohjelma 2019, s.66.

8 Petteri Orpon hallituksen hallitusohjelma 2023, s.103-105.
9 Valtiokonttori, ei pvm., Tutkihallintoa.fi.



Julkisten hankintojen vaikuttavuutta, tarkeytta ja keskeista roolia kestavien hankintojen
lainsaadanndssa on syyta tutkia. EU:n asettamat neljan vapauden periaatteet toimivat

kivijalkana Agenda2030-tavoitteille.

Nain ollen kestavyysmurroksen ja julkisten hankintojen merkittavyyden inspiroimana
tutkimuksen aiheena on tutkia, mita kestavista julkisista hankinnoista saadetaan, ja
miten hankintayksikot voivat ottaa kestavyyskriteerit huomioon hankintaprosessissa.
Tutkimuksessa tarkastellaan lisaksi hiukan toimittajien roolia kestavien hankintojen
toteutumisessa seka sita, mita haasteita kestavissa hankinnoissa ilmenee. Tutkimus
toteutetaan lainopillisena ja empiirisena tutkimuksena. Tutkimuksessa tarkastellaan
julkisten  hankintojen  saantelya  erityisesti  julkisista  hankinnoista ja
kayttdoikeussopimuksista annetun lain (1397/2016, jaljempana hankintalaki tai

JulkHankL) nakékulmasta.

1.2 Tutkimuskysymykset ja aiheen rajaus

Tutkimuksen tavoitteena on systematisoida julkisten hankintojen lainsaadantoa
kestavan kehityksen nakokulmasta. Lisaksi tutkimuksen tarkoituksena on selventaa,
minkalainen rooli kestavalla kehityksella on sekad miten kestava kehitys vaikuttaa
tavoitteiden kautta julkisten hankintojen saantelyyn. On huomioitava, etta
hankintalaissa ei suoranaisesti puhuta kestavasta kehityksesta, mutta hankintalaissa
ja hankintalain valmisteluaineistoissa on asetettu tavoitteeksi tukea kestavien

valintojen tekemista julkisissa hankinnoissa.

Kestavaa kehitysta tarkastellaan erityisesti  hankintayksikkojen tekemien
tarjouspyyntéjen kautta. Tutkimuksessa keskitytdan siten hankintaprosessin
alkuvaiheisiin, ei koko prosessiin. Tutkimuksessa on valittu hankintaprosessin
alkuvaihe tarkastelun kohteeksi, koska prosessin alkuvaiheessa on mahdollista
paattaa hankinnan kohteen kuvauksesta, joita voi tehda muun muassa hankinnan
teknisilla eritelmilla (JulkHankL 71 §) ja laatuvaatimuksilla (JulkHankL 68 §).

Tutkimuksessa tarkastellaan lisaksi sita, miten hankintayksikot voivat lainsaadannon
mukaan vaikuttaa kestavien hankintojen toteutumiseen. Lisaksi tarkoituksena on
tutkia, miten hankintayksikot voivat saada tietoa siita, ettad tarjoaja todella pystyisi
toteuttamaan kestavyystavoitteet. Talld tarkoitetaan tarjouspyynnén aikana

tapahtuvaa selvitysty6ta, ei hankinnan toteutumisen jalkeen tapahtuvaa selvitysta.
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Mikali hankintayksikko haluaa, voi se vaatia tarjoajilta lisatietoa erinaisten raporttien,
sertifikaattien tai muiden teknisten selvitysten avulla (JulkHankL 73 §). Taman lisaksi
hankintayksikko voi asettaa tarjoajille erinaisia vaatimuksia todistaa kykynsa tuottaa
tarjouspyynnossa asetetut vaatimukset referenssien avulla (JulkHankL 85 & 86 §).
Muun muassa raportteihin ja referensseihin liittyvien seikkojen vuoksi tutkimus on

rajattu koskemaan vain hankintaprosessin alkua.

Taman lisaksi tutkimuksessa tarkastellaan perustason hankintaprosessin ongelmia ja
miten ne vaikuttavat kestaviin hankintoihin. Perustason ongelmien yhteydessa
tutkitaan myds sita, miten kestavia hankintoja johdetaan ja miten organisaation johto
voi tukea kestavien hankintojen toteutumista. Taman tutkimuksessa tarkastellaan
my0s johdossa tapahtuvia haasteita kestaviin hankintoihin liittyen ja miten ne haasteet

heijastuvat koko organisaation rakenteeseen ja toimintaan.

Tarkeand huomiona on se, ettd tutkimuksessa tarkastellaan tiettyja hankintalajeja
erilladn esimerkeissa, mutta paaperiaatteena tutkimuksessa ei eritella
rakennusurakka-, tavara- ja palveluhankintoja erilleen. Tutkimuksessa tarkastellaan
kaikkia eri hankintoja yleisella tasolla. Esimerkkienkin tavoitteena on tuottaa tietoa
yleisesti hankinnoista, ei vain yhdesta tietysta esimerkissa esiintyvasta hankintalajista.
Tutkimuksessa ei myodskaan kasitella hankintayksikdiden itsensa tekemia hankintoja,

vaan hankintoja, jotka ostetaan ulkoisilta toimijoilta.

Hankintalaissa kasitelldaan julkisia hankintoja ja kayttdoikeussopimuksia yhdessa,
mutta tassa tutkimuksessa tarkastelun ulkopuolelle jatetaan kayttooikeussopimuksia
koskevat seikat. Tutkimuksessa ei myoskaan tutkita erityisalojen hankintalakia eli lakia
vesi- ja energiahuollon, liikenteen ja postipalveluiden alalla toimivien yksikoiden
hankinnoista ja kayttdoikeussopimuksista (1398/2016). Tutkimuksessa ei myodskaan
pohdita hankintalainsaadannon poikkeuksia eika muita poikkeuksellisia tilanteita, jotka
jaavat hankintalainsaadannon rajauksen harmaalle alueelle. Tallaisilla hankinnoilla
tarkoitetaan muun muassa sellaisia hankintoja, joiden saantely nojautuu vain kyseisten
hankintojen saantoihin seka samalla johonkin kansainvaliseen sopimukseen, jossa
Suomi on mukana osallisena.'® Kyseisid hankintoja ei siten tavalliseen tapaan
kilpailuteta samalla tavalla kuin hankintalain alaisuuteen kuuluvia hankintoja ja taten

tassa tutkimuksessa ei sellaisia hankintoja tarkastella.

10 Eskola et al. 2017, s.87-88.



Hankintayksikkoihin liittyvan lainsaadannon lisaksi tutkimuksessa tarkastellaan myos
hiukan toimittajien roolia kestavien hankintojen toteutumisessa. Toimittajien roolia
kasitelladn muun muassa toimittajapuolella tapahtuvien arvomuutosten kautta, kuten
YK:n vastuullisen sijoittamisen periaatteiden, jotka pitavat sisallaan niin sanottuja
ESG-kriteereja. YK:n vastuullisen sijoittamisen periaatteet ovat nakyneet vahvasti
yksityisessa toiminnassa, mutta niiden suosio on myOs kasvanut julkisten
organisaatioiden toiminnassa. Tutkimuksessa tarkastellaan myos toimittajien roolia
kestavien hankintojen haasteiden nakokulmasta. Kaiken kaikkiaan toimittajaosapuolen

toiminnan tarkeys on myos huomioitu osana kestavien hankintojen tutkimusta.

1.3 Tutkimuksen metodit ja lahdeaineisto

Taman tutkimuksen paametodina kaytetaan lainoppia eli oikeusdogmatiikkaa.
Lainopillisessa tutkimuksessa keskitytaan tutkimaan voimassa olevaa lakia ja sita, mita
laissa saadetyt lakinormit sisaltavat. Lainopillisessa tutkimuksessa huomioidaan myds
lakia alemmat oikeuslahteet, kuten esimerkiksi lain  valmisteluaineistot.
Tutkimusmetodin tavoitteena on luoda tulkintaa ja siihen koskevia neuvoja seka
lainsadadannon systematisointia. Tavoitteena on siten nimenomaisesti pyrkia
selventdmaan laajemmin sita, mita laissa olevilla oikeusnormeilla tarkoitetaan ja mika
niiden perimmainen ajatus on, ja koska selvittdminen ei ole aina yksinkertaista
muodostuu lainopin mukana siten myds tulkintaohjeistuksia.’' Tutkimuksen
tarkoituksena on siten luoda tulkintaa ja |0ytaa mahdollisia kriittisia kohtia kestaviin
hankintoihin ja niiden saantelyyn liittyen. Tutkimuksen tarkoituksena ei ole pohtia sita,

etta miten kestavista hankinnoista tulisi saadella.

Lainopin mukaisesti tassa tutkimuksessa tutkitaan siis lainsdadantéa. Tarkeimpana
lakina toimii hankintalaki ja sen valmisteluaineistot, kuten hallituksen esitys. Taman
lisaksi aineistona kaytetaan myoOs muuta lainsaadantoa, oikeuskirjallisuutta ja
virallislahteita. Tutkimuksessa tarkastellaan myos alalla vallitsevia yleisia kaytantgja,
standardeja ja ohjeistuksia. Tutkimuksen tarkoituksena on siten luoda tulkintaa ja
tarkastella kuinka laajalti hankintayksikoille annetaan mahdollisuuksia ja keinoja

toteuttaa kestavia hankintoja.

" Hirvonen 2011, s.21-24.



Kansallisen lainsdadannon lisaksi tutkimuksessa perehdytdaan Euroopan unionin (EU)
oikeuteen. EU-oikeudessa tarkeimpana lahteena toimii julkisista hankinnoista ja
direktiivin 2004/18/EY kumoamisesta annettu Euroopan parlamentin ja neuvoston
direktiivi 2014/24/EU eli hankintadirektiivi.

Lainopin lisaksi tutkimuksessa kaytetaan tukena empiirista tutkimusmetodia.
Empiirisessa tutkimuksessa pohditaan sitd, miten oikeusnormeja nimenomaisesti
kaytetaan ja tulkitaan oikeassa jokapaivaisessa elamassa, eika sita miten niita pitaisi
lain sanamuodon mukaan tulkita. Usein empiirinen tutkimus nahdaan omana erillisena
tutkimuksen osa-alueena, mutta empiirisen tutkimusmetodin keinoilla on mahdollista

tukea lainopillista tutkimusta.'?

Tassa tutkimuksessa empiirista tutkimusmetodia toteutetaan oikeuskaytannon
tarkastelun muodossa. Tarkoituksena on tarkastella kestavan kehityksen vaikutuksen
nakymista kaytannon tulkintatydssa. Lisaksi tutkimuksen tarkoituksena on tarkastella
sita, onko kestavan kehityksen tarkempi saantely koettu julkisia hankintoja koskevissa
ritatilanteissa tarpeelliseksi. Empiirinen tutkimusmetodi kulkee lainopillisen metodin
rinnalla lahes koko tutkimuksen ajan. Tutkimuksessa kaytetaan lahteena niin
kansallista oikeuskaytantoa kuin myds EU-oikeuskaytantda. Tarkastellessa kansallista
oikeuskaytantoa huomio keskittyy erityisesti EU-tuomioistuimen, korkeimman hallinto-

oikeuden ja markkinaoikeuden tapauksiin ja niiden paatoksiin.

Tulkitessa voimassa olevaa lakia, on otettava huomioon yhteiskunnallinen tilanne ja
sen muutokset. Lakia ei ole luotu tyhjiossa ja taten sita ei voi myoskaan tulkita
itonaisena osana yhteiskuntaa.'® Koska tutkimuksen nakokulmana on tutkia julkisia
hankintoja kestavan kehityksen nakokulmasta, on mahdotonta pois lukea
yhteiskunnassa tapahtunut muutos ymparistonsuojeluun seka kestavyyteen liittyen.
Tutkimuksessa on tarkoituksena huomioida yhteiskunnalliset arvot ja muutokset

lakinormien tavoitteiden kautta.

2 Nieminen et al. 2021, luku 1.1.
13 Siltala 2003, s.68.



1.4 Tutkimuksen rakenne

Tutkimus aloitetaan tarkastelemalla aiheen taustaa ja sita, etta tutkimuksen
inspiraationa on ollut kestavyysmurros ja kuinka se on inspiroinut tutkimaan julkisten
hankintojen saantelya. Tutkimuksen aiheen taustan esittelyn jalkeen kaydaan lapi
tutkimuksen osalta tarkeimmat tutkimuskysymykset, tutkimusmetodit seka se, miten
tutkimusaihetta on rajattu. Naiden ohella kasitelladn myos tutkimuksessa kaytettavaa

lahdeaineistoa.

Tutkimuksen toisessa Iluvussa tutustutaan tarkemmin julkisten hankintojen
maarittelyyn ja erityisesti kestavien julkisten hankintojen tarkasteluun. Lisaksi huomio
kiinnittyy toimittajien rooliin kestavissa hankinnoissa. Toisen luvun lopulla esitellaan
myos kaksi Euroopan yhteisdjen tuomioistuimen oikeustapausta, jotka ovat olleet
tarkeassa osassa kestavyysnakokohtien huomiointia julkisissa hankinnoissa seka

vahvistanut kestavien hankintojen asemaa EU:n jasenvaltioissa.

Kolmannessa luvussa perehdytaan tutkimuksen osalta tarkeimpaan osuuteen.
Kolmannessa luvussa tarkastellaan yksityiskohtaisesti hankintalain pykalia, joissa on
huomioitu kestavyys ja joilla asetetaan hankintayksikoille mahdollisuus ottaa
kestavyysnakokohdat eri tavoin huomioon hankintaprosessissa. Huomio kiinnittyy
siten laatuvaatimusten, teknisten eritelmien seka selvitysten saantelyyn. Neljannessa
luvussa kestavia hankintoja kasitelladn innovaation merkityksen kasvun kautta seka
sita, miten innovatiivisia hankintoja tuetaan hankintalaissa. Viidennessa luvussa
keskitytaan tarkastelemaan kestavien hankintojen haasteita ja sita, miten jo itse
hankintaprosessi asettaa kestaville hankinnoille omia esteita. Viidennessa luvussa
kasitellaan myos sita, minkalainen rooli hankintojen johtamisella on kestavyyden

priorisoinnissa.

Tutkimuksen rakenteessa on pyritty selkeyteen ja siihen, etta asioissa edetaan
yleisesta tiedosta yksityiskohtaisempaan. Se helpottaa tutkimuksen luettavuutta ja
jouhevuutta. Tutkimuksen eri luvuissa lainsaadanndllisilla lahteilld on tarkea osa
tutkimuksen etenemisessa. Kaiken kaikkiaan kestavia hankintoja pyritdan
tarkastelemaan tarkeana osana julkisen vallan kayttoa. Tutkimuksessa pyritdadn myos

aina huomioimaan se, etta julkiset hankinnat toteutetaan julkisilla varoilla.



2 Kestavat julkiset hankinnat

2.1 Julkisten hankintojen maarittely

Hankintoja on monia erilaisia, mutta puhuttaessa julkisista hankinnoista lainsaadanto
ja alan ohjeistukset antavat niille tarkan maaritelman ja toimintaohjeet. Julkisissa
hankinnoissa on siten omat ominaispiirteensd ja ne eivat ole niin vapaita
sovellettavaksi kuin mita yksityisten oikeushenkildiden hankinnat ovat. Julkisten
organisaatioiden ja muiden hankintalain mukaisten hankintayksikkojen ostotoimintaa

on siten lainsaadanndlla rajoitettu.

Julkisissa hankinnoissa tarkeimpana saantokirjana toimii hankintalaki. Hankintalain
taustalla on Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivissa 2014/24/EU (jaljempana
hankintadirektiivi) asettamat saannoét ja tavoitteet. Hankintadirektiivin perimmaisena
tavoitteena on varmistaa, etta EU:n jasenvaltioissa pyrittaisiin kehittamaan julkisista
hankinnoista taloudellisesti tehokkaita ja pyrkia samalla luomaan kestavaa ja

kansalaisia osallistavaa kehitysta'.

Hankintalain ja muun lainsaadannon sitovuuden lisaksi julkisissa hankinnoissa tulisi
olla tarkasti asetetut hankintayksikot ja toimittajat seka kirjallinen vastikkeellinen
hankintasopimus naiden toimijoiden valilla. Julkiset hankinnat perustuvat aina
kirjalliseen hankintasopimukseen'. Hankintalain 4 §:n mukaan hankintasopimuksella
tarkoitetaan kirjallista sopimusta, jonka tarkoituksena on sopia rakennusurakasta,
tavarasta tai palvelusta yhden tai useamman hankintayksikon ja yhden tai useamman
toimittajan valilla. Hankintayksikon kasite on hyvinkin laaja. Hankintayksikoista on
saadetty hankintalain 5 §:ssa. Kyseisen pykalan mukaan hankintayksikkdna voi toimia
muun muassa valtion, kuntien ja kuntayhtymien viranomaiset, valtion liikelaitokset
seka myoOs evankelisluterilainen ja ortodoksinen kirkko. Hankintayksikot ovat siten
lahes poikkeuksetta aina julkisia toimijoita ja julkiset hankinnat kattavat siten alleen
kaikki julkisten hankintayksikkdjen tekemat hankinnat. Lisaksi poikkeuksellisesta
syysta myds yksityiset yritykset voivat toimia hankintayksikkdina, mutta ei kuitenkaan

lahtokohtaisesti'®. Hankintayksikéiden maaritelma on tarkka niin kaytannon

4 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/24/EU, annettu 26 paivana helmikuuta 2014,
julkisista hankinnoista ja direktiivin 2004/18/EY kumoamisesta, s.1 kohta 2.

15 Eskola et al. 2017, s.40.

16 Pekkala et al. 2022, s.19.



hankintaprosessiohjeiden kuin myds hankintadirektiivissa asetetun rajauksen vuoksi.
Hankintadirektiivissa hankintayksikkoa koskevat saantelyt on rajattu koskemaan vain

EU:n jasenvaltioiden hankintayksikkoja'”.

Hankintasopimus toteutetaan yksityisoikeudellisena sopimuksena, jonka tulisi olla
kirjallinen, jotta sopimusosapuolten oikeusturva voidaan varmistaa. Koska
hankintasopimusten osapuolten tulee olla oikeushenkildita, ei ole tarvetta kilpailuttaa
hankintaa, mikali hankintayksikko tuottaa hankinnan oman organisaationsa sisalla.
Hankintayksikko voi kuitenkin kilpailuttaa hankinnan, mikali kokee sen tarpeelliseksi,
ja siten oman hankintayksikdon tarjousta on kohdeltava yhdenvertaisesti muiden
toimittajien tekemien tarjousten kanssa.’® Vaikka hankintasopimus on juridisesti
yksityisoikeudellinen sopimus, julkinen hankinta rahoitetaan kuitenkin julkisilla
varoilla®®. Julkisissa hankinnoissa vastikkeellisuus on siten tarked periaate.
Vastikkeellisuus voidaan toteuttaa rahavastikkeena tai jonain muuna taloudellisena

hyotyna. Hankinnan tulee aina luoda hankintayksikdlle taloudellista lisdarvoa.?!

On huomioitava, etta vaikka hankinnan tulisi noudattaa hankintalakia, hankintalailla ei
ole mahdollista puuttua julkisten organisaatioiden paatoksentekoon hankintojen
toteutuksessa. Valtio tai kunnat voivat myds toteuttaa tarvitsemansa rakennusurakan,
tavaran tai palvelun itse omaan organisaation kuuluvan toimijan avulla. Tallaisissa
tilanteissa hankintalaki ei tule sovelletuksi, koska hankintasopimuksen osapuolten on

oltava erillisia oikeushenkiloitd22.

2.2 Tavoitteena kestavat hankinnat
2.21 Kestavyys hankintojen arvona

Kestavan kehityksen kasitteelle ei ole suoranaista yhta maaritelmaa ja se on vaihdellut
aina 1980-luvulta lahtien?3. Yleisesti ottaen kestavan kehityksen kasite maaritellaan

tarkoittavan sita, etta nykypaivan ihmisten tarpeiden tyydyttamisella ei vaarannettaisi

7 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/24/EU, annettu 26 paivana helmikuuta 2014,
julkisista hankinnoista ja direktiivin 2004/18/EY kumoamisesta, kohta 29.

18 Eskola et al. 2017, s.39.

9 HE 108/2016 vp, s.74-75.

20 Pekkala et al. 2022, s.19.

21 Eskola et al. 2017, s.40.

22 Eskola et al. 2017, s.39.

23 Portney 2015, s.1.



tulevien sukupolvien tarpeiden tyydyttamista. Tarkoituksena on siten turvata niin
nykyisen sukupolven kuin myos tulevien sukupolvien oikeus hyvaan elamaan ja taten
kestavalla kehityksellda on hyvinkin ihmisoikeuskeskeinen lahtdkohta.?* Kaiken
kaikkiaan kestavan kehityksen tavoitteena on saavuttaa tasapaino maapallon,
ihmisten, eldinten ja kasvien hyvinvoinnin seka talouskasvun kesken?. Kestava
kehitys koskettaa siten yhteiskunnan kaikkia eri osa-alueita, ihmisoikeuksia, taloutta,

politiikkaa ja ymparistoa.

Kestavan kehityksen taustalla on ilmastonmuutos ja sen seurauksena tulevat
vaikutukset. Nousseet hiilidioksidipaastot ja niiden seurauksena tulleet vaikutukset
ovat jo sinadlladn vaarantamassa kestavan kehityksen tavoitteena olevan tasapainon
maapallolla. lImastonmuutos vaikuttaa esimerkiksi merenpinnan nousuun ja merten
hyvinvointiin, kuivuus ja veden puute vaarantaa kaikkien elavien hyvinvoinnin seka

uusien tautien syntyminen on myds vaarana heikentaa hyvinvointia maapallolla.

llImastonmuutoksen luoman paineen ja kestavan kehityksen tarkeyden vuoksi on
entista tarkeampaa, etta niin julkiset kuin myos yksityiset organisaatiot toimisivat yha
kestdvammin.?® Kestavan kehityksen priorisointi on siten vahvaa ja tehokasta
proaktiivista toimintaa vaativa ilmid. Proaktiivista toimintaa on toteutettava niin

yksityisilta yrityksiltd kuin myds julkisilta toimijoilta.

Lainsaadannollisessa tarkastelussa kestavastda kehityksestd on tullut koko
oikeusjarjestysta lapileikkaava arvo, jonka tulee olla huomioitu kaikessa toiminnassa?’.
Kestavyyden kasite onkin usein Ioydettavissa lain tavoitteista, kuten myos hankintalain

tavoitteista. Hankintalain 2 §:n mukaan:

"Lain tavoitteena on tehostaa julkisten varojen kaytt6a, edistda laadukkaiden,
innovatiivisten ja kestavien hankintojen tekemista seka turvata yritysten ja muiden
yhteisOjen tasapuoliset mahdollisuudet tarjota tavaroita, palveluja ja rakennusurakoita

julkisten hankintojen tarjouskilpailuissa.

Hankintayksikdiden on pyrittava jarjestamaan hankintatoimintansa siten, etté hankintoja

voidaan toteuttaa mahdollisimman taloudellisesti, laadukkaasti ja suunnitelmallisesti

24 Kuusiniemi et al. 2005 (2013), Yleiset ympéristOperiaatteet — kestava kehitys — maaritelma.

25 Portney 2015, s.4.

26 Portney 2015, s.195-197.

27 Kuusiniemi et al. 2005 (2013), Yleiset ymparistOperiaatteet — kestava kehitys —Lapaisyperiaate.
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olemassa olevat Kkilpailuolosuhteet hyvaksi kayttden ja ymparistd- ja sosiaaliset

nakokohdat huomioon ottaen. [...]"

On kuitenkin huomioitava, ettd hankintalain 2 § on vain suositus sille, miten
hankintayksikoiden tulisi toimia, ei velvoite. Hankintojen kaytannon toteutuminen ja

hankinnan teknisen sisallon saa hankintayksikké maaritella itse.?®

Kestavaan kehitykseen liittyen hankintalain 2 §:ssd on asetettu kestavyydelle ja
vastuullisuudelle erilaisia muotoja, joita ovat taloudellinen, sosiaalinen ja
ymparistévastuu?®. Naistd kolmesta vastuullisuuden muodosta on tarkoituksena
tarkastella kattavimmin ymparistovastuuta. Kaytannossa nama kaikki vastuullisuuden

muodot ovat todella lahella toisiaan ja tukevat myods toistensa toteutumista.

Julkisten hankintojen yhteydessa taloudellisella vastuulla tarkoitetaan julkisten varojen
huolellista kayttoa. Julkisiin hankintoihin liittyvalla paatoksenteolla pyritadn saamaan
aikaan myos hyvia seurauksia ja vaikutuksia, kuten hankinnoilla voi esimerkiksi olla
mahdollista taistella harmaata taloutta vastaan. Taloudellisen vastuun seurauksena
julkisia varoja tulisi myos kayttda hyvin harkitusti ja noudattaa hankintalakia hyvin
tarkkaan. Harkinnan lisaksi tulisi myds tarkastella hankinnan kustannustehokkuutta ja

sita, etta vastaako ostettavan tuotteen hinta siitd saatavaa hyotya.3°

Hankintaprosessissa on myds taloudellisen vastuun laiminlyontia estavia saantoja,
kuten esimerkiksi pilkkomiskielto. Pilkkomiskiellon ansiosta hankintayksikot eivat saa
jakaa hankintojaan pieniin osiin, jotta ne voisivat valttaa hankinnan kilpailuttamisen
(JulkHankL 31 §). Pilkkomiskielto siis estaa hankintayksikkoja tekemasta montaa eri
tavarahankintaa, jotka ovat alle kansallisen kynnysarvon (60 000 euroa), vaikka
hankinta olisi kilpailutettava yhtena kokonaisuutena, jossa on monta eri osakohtaa ja
taten ylittaisi kansallisen kynnysarvon.

Pilkkomiskielto kuulostaa yksinkertaiselta, mutta todellisuudessa se herattaa
keskustelua ja pohdintaa, kuten esimerkiksi markkinaoikeuden tapauksessa
MAO:190/15. Tapauksessa hankintayksikko oli valittajan mielesta toiminut hankintalain
vastaisesti rakennusurakkaa hinnoiteltaessa. Hankintayksikkd oli vuoden sisalla

kilpailuttanut monta saman tyylista hankintaa ja valittaja katsoi, etta kyseiset hankinnat

28 HE 108/2016 vp, s.71.
29 Eskola et al. 2017, s.26-27.
30 Kansallinen julkisten hankintojen strategia 2020, s.10.
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olisi pitanyt hankintalain mukaisesti kilpailuttaa yhtena kokonaisuutena, jolloin
kansallinen kynnysarvo olisi ylittynyt ja hankintalaki olisi koskettanut hankintaa.
Valittaja lausui, ettd hankinnoissa hankintayksikk0 olisi tietoisesti jakanut
rakennusurakat pienempiin osiin. Markkinaoikeus oli kuitenkin katsonut, etta
hankintayksikko ei ollut toiminut lainvastaisesti, koska hankintayksikailla on hyvinkin
laaja valta paattaa omista hankinnoistaan. Taten markkinaoikeus oli katsonut valittajan
pilkkomiskieltoa koskevan vaitteen patemattomaksi. Usein hankintayksikoiden
taloudellinen vastuu koetaan niin sanotusti helpoimmaksi toteuttaa, mutta
todellisuudessa se herattaa paljon riitatilanteita. Taloudellista vastuuta huomioidessa

hankintayksikon tulee siis toimia todella tarkasti ja noudattaa aina hankintalakia.

Sosiaalisesti vastuullisilla hankinnoilla pyritdan parantamaan erindisia sosiaalisia
ongelmia yhteiskunnassa, kuten esimerkiksi eri ihmisryhmien (muun muassa nuorten,
pitkadaikaistyottomien sekda maahanmuuttajien) tyollistymistd kuin myds pyrkia
parantamaan tyonteon olosuhteita. Parantaakseen sosiaalisten nakokulmien
huomiointia olisi hankintayksikdissd hyva suunnitella strategia nimenomaan
sosiaalisen vastuullisuuden huomiointin  ja taman suunnittelun tulisi olla
hankintayksikdssa johdon vahvistama. Motivaatio sosiaalisten nakokulmien
huomiointiin pitaisi siten tulla hankintayksikon ylimmalta paattavalta johtoryhmalta.
Strategiassa tulisi huomioida myods toimien vaikuttavuus seka pohtia tavoitteiden

valvontaa ja mahdollista jatkokehitysta.

Siind, missa strategia pyrkii parantamaan sosiaalisten nakdkulmien huomiointia, yksi
parhaimmista tavoista saada sosiaalisten vastuullisuuden laiminlyonti esille, on tehda
riskianalyysi. Riskianalyysilla tarkoitetaan esimerkiksi tavaran- tai palveluhankinnan
toimitusketjun arviointia ja mahdollisten sosiaalisten, kuin myds muidenkin
tavoitteiden, laiminlydntien tarkempaa tarkastelua, kuten esimerkiksi laiminlyénnin
laajuus ja vaikuttavuus.®' Julkisissa hankinnoissa on huomattu, ettad riskianalyysin
puuttumisella on selked yhteys virheiden kasvuun3?. Lisdksi sosiaalista vastuuta voi
edistaa hankinnoissa esimerkiksi lisaamalla sosiaalista vastuuta koskevia vaatimuksia

tarjouspyyntoon.33

31 Ty6- ja elinkeinoministerio 2017, Opas sosiaalisesti vastuullisiin hankintoihin, s.9-15.
32 Euroopan komissio 2018, s.106.
33 Kansallinen julkisten hankintojen strategia 2020, s.11.
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Kolmannella vastuullisuuden muodolla eli ymparistovastuulla tarkoitetaan kaiken
kattavaa luonnonsuojelua ja sen huomiointia paatoksenteossa. Julkisten hankintojen
nakokulmasta hankinnoilla pyritadn tukemaan luonnonsuojelua esimerkiksi pohtimalla
keinoja, miten hankinnat voisi toteuttaa ymparistoystavallisemmin ja miten hankintojen
kilpailutuksessa voisi lisata ymparistonakokohtien huomiointia. Talla tarkoitetaan
muun muassa sita, etta hankintayksikko valitsee voittajaksi sellaisen toimittajan, joka
pystyy tarjoamaan esimerkiksi jonkin tuotteen siten, etta pakkausmateriaalia ja jatetta

syntyy vahemman.

Kestavyyden tavoitteen lisaksi innovatiivisuus on tarkea osa kestavan kehityksen
huomiointia julkisissa hankinnoissa. Esimerkiksi innovatiivisilla hankinnoilla
tarkoitetaan hankintoja, joiden avulla on mahdollista tukea uusien ratkaisujen
keksimista. Nailla uusilla ratkaisuilla olisi mahdollista esimerkiksi edesauttaa kestavan
kehityksen priorisointia muun muassa tukemalla kiertotaloutta.3* Julkinen sektori voi
kayttéa julkisia hankintoja apuvalineend kestavyystavoitteiden saavuttamisessa

hyvaksymalla sellaisia tarjouksia, joissa esimerkiksi kiertotalous on huomioitu.3®

Tarkeaa on myos huomioida se, etta innovatiivisuudessa yhteistyo toimittajakentan
kanssa on tarkeaa. Toimittajien ja hankintayksikdiden yhteistydn avulla on mahdollista
keksia myds uusia innovaatioita parantaa itse hankintaprosessia kuin myds tehostaa
keinoja tuottaa hankkeita, kuten esimerkiksi edistdaa rakennusurakkahankkeiden
tehokkuutta®®. Innovatiivisia kestavida hankintoja kasitellaan lisda luvussa 4 ja

toimittajien roolia kestavan kehityksen tukemisessa kasitellaan luvussa 2.2.2.

Kestavan kehityksen kannalta kaikki vastuullisuuden muodot ovat tarkeita ja on
mahdollista [0ytaa tilanteita, joissa niitd ei voi edes taysin erottaa toisistaan.
Esimerkiksi taloudellinen vastuu on aina Iasna julkisten hankintojen paatoksenteossa.
Hankintalaissa taloudellisuudella ja hankinnan laadulla on selkea yhtymakohta seka
ristiriita toisiinsa nahden. Laatuvaatimusten seka taloudellisen vastuun asettamaa

hinta-laatusuhteen ristiriitoja kasitellaan tarkemmin luvussa 3.

Laajemmin kestavyytta ja vastuullisuutta tarkastellessa hankintaprosessissa huomio
kiinnittyy nopeasti hankintaprosessin kulkuun ja sen saantelyn kiemuroihin.

34 Haila et al. 2023, s.76.
35 Valtioneuvoston periaatepaatos kiertotalouden strategisesta ohjelmasta 30.3.2021, s.3-4.
36 Tyo- ja elinkeinoministerio 2017, Opas sosiaalisesti vastuullisiin hankintoihin, s.21.
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Hankintayksikkdjen vapaus paattaa hankintamenettelysta on rajattu hankintalaissa
saadettyihin eri menettelyinin. Hankintalain 5 Iluvussa saadetaan erilaisista
hankintamenettelyista, joita ovat muun muassa avoin menettely (32 §), rajoitettu
menettely (33 §), neuvottelumenettely (34 §) seka innovaatiokumppanuusmenettely
(38 §). Tassa tutkimuksessa keskitytaan kasittelemaan avointa menettelya luvussa 2.4

seka innovaatiokumppanuusmenettelya luvussa 4.2.

2.2.2 Toimittajien rooli kestavissa hankinnoissa

Kestavien hankintojen tavoitteiden tukemisessa on myos otettava huomioon yritysten
nakokulma. Tassa tutkimuksessa ei ole tarkoituksena tarkastella laajemmin julkisten
hankintojen toimittajaosapuolen roolia kestavyyteen liittyen, mutta on olennaista
huomioida se, etta mita periaatteita ja toimintatapoja toimittajat suosivat vaikuttavat
suoranaisesti siihen, minkalaisia tarjouksia hankintayksikot saavat. Mikali
toimittajakentalld suositaan kestavia toimintatapoja ja pyritdan kehittymaan
tehokkaammiksi ymparistonsuojelun nakdkulmasta, on silla siten suoraan vaikutusta
hankintoihin. Toimittajilla tarkoitetaan tassa tutkimuksessa tarjouskilpailuun osallistuvia
yksityisia oikeushenkiloita, jotka pyrkivat voittamaan hankintayksikon asettaman

tarjouskilpailun.

Tarjouksia tekevien toimittajien maaraan vaikuttaa hankintaprosessissa kaytetty
hankintamenettely. Parhaimman toimittajan valitseminen on usein hyvinkin haastavaa.
Yleisella tasolla tarkastellessa julkisten hankintojen kilpailutuksessa on huomattu, etta
kilpailua on vahan. Se jo osaltaan vaikeuttaa kestavien tarjousten valintaa.
Hankintayksikoiden tulisi pyrkia saavuttamaan ja aktivoimaan suuremman maaran
toimittajia tekemaan tarjouspyyntdja. Julkisissa hankinnoissa tapahtuvan kilpailun
lisdaminen on myds yksi Petteri Orpon hallituksen ohjelman tavoitteista®’. Toimittajien
valisella kilpailun lisaamisella on huomattu olevan positiivisia vaikutuksia tarjousten

laatuun ja innovatiivisuuteen.38

Toimittajakentalla, erityisesti yritysten keskuudessa, on kayty paljon keskustelua
kestavyydesta ja ymparistovastuusta. Ymparistonakokohtien myota vastuullinen

sijoittaminen on kasvattanut huomiota. Jotta voimme ymmartaa tarjoajien lahestymista

37 Petteri Orpon hallituksen hallitusohjelma 2023, s.104.
38 Koiste et al. 2023, s.15-19.
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julkisiin hankintoihin, on tutustuttava siihen, mita sijoittaminen tarkoittaa. Sijoittamisella
tarkoitetaan taloudellisesti tuottotavoitteellista toimintaa esimerkiksi kaymalla kauppaa
erindisilla tuotteilla. Sijoittamista tarkastellaan |ahes aina faktojen ja nimenomaan
matemaattisten faktojen avulla. Taman takia vastuullisuuden huomiointi sijoittamisen
yhteydessa ei ole aina kaikista yksinkertaisinta. Kestavan kehityksen huomioivaa

sijoittamista ei ole mydskaan yhta samanlaista tapaa toteuttaa, vaan kirjoa on paljon.3°

Kansainvalisella tasolla yksi isoimmista huomiota herattavimmista sijoittamisen
periaatteista ovat YK:n vastuullisen sijoittamisen periaatteet. Periaatteet sisaltavat

seuraavia tavoitteita:

1) ESG-kysymykset huomioidaan sijoitusanalyyseissa ja
paatoksentekoprosesseissa

2) ESG-kysymykset huomioidaan aktiivisesti omistuspolitiikassa ja -kaytannoissa

3) Sijoittamisen yhteydessa huomioidaan ESG-kysymyksiin liittyvat kysymykset
keraamalla asianmukaista tietoa

4) Naitd periaatteita pyritdan vahvistamaan ja niiden huomiointia pyritdan
tehostamaan

5) Periaatteiden toteutumisesta raportoidaan ja niiden edistymista seurataan.

Yritykset voivat sitoutua periaatteiden noudattamiseen antamalla allekirjoituksen.
Yrityksilla ei siten ole mitdan velvoitetta noudattaa periaatteita, koska kyseiset
periaatteet eivat perustu mihinkdan kansainvaliseen sopimukseen, eika siten ole
lainsaadannollisesti sitovia. Periaatteet kehittivat joukko kansainvalisia sijoittajia YK:n
paasihteerin johtamana.*? Vaikka periaatteet eivat ole lainsaadanndllisesti sitovia, ovat

ne kuitenkin herattaneet paljon keskustelua vastuullisesta sijoittamisesta.

Kuten YK:n vastuullisen sijoittamisen periaatteista on tunnistettavissa, vastuullisesta
sijoittamisesta puhuttaessa, puhutaan usein ESG-strategiasta tai ESG-tekijoista.
Kuten kestavan kehityksen kasitteen yhteydessa, ESG-strategialle ei ole tarkkaa
maaritelmaa. ESG-strategialla tarkoitetaan usein nimensa mukaisesti kestavaa,
sosiaalista vastuullisuutta ja ymparistda huomioivaa sijoittamista.*! ESG-strategiaa

kasitellaan siten siina valossa, miten sita on pystytty maarittelemaan.

39 Hyrske et al. 2020, s.16.

40 UNEP Finance & UN Global Compact ei pvm., About us — What are the Principles for Responsible
Investment.

41 Cristina & Barrero Zalles 2021, s.27.
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ESG-strategia on vaikuttanut niin julkisten organisaatioiden toimintaan kuin myos
yksityisen puolen sijoittamistoimintaan. ESG-strategia kattaa alleen ajattelun
ymparistovastuusta (environmental), sosiaalisesta vastuusta (social) seka hyvasta
hallintotavasta (governance). Ymparistovastuulla seka sosiaalisella vastuulla
havitellaan esimerkiksi erindisia sertifikaatteja seka periaatteiden ja tavoitteiden
toteutumista. Hyvalla hallintotavalla tarkoitetaan tassa yhteydessa yritysten sisalla
tapahtuvaa laadukasta ohjausta ja vaikuttamista, kuten esimerkiksi laadukkaasti ja
tehokkaasti toimivan johtoryhman valitsemista. ESG-kriteeristossa on siten otettu
huomioon niin kestavan kehityksen mukaiset tavoitteet kuin myds yrityksen sisainen

toiminta.42

ESG on saanut suuren suosion ympari maailmaa ja se on heratellyt myds
yritysmaailmaa pohtimaan kestavan kehityksen nakoékulmia. ESG-strategian tavoitteet
ovat ihailtavia, mutta on kuitenkin huomioitava, ettd ESG ei ole ongelmaton.
Ensimmaisena ongelmana esiintyy jo aikaisemmin mainittu lainsdadannon puute.
Tama on johtanut siihen, etta periaatteiden maarittely on jaanyt hyvin avonaiseksi ja
taten siirtaa vastuun asettaa toimintasuunnitelmia periaatteiden toteuttamiseksi
sijoittajille. ESG-strategia kattaa alleen niin suuren maaran erilaisia pienempia
tavoitteita, joten virallisen standardoinnin ja sopimuksen puute on osaltaan jo haaste
periaatteiden toteutumista vastaan. Miten esimerkiksi ESG-tavoitteiden kehittymista

seurataan, kun ei ole ensiksi asetettu tavoitteiden yleista perustasoa?

Sen lisdksi toisena haasteena on se, ettd periaatteiden I6yha ohjenuora ja
yleisluontoisuus antaa sijoittajille suuremman vallan valita, mita asioita huomioi ja
talldin taloudellinen nakokulma usein voittaa.*®> Taméa on toki saattanut olla myos
sijoittajien tavoite YK:n vastuullisen sijoittamisen periaatteita suunnitellessa. Liian
tiukat tavoitteet voivat osoittautua yrityksille vain enemman haitaksi kuin hyodyksi ja
taten sijoittajat ovat ajatelleet omaa asemaansa sijoittajina ja kenties yritysten

omistajina. Tama toki on vain arvailua.

Kolmas ESG-strategiaan liittyva haaste on viherpesu. Viherpesulla tarkoitetaan usein
yritysten tekemaa toimintaa, jossa valheellisesti arvioidaan kestavan kehityksen toimet

liian korkeiksi ja kaytetaan sita hyodyksi erityisesti markkinoinnissa. Yksi tarkeimmista

42 Hyrske et al. 2020, s.68.
43 Lehtonen 2012, s.21-23.
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keinoista valttaa viherpesua on raportointi ja erilaisen datan dokumentointi.**
Raportoinnin lisaamisella on pystytty valttamaan viherpesua harrastavan yrityksen
mainetta. Yleensa yritykset ovat julkaisseet raporttejaan kerran vuodessa, mutta ESG-
strategiaan liittyen osa yrityksistd on julkaissut raportteja jopa kerran kuukaudessa.*®
ESG-strategia siten tukee ja inspiroi yrityksia toimimaan yha avoimemmin ja
kuluttajiaan arvostaen. Viherpesu on lopulta myos hankintaprosessin ja julkisten
hankintojen kestavyyden kannalta huono asia, koska joko hankintayksikkd paatyy
kayttamaan varojaan viherpesua tuottavaan yritykseen tai hankintayksikkd saa
asiakirjoista selville, etta toimittaja on viherpesua kayttava toimittaja, jolloin toimittajalla
on vaarana saada huono maine markkinoilla. Myds julkisten varojen kayton kannalta,
hankintasopimuksen tekeminen viherpesua hyddyksi kayttavan toimittajan kanssa ei
olisi myoskaan hyva asia julkisen organisaation hyvan hallinnon periaatteiden

kannalta.

Yrityskentalla tapahtuva trendi kohti kestavampia sijoituksia ja valintoja toimii hyvana
merkkind myos yhteistyota tekeville julkisille organisaatioille. Kestavan kehityksen
tukemisen kannalta on kuitenkin tarkeaa, etta toimittajat toimivat myos vastuullisuuden
tukemisen vuoksi. Kestavyyden ja vastuullisuuden huomioinnilla on myos mahdollista
vaikuttaa laajemmin  vastuullisuuskulttuurin  ja  johtamiseen julkisissakin
organisaatioissa. Kestavien hankintojen toteutumisen vuoksi on tarkeda, etta
hankintalaissa kestavyytta tarkastellaan laajalti eri nakokulmista ja hankintayksikoille
annetaan mahdollisuuksia valita kestavyytta tukevia tarjouksia. Luvussa 2.3 kaydaan
tarkemmin 1api, miten oikeuskaytannosta on tullut painetta luoda lainsdadant6a
kestaviin hankintoihin liittyen. Lisaksi luvussa 3 siihen, miten hankintayksikot voivat

vaikuttaa kestavyysnakokohtien huomiointiin hankintaprosessin alussa.

2.3 Oikeuskaytannosta tullut paine saataa ymparistonakokohdista
lainsaadannossa

2.3.1 Kuuluisimmat kansainvaliset oikeustapaukset

Ympariston huomioiminen hankintaprosessissa ei ole aina ollut niin kohuttua ja

pinnalla kuin mitd se nykypaivana on. Euroopan yhteiséjen tuomioistuin (EYT) on

44 Hyrske et al. 2020, s.240.
45 Hyrske et al. 2020, s.283.
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tehnyt kahdessa eri tapauksessa sellaiset ratkaisut, jotka ovat olleet merkittavia
ympariston huomioimiselle julkisissa hankinnoissa. Tapaukset ovat C-513/99
Concordia Bus Finland seka C-448/01 Wienstrom.

Concordia Bus Finland -tapauksessa oli kyse siita, ettd saisiko Helsingin kaupunki
hankintayksikkona paattaa hankinnan kilpailutuksen voittajan kokonaistaloudellisesti
edullisimman tarjouksen perusteiden lisdksi huomioimalla ymparistonakokohtia.
Kokonaistaloudellisesti edullisimman tarjouksen valinta on ollut aina vahva
valintaperiaate hankintalain soveltamisessa. Tapauksessa Helsingin kaupungin
likenneliikelaitos (HKL-bussiliikenne) ja Concordia Bus Finland kilpailivat siita, kumpi
voittaa Helsingin kaupungin liikepalvelulautakunnan asettaman tarjouspyynnon.
Liikepalvelulautakunta valitsi lopulta HKL-bussiliikenteen Kkilpailun voittajaksi ja

Concordia Bus Finland riitautti kyseisen paatoksen.

Valitus pohjautui siihen, ettd HKL-bussiliikenteen tarjous sisalsi sellaisia linja-autoja,
joiden typpioksidipaastdt ja meluhaitat olivat vahaisempia kuin Concordia Bus
Finlandin linja-autot. Valitus painotettiin sita, etta markkinoilla oli yleinen tieto, etta vain
HKL-bussiliikenteella oli tarjota kyseisia linja-autoja. Valitus pohjautui siis siihen, etta
suosiko hankintayksikkd oman kaupunkinsa laitoksen tarjousta ja sisaltyiko
kilpailutukseen taten Concordia Bus Finlandin syrjinta4.#6 Merkittdvan tapauksesta
tekee se, etta kyseista asiaa puitiin karajaoikeudesta korkeimpaan oikeuteen asti ja
lopulta EYT:n tuli tehda paatds siita, oliko ymparistonakokohtien huomioiminen
hankintalainsaadanndon nakokulmasta sallittua seka voisiko ymparistonakdkohtien

huomiointi asettaa kilpailijat eriarvoiseen asemaan.

Lisaksi erityisesti Concordia Bus Finland -tapauksessa asetettiin tiettyja kriteereita
sille, ettd hankintayksikk® pystyisi huomioimaan ymparistonakokohtia. Kriteeristolla
tarkoitetaan sita, ettd ymparistdon liittyvien seikkojen tulee liittya kyseessa olevaan
hankintaan ja niiden tulee olla selitettynd selkeasti tarjouspyynndssa, ne eivat saa
antaa hankintayksikolle laajempaa valinnanvapautta kuin mita lainsaadanto jo antaa

seka ymparistonakokohtien huomioiminen ei saa olla keino syrjia tiettyja tarjoajia.*”

46 C-513/99, Concordia Bus Finland Oy Ab, aiemmin Stagecoach Finland Oy Ab vastaan Helsingin
kaupunki ja HKL-bussiliikenne, 17.9.2002. Tuomion kohdat 36—-38.
47 C-513/99, Concordia Bus Finland Oy Ab, aiemmin Stagecoach Finland Oy Ab vastaan Helsingin
kaupunki ja HKL-bussiliikenne, 17.9.2002. Tuomion kohdat 55-64.
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EYT oli katsonut, etta hankintayksikon oman laitoksen tarjous ei tuota syrjivaa
tilannetta, vaikka hankintayksikon oma laitos oli tassa yksi harvoista, jotka pystyivat
tayttamaan ymparistonakokonhtiin kuuluvat kriteerit. Nain ollen tapauksessa ei ollut
tapahtunut syrjintad.*® Tama tapaus on kyseisen tuomion lausunnon vuoksi hyvin
tarkea kestaville hankinnoille. Jos ymparistonakokohtien huomiointi ei suoranaisesti
aiheuta tarjoajien valille syrjintaa, on hankintayksikoilla laajempi harkintavalta pohtia

my0s tarjouspyynnoissaan ymparistonakokohtia ja -ulottuvuuksia.

Tapauksessa C-448/01 Wienstrom pohdittiin samantyylisia kysymyksia kuin Concordia
Bus Finland -tapauksessa. Wienstrom-tapauksessa oli kyse sahkon hankinnasta.
Tapauksessa riitaista oli se, etta saisiko hankintayksikkd saada paatoksenteossaan
painottaa sellaisia tarjouksia, jotka pystyivat tuottamaan sahkon uusiutuvista
energialahteista. Tuomioistuimen pohtiessa uusiutuvien energialahteiden kayttoa ja
kestavyyden tukemista hankinnassa oli selkeaa se, etta kestavyyden huomiointi
hankinnassa tukisi myos laajemmin unionin strategiaa ja taistelua ilmastonmuutosta
vastaan. Isompaa paamaaraa tarkastellessa kestavyyden huomiointia ei siten nahty
hankinnassa huonona tai epaarvottavana seikkana ja uusiutuvien energialahteiden

huomiointi oli sallittua hankinnan kilpailutuksen voittajan valinnassa.*®

Wienstrom-tapauksessa huomiota kuitenkin heratti se, ettd hankintayksikkd oli
asettanut uusiutuville energialahteille 45 prosentin kertoimen®. Tuomiossa 45
prosentin tavoite osoittautui hankalaksi tulkita, koska toisaalta 45 prosentin
huomioiminen ei ole Euroopan yhteison saantdjen vastaista, mutta otettaessa
huomioon se, etta hankintayksikko ei pysty varmuudella tarkistamaan, ettd sahko on
todella tuon verran tuotettu uusiutuvista energialahteista.> Taman todettiin olevan

Euroopan yhteison saantdjen vastaista®?.

Wienstrom-tapauksessa kaytettiin vahvasti Concordia Bus Finland -tapausta tukena ja
siind pohdittiinkin ymparistonakokohtia Concordia Bus Finland -tapauksen tuomiossa
asetettujen kriteerien avulla. EYT kaytti molempien tapausten lahteena direktiiveja.

48 C-513/99, Concordia Bus Finland Oy Ab, aiemmin Stagecoach Finland Oy Ab vastaan Helsingin
kaupunki ja HKL-bussiliikenne, 17.9.2002. Tuomion kohdat 85-86.

49 C-448/01, EVN AG ja Wienstrom GmbH vastaan Republik Osterreich, 4.12.2003. Tuomion kohdat
31-33.

50 C-448/01, EVN AG ja Wiestrom GmbH vastaan Republik Qsterreich, 4.12.2003. Tuomion kohta 18.
51.C-448/01, EVN AG ja Wiestrom GmbH vastaan Republik Osterreich, 4.12.2003. Tuomion kohdat
44-46.

52 C-448/01, EVN AG ja Wiestrom GmbH vastaan Republik Osterreich, 4.12.2003. Tuomion kohta 52.

19



Kyseisia direktiiveja ei ole tarkoituksena kayda tassa tutkimuksessa lapi, koska ne
eivat ole enaa olennaisia taman tutkimuksen aiheen kannalta. On kuitenkin hyva
huomioida, etta jo 1990-luvulla seka 2000-luvun alussa asetettujen direktiivien mukaan

ymparistonakokohtien huomiointi on ollut sdantoéjen mukaista®?.

2.3.2 Julkisten hankintojen periaatteet oikeustapausten taustalla

Kuten tapaukset Concordia Bus Finland ja Wienstrom osoittavat, kestavia hankintoja
koskevalle lainsaadanndlle on ollut ja on edelleen tarvetta. Ymparistonakokohtien
tarkastelu oli molemmissa tapauksissa sallittua ja sitd jopa suositeltin voimassa
olevissa direktiiveissa. Direktiivien ja oikeuskaytanndn asettamien toimintaohjeistusten
lisaksi hankintayksikkojen tuli ottaa omassa toiminnassaan viela vahvemmin
huomioon yhdenvertaisuuden ja avoimuuden periaatteet. Erityisesti kestavyys

nakdkohtia pohdittaessa.

Siind maarin, missd ymparistonakokohtien huomioiminen ei ole yksinkertaista, ei
myoskaan kyseinen kriteeristdo ole yksinkertainen. Pohdintaa herattaa erityisesti
tavoite siita, ettd ympariston huomioimisen tulisi aina liittyd hankinnan kohteeseen.
Esimerkiksi pohdittaessa tavarahankintoja on vaikeaa asettaa rajoja sille, missa
maarin kestavyytta tulisi huomioida tuotteen koko valmistusprosessissa. Rajatakseen
nain laajaa kysymysta ja helpottaen hankintayksikkojen tyotaakkaa, paapaino on
keskittynyt tarkastelemaan asiaa hankintasopimuksen kautta. Asia koskettaa
hankinnan kohdetta, mikali se liittyy edes joltain osin hankintasopimuksessa
kasiteltyyn seikkaan. Taten ei ole valia, missa vaiheessa esimerkiksi tavaran valmistus
on meneillaan.%* Tarkentaakseen naita seikkoja hankintayksikko voi asettaa hankinnan
tarjouspyynnéssa  esimerkiksi hankinnan kohteelle  teknisia eritelmia.

Tarjouspyynnoissa sallittuihin teknisiin eritelmiin tutustutaan tarkemmin luvussa 3.2.

Tapauksista ilmenee my0Os vahvasti se, miten tarkeita julkisten hankintojen periaatteet
ovat kestavyyden huomioimiselle kilpailutuksissa. Julkisten hankintojen periaatteista

saadetaan hankintalain 3 §:ssa, jonka mukaan:

53 Concordia Bus Finland tapauksessa tarkein direktiivi 92/50/ETY. Wienstrom tapauksessa tarkein
direktiivi 2001/77/EY.
54 Pekkala et al. 2022, s.49-50.
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Hankintayksikdn on kohdeltava hankintamenettelyn osallistujia ja muita toimittajia
tasapuolisesti ja syrjimattomasti seka toimittava avoimesti ja suhteellisuuden

vaatimukset huomioon ottaen.

Jos tarjouskilpailussa ehdokkaana tai tarjoajana on hankintayksikdn organisaatioon
kuuluva yksikkd, hankintayksikbn omistama yhteisé tai laitos taikka toinen

hankintayksikkd, sitd on kohdeltava samalla tavoin kuin muita ehdokkaita ja tarjoajia.

Hankintayksikkojen tulee siten kohdella kaikkia tarjouksien tekijoita yhdenvertaisesti ja
syrjimattomasti. Hankintayksikon tulee myos toimia avoimesti kaikkia tarjoajia kohtaan
seka ottaa aina suhteellisuus omassa toiminnassaan huomioon. Molemmissa EYT.n
tapauksissa oli pohdittu esimerkiksi suhteellisuusperiaatetta. Julkisista hankinnoista
puhuttaessa suhteellisuusperiaatteella tarkoitetaan sita, etta hankintamenettelyssa
tehtavien paatosten tulee olla samassa suhteessa tarjouspyynnossa esitettyjen
paamaarien kanssa®®. Taten hankintayksikko ei voi valita kilpailun voittajaksi tarjoajaa,

jonka tekema tarjous ei vastaisi tarjouspyynnossa esitettyja tavoitteita ja laatua.

Julkisen toiminnan avoimuus seka syrjimaton toiminta ovat kaiken julkisen toiminnan
kulmakivia. Syrjimattdomyyden periaatteella tarkoitetaan sita, ettd hankintayksikot eivat
saa toimia siten, ettad toiminta asettaisi jonkin tietyn tarjoajan parempaan asemaan.
Esimerkiksi EU:n kynnysarvon ylittavissa hankinnoissa hankintayksikko ei saa suosia
jonkin tietyn maan tarjoajia toisen maiden tarjoajien yli. Avoimuus toimii myos
syriimattomyysperiaatteen  kanssa  kasikkdin.  Silla  tarkoitetaan  sellaista
hankintayksikon toimintaa, jossa kaikki hankintayksikdon toiminta on hyvin avointa ja
viestintd on laajaa ja laadukasta.®® Hankintayksikon tulee siten toimia hyvin oma-

aloitteisesti naiden periaatteiden toteutumisen vuoksi.

Suhteellisuusperiaatteella on myds osansa siina, ettd hankintayksikon tulee toimia
kilpailutuksessa aina avoimesti ja syrjimattomasti, mutta tama ei saa myodskaan
kaantya hankintayksikditd vastaan raskauttaen prosessia. Siten avoimuutta ja
syriimattomyytta tulisi noudattaa, mutta se ei saisi asettua esteeksi erityisesti

sellaisissa hankinnoissa, jotka eivat ole vaikutuksiltaan tai arvoltaan suuria.®’

55 HE 108/2016 vp, s.73-74.
56 Kontio et al. 2017, s.29.
57 HE 108/2016 vp, s.74.
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2.4 Hankintamenettely

Julkiset hankinnat eivat saa ostaa hankintoja vain pelkdn tahdon mukaan, vaan
hankintaprosessin kaynnistyminen pohjautuu aina tarpeellisuuteen. Tama osaltaan
estaa julkisten varojen holtitonta kayttoa. Hankintayksikkd on saattanut ennakoida
tarpeen, jolloin hanke on kirjattu hankintasuunnitelmaan tai vaihtoehtoisesti tarve on
yllattdva ja se on pyrittdva saamaan toteutettua mahdollisimman nopeasti.
Hankintaprosessin kaynnistymisessa on myds tarkeaa huomioida se, etta 16ytyyhan
markkinoilta sellaisia toimittajia, jotka pystyvat toteuttamaan hankintayksikon
asettamat vaatimukset. On myds mahdollista, ettd hankintayksikké toteuttaa

hankinnan itse.%8

Tutkimuksen rajauksen mukaisesti tassa ei keskityta hankintayksikon itsensa
tuottamiin hankintoihin, vaan huomio kiinnittyy vain ulkoisilta toimittajilta ostettuihin
hankintoihin. Hankinnan kilpailuttamiseen vaikuttaa vahvasti hankinnan taloudellinen
arvo. Mikali hankinnan taloudellinen arvo alittaa kansallisen kynnysarvon, hankinnassa
ei tarvitse noudattaa hankintalakia®®. Tassa tutkimuksessa ei myoskaan perehdyta
tarkemmin hankintojen kynnysarvoihin, koska se ei ole olennaista asian kasittelyn

kannalta, eika tuota mitaan lisaarvoa tutkimukselle.

Aloittaessa hankintaprosessia hankintayksikon tulee valita hankinnalle oikea
menettelytapa, eli miten hankintaa varten pyydetaan tarjouksia. Hankintamenettelyista
saadetaan hankintalain luvussa 5. Yleisimpid ja niin sanotusti perinteisia
hankintamenettelyja on kolme kappaletta, joita ovat avoin menettely (JulkHankL 32 §),
rajoitettu menettely (JulkHankL 33§) seka neuvottelumenettely (JulkHankL 34 §).
Suurin ero menettelyjen valillda on se, kuinka monta tarjoajaa voi tehda tarjouksen.
Tassa tutkimuksessa keskitytdan tarkastelemaan avointa menettelya seka
myohemmin luvussa 4.2 tarkastellaan innovaatiokumppanuusmenettelya (JulkHankL
38 §), joka on uusin lisdys hankintamenettelyistd  hankintalakiin.
Innovaatiokumppanuusmenettely on niin vahvasti sidottu innovatiivisiin hankintoihin,

jonka takia menettelyn lapikaynti on sijoitettu tassa tutkimuksessa eri lukuihin.

Avoimesta menettelysta sdadetaan hankintalain 32 §:ssa seuraavasti:

58 Kontio et al. 2017, s.89-90.
59 Kontio et al. 2017, s.71.
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Avoimessa menettelyssd hankintayksikkd julkaisee hankintailmoituksen ja
asettaa saataville tarjouspyynnoén, joiden perusteella kaikki halukkaat toimittajat
voivat tehda tarjouksen. Hankintailmoituksen julkaisemisen ja tarjouspyynnén
saataville asettamisen jalkeen hankintayksikkd voi lahettdd tarjouspyynnoén

soveliaiksi katsomilleen toimittajille.

Avoimella menettelylla tarkoitetaan siten sellaista tarjouspyyntda, johon kaikki
halukkaat oikeushenkilot voivat tehda oman tarjouksensa. Avointa menettelya voi
myo0s kayttaa missa tahansa hankinnassa seka milloin vain. Kuten on huomattavissa,
hankintalaissa ei ole rajoitettu avoimen menettelyn kayttéa vain tiettyihin tilanteisiin®°.
Tarjouksen muoto ja siind toivottu sisaltd tulevat ilmi hankintailmoituksessa tai
tarjouspyynndssa®’. Menettelyn mukainen avoimuus liittyy siten tarjoajien maaraan ja
piirteisiin, ei tarjouksen sisaltoon. Tarjouksissa on oltava hankintailmoituksen mukaiset

vaatimukset taytettyna, jotta tarjousta voidaan pohtia voittajaksi.

Sen lisaksi, etta kuka tahansa tarjoaja voi tehda tarjouksen avoimessa menettelyssa,
hankintayksikkd voi myoOs lahestya haluamiaan oikeushenkiloita, joilta toivoisi
tarjouksen. Hankintayksikkd saattaa pyytaa tietylta toimittajalta tarjousta erityisesti
sellaisessa tilanteessa, jossa tietdd, ettda toimittaja ei aktiivisesti kay Ilapi
hankintatarjouspyyntdja. = Hankintayksikkd ei  kuitenkaan saa  suunnitella
tarjouspyyntdéaan pitaen jonkin tietyn toimittajan esimerkiksi tuotteiden malleja
tarkeana osana tarjouspyynnon vaatimuksissa. Tahan kieltoon tutustutaan tarkemmin
luvussa 3.2. Joustavuudestaan ja nimensa mukaisesti avoimuudestaan johtuen avoin

menettely on kaikista menettelyista suosituin.®?

Suosiostaan huolimatta avoin menettely voi myos olla hankintayksikon kannalta
hyvinkin raskas prosessi. Hankintayksikon on tarkasteltava kaikkien sellaisten
tarjoajien tarjoukset, jotka ovat tayttavat tarjouspyynnon vaatimukset®. Avoimuuden
vuoksi tarjouksia saattaa kertya hyvinkin paljon ja hankintayksikon on kohdeltava
kaikkia tarjouksia yhdenvertaisesti ja syrjimattdmasti noudattaen siten hankintalain 3
§:ssd asetettuja periaatteita.?* Mitd enemman tarjoajia, sitd enemman on riskid

yhdenvertaisen tarjousten tarkastelun vaarantumiseen. Avoin menettely saattaa siten

60 Karinkanta & Lahtinen 2017, s.65.
61 Maatta & Voutilainen 2017, s.328.
62 Pekkala et al. 2022, s.209-210.

63 Karinkanta & Lahtinen 2017, s.65.
64 Eskola et al. 2017, s.217-219.
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vaatia hankintayksikolta hyvinkin paljon taloudellista ja ajallista resurssia

onnistuakseen.

Kaiken kaikkiaan avoimen menettelyn kulku etenee kuvassa 1 esitellylla tavalla:

tarjoajien soveltu-
hankintailmoitus ja > tarjousten vuuden ja tarjousten

tarjouspyynnon julkaisu vastaanottaminen tarjouspyynndnmukai-

suuden tarkastaminen

.

hankintasopimuksen
paatoksen tiedoksianto | ®| tekeminen (14 paivan |
odotusajan jdlkeen)

tarjousten vertailu ja valin- 2
tapaatos perusteluineen

| jalki-ilmoitus (sekd tarvit-

taessa hankintamenette-

lya koskevan kertomuksen |
laatiminen)

Kuva 1. Avoimen menettelyn kulku. Kontio et al., 2017, s.107.

Avoimen menettelyn prosessi jatkuu hankintatarpeen syntymisen ja tarjouspyynnon
tyostamisen jalkeen hankintailmoituksen tekemisella ja tarjouspyynnon julkaisulla.
Prosessin kulku on tarkeaa huomioida tutkimuksen aiheen kannalta siita
nakokulmasta, etta tutkimuksen rajauksen mukaisesti kestavaa kehitysta kasitellaan
kolmen ensimmaisen vaiheen nakokulmasta. Naiden kolmen kohdan lisaksi
kestavyyden huomiointia tarkastellaan hankinnan valmistelun nakokulmasta, eli
hankintayksikon toimia ennen hankintailmoituksen ja tarjouspyynnon julkaisua. Tata ei

ollut huomioitu Kontion prosessikulun kuvauksessa.

Tutkimuksessa kasitellaan myos hiukan prosessin neljatta kohtaa eli tarjousten
vertailua ja valintapaatoksen Iluomista perusteluiden kera. Voittajatarjouksen
pohdinnassa on paaperiaatteena se, ettd hankintayksikon tulee valita
kokonaisedullisesti edullisin tarjous (JulkHankL 93 §). Lain 93.2 §:ssa saadetaan
hankintayksikon oikeudesta asettaa tarjouspyyntovaiheessa erinaisia hinta-
laatusuhteen vertailuperusteita, jotka voivat liittya niin laatuun kuin myods ympariston
hyvinvoinnin  tukemiseen. Tarkein paapaino olisi siten hinta-laatusuhteen
arvioinnissa®. Hankintalaki ~myds salli sen, ettd hankinnoille on

tarjouspyyntdvaiheessa mahdollista asettaa erinaisia teknisia eritelmia (JulkHankL 71

65 HE 108/2016 vp, s.201.
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§) ja laatuvaatimuksia (JulkHankL 68 §)%. Tutkimuksessa ei siten voida jattda
huomioimatta hankintaprosessin alussa paatettyja kestavyyden vaatimuksia osana
hankintayksikon pakollista velvoitetta pohtia kokonaisedullisimman tarjouksen
valintaa. Hinta-laatusuhdetta kasitelldan luvussa 3.1.1.

66 Eskola et al. 2017, s.487.
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3 Hankinnan kohteen vaatimukset kestavyyden
nakokulmasta

3.1 Laatuvaatimukset muiden keinojen tukena

Kansainvalisessa vertailussa on huomattu, ettd ymparistokriteerien huomiointi on
vahvistunut. Ymparistokriteerit on mahdollista ottaa huomioon monin eri keinoin
esimerkiksi erilaisten maarien asettamisella, kuten tuotteen valmistuksen saasteiden
maksimimaarilla, tai noudattamalla tiettya standardia.®” Tassa luvussa keskitytaan
tarkastelemaan julkisten hankintojen laatuvaatimuksia, jotka ovat myds yksi keino
ymparistokriteerien huomiointiin kestavissd hankinnoissa. Kestavan kehityksen
tukemisen kannalta on tarkeaa pohtia hankintojen kannalta tarkeimpia laadullisia
seikkoja. Laatu on periaatteena hyvin perinpohjainen ja se on yksi tarkeimmista
tavoitteista hankintoja tydstdessa. Hankintojen yhteydessa laadun parantamisella

pyritdan tukemaan kestavaa kehitysta ja vastuullisuutta.

Laatuvaatimuksista sdadetaan hankintalain 68 §:ssa, jossa saadetaan seuraavasti:

Tarjouspyynndssa, hankintailmoituksessa, ehdokkaille osoitetussa kutsussa tai niiden liitteissa
on oltava:

1) hankinnan kohteen maarittely tai hankekuvaus seka hankinnan kohteeseen liittyvat muut
laatuvaatimukset [...].

Tarkea osa laadun huomioimisessa julkisissa hankinnoissa on suunnitelmallisuus.
Laatuvaatimuksia asettaessa on tarkeaa, etta hankintayksikkd on asettanut sellaisia
tavoitteita, joita markkinoilla pystytaan toteuttamaan. Tassa tutkimuksessa ei tutkita
kilpailuttamisen jalkeisia vaiheita ja toteutuneiden hankintojen seurantaan liittyvia
vaiheita, mutta laatuvaatimuksia asetettaessa on huomioitava se, etta huonosti
asetetut laatuvaatimukset saattavat osaltaan vaikeuttaa hankinnan toteutumista ja
sellaisessa tilanteessa huomio kohdistuu nopeasti kilpailutusprosessin ja
tarjouspyynnon valmisteluihin.®® Taten on tarkedd koko hankintaprosessin
onnistumisen kannalta, ettd laatuvaatimukset ovat suunniteltu huolellisesti ja
laatuvaatimuksissa on ymmarretty markkinoiden ja tarjoajien tilanne. Jotta
tavoitteellisesti pystytdan kasvattamaan hankintojen laatua, on niitd otettava yha

enemman huomioon ja pyrittava aktiivisemmin suunnittelemaan.

67 Marron 2003, s.21.
68 Hyvonen et al. 2007, s.142-143.
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Hankintaprosessin alettua hankintayksikon tulee laatia tarjouspyyntd. Usein
tarjouspyynto on laatuvaatimuksien tarkein lahde. Tarjouspyynnossa on tarkeaa, etta
asiat osoitetaan suorasti ja selkeasti ja tarjouspyynndssa olevien tietojen tulee olla
tarkkaan harkittuja. Tarjouspyynnosta on hyva huomioida, etta se tulee usein osaksi
lopullista hankintasopimusta, joka vahvistaa sen tarkeytta erityisesti juuri

suunnitteluvaiheessa.®®

Laatuvaatimuksissa on lisaksi tarkeaa ottaa huomioon tarjouspyyntda aloittaessa ja
hankinnan yksityiskohtia pohtiessa niin hankintayksikon tarpeet ja syyt hankinnan
tekemiselle  kuin myods lainsaadantd seka alalla  vallitsevat omat
laatuvaatimussaanndkset. Alalla vallitsevia laatuvaatimuksia saattaa velvoittaa
esimerkiksi rakennusurakkahankkeissa erindiset rakentamismaaraykset seka

turvallisuuteen liittyvat ohjeistukset.”®

Hankintalain kohdassa on siten asetettu hankintayksikaille "pakote” osoittaa hankintaa
koskevat laatuvaatimukset sanoilla "on oltava”. Tata pakotetta tukee myds palvelu- ja
tavarahankintoja koskevat yleisohjeistukset. Valtiovarainministerioc on julkaissut
vuonna 2014 julkisten hankintojen yleiset sopimusehdot niin palvelu- Kkuin
tavarahankinnoille (jaliempana JYSE 2014 PALVELUT, JYSE 2014 TAVARAT tai
molemmista sopimusehdoista puhuttaessa pelkka JYSE). Molemmat JYSE ovat
kaytdssa niin valtion kuin myos kuntien tekemissa hankinnoissa.”! Tarjouspyynnon
tavoin yleiset JYSE liitetddn usein mukaan lopullisiin  hankintasopimuksiin.
Palveluhankintoihin littyen JYSE 2014 PALVELUT asettaa hankintayksikolle
pakotteen kirjata tarjouspyyntdéon ja hankintailmoitukseen haluttavan palvelun
laatutason. Henkilostoon liittyvat laadulliset seikat on kirjattava “tarvittaessa”’2.
Tavarahankintoihin liittyen ohjeistus on samantyylinen, poiketen kuitenkin siten, etta
tavarahankinnoissa laadun huomioimisen on pohjauduttava sopimukseen ja toimitetun
tavaran on oltava hankintasopimuksen ehtojen mukainen’3. JYSE ohjeistukset
laatuvaatimuksien osoituksesta ja niiden huomioimisesta on siten asetettu tiukkana

ohjeena hankintayksikéille ja noudattaa taten hankintalain 68 §:a.

69 Pekkala et al. 2022, s.344-345.

70 Eskola et al. 2017, s.25.

1 JYSE 2014 PALVELUT, s.3. JYSE 2014 TAVARAT, s.3.
72 JYSE 2014 PALVELUT, s.6.

73 JYSE 2014 TAVARAT, s.10.
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On myds huomattu, etta tietyissa tapauksissa hankintojen laatuvaatimuksia on todella
vaikea asettaa, erityisesti silloin, kun hankkeen laatuun liittyy yksityiskohtia, joita ei
voida havainnoida tai osata ennakoida. Tallaisena esimerkkina voisi antaa erilaisten
konsulttipalveluiden hankinnat, joissa ei voida asettaa varmuutta siihen, minkalaisia
tuloksia konsultit pystyvat antamaan. Toisena esimerkkina toimii hankinnat, joiden

laatutavoitteiden toteutumiseen vaikuttaa mielipideasiat.”

Kestavan kehityksen hankinnoissa edella mainittu ei tosin ole niin yleista.
Laatuvaatimuksista ei ole lainsaadanndssa tarkkaa muotoilua, mutta oikeuskaytanto
osoittaa, etta kestavyytta yleensa osoitetaan tarkoilla teknisilla eritelmilla seka
erindisilla selvityksilla ja raporteilla. Kestavissa hankinnoissa laatuvaatimuksia myos
vahvistaa usein tarkempi suunnitelmallisuus seka erindiset alalla vallitsevat omat

laatuvaatimukset.

Laatuvaatimuksissa usein huomio kiinnittyy myo0s tavoiteltavaan paamaaraan.
Vihreiden julkisten hankintojen valinnoissa (Green Public Procurement, jaljempana
GPP) paattjilla on suuri vastuu laatuvaatimuksien sopivuudesta hankinnoille. GPP on
OECD:n asettama suositus vihreampien julkisten hankintojen toteutumiselle. GPP
pitaa sisallaan tavoitteita ymparistonsuojeluun liittyen, kuten esimerkiksi painottamalla
kansallisten  ymparistopoliittisten  tavoitteiden  toteutumista ja  huomiointia
paatoksenteossa kuin myods laadun parantamista ja kustannustehokkuuden
lisdamistd. Taman lisaksi GPP pitaa sisallaan ajatuksen siita, etta julkisiin hankintoihin

koskevia ymparistopoliittisia paatoksia tulee paivittaa.

Naissa tavoitteissa on kuitenkin huomioitava pari asiaa. Tavoitteiden asettaminen on
tarkeda kuten myos niiden paivittaminen, mutta esimerkiksi laatuvaatimuksissa on
noudatettava voimassa olevia alojen standardeja kuin myds huomioitava mahdolliset
prioriteettien valinnat julkisessa paatdoksenteossa. Lisaksi ymparistdkriteerien
huomioimisen tavoitteet eivat saisi luoda lisarasitetta jo valmiiksi ylikuormittuneelle
hankintahenkilostolle.”  Paattajien olisi hyvd huomioida eri  hankintojen

laatuvaatimuksissa eri tuotteiden ja palveluiden maantieteellinen saatavuus seka

74 Albano et al. 2022, s.377.
75 OECD 2000, s.10-12.
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hankinnoilla tulisi ottaa huomioon omien alueidensa ymparistoystavallisyys ja -

kriteerit’®.

Laatuvaatimuksissa on siten hyvinkin laaja kirjo erilaisia saantdjen ja ohjeistusten
lahteitd. On kuitenkin huomioitava, etta itse laatuvaatimuksista saantely on hyvin
nuivaa. Tahan ldéytynee yksi "syy” hankintadirektiivistd. Hankintadirektiivin kohdan 7

mukaan:

[...] tdma direktiivi ei vaikuta kansallisten, alue- tai paikallisviranomaisten vapauteen
maaritellda unionin oikeuden mukaisesti yleista taloudellista etua koskevat palvelut,
niiden soveltamisala ja tarjottavan palvelun luonne, mukaan lukien palvelun laatua

koskevat ehdot, yhteiskuntapolitikkaa koskevien tavoitteiden saavuttamiseksi. [...].

Hankintadirektiivi ei siten aseta esimerkiksi palveluhankinoille mitaan laajoja raameja,
joiden mukaan taloudellista etua koskevat paatokset taytyisi tehda siten, etta
toteutetaan myds yhteiskuntapoliittisia tavoitteita. Tama kohta direktiivissa asettaa
siten jasenvaltion itse vastuulliseksi pohtimaan omien muun muassa
palveluhankintojen laatuvaatimuksien saantelya. Nain ollen hankintalain saantelylla ja
JYSE asiakirjoilla on tarked rooli laadullisten huomioiden velvoittamisessa ja

neuvonnassa hankintayksikoaille.

3.1.1 Hinta-laatusuhde

Tarkastellessa laatuvaatimuksen saantelya laajemmin on helppo huomata, etta
julkisten hankintojen yhteydessa laatua tarkastellaan hinta-laatusuhteen kautta.
Julkisia hankintoja koskevassa Kkirjallisuudessa puhuttu “kokonaistaloudellisesti
edullisin tarjous” on saanut nykypaivana uudemman maaritelman “hinta-laatusuhde”,

jolla pyritaan keskittymaan hinta-laatusuhteen laajempaan maaritelmaan’’.

Hinta-laatusuhteesta saadetaan hankintalain 106 §:ssa, jonka mukaan:

"Tarjouksista on valittava kokonaistaloudellisesti edullisin tarjous.
Kokonaistaloudellisesti edullisin on tarjous, joka on hankintayksikon kannalta hinnaltaan
halvin, kustannuksiltaan edullisin tai hinta-laatusuhteeltaan paras. Hinta-laatusuhteen
arvioinnissa kaytettavien vertailuperusteiden tulee liittyd hankinnan kohteeseen ja

mahdollistaa tarjousten puolueeton arviointi. Hankintayksikon tulee ilmoittaa

76 Marron 2003, s.21-22.
77 Eskola et al. 2017, s.361.
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kayttamansa kokonaistaloudellisen edullisuuden peruste sekd mahdolliset

vertailuperusteet hankintailmoituksessa tai tarjouspyynndssa.”

Hankintalaissa saadetaan myos kokonaistaloudellisesti edullisimman tarjouksen
valinnasta EU-tasolla Kkilpailutettaviin  hankintoihin liittyen (JulkHankL 93§).
Hankintalain 93 §:n 1 mom:ssa saadetaan samalla tavoin kuin 106:ss8, mutta 93 §:ssa
on laajemmin ohjeita hankintayksikolle kestavyydesta. Hankintalain 93 §:n 1 ja 2

mom:n mukaan:

[...] Jos hankintayksikkd kayttdd muissa kuin tavarahankinnoissa kokonaistaloudellisen
edullisuuden perusteena ainoastaan halvinta hintaa, sen on esitettava tata koskevat
perustelut hankinta-asiakirjoissa, hankintapaatoksessa taikka hankintamenettelya

koskevassa erillisessa kertomuksessa.

Hankintayksikké voi asettaa hinta-laatusuhteen vertailuperusteita, jotka liittyvat
laadullisiin, yhteiskunnallisiin, ymparisto- tai sosiaalisiin nakoékohtiin tai innovatiivisiin
ominaisuuksiin. Laatuun liittyvia perusteita voivat olla tekniset ansiot, esteettiset ja
toiminnalliset ominaisuudet, esteettdmyys, kaikkien kayttajien vaatimukset tayttava
suunnittelu, kayttékustannukset, kustannustehokkuus, myynnin jalkeinen palvelu ja
tekninen tuki, huolto ja toimituspaiva tai toimitus- tai toteutusaika sekd muut

toimitusehdot. [...].

Molemmissa lainkohdissa on tarkeaa huomioida se, ettd hankintayksikon laatimat
perustelut tarjouspyynndssa ovat erityisen tarkeita, jotta hankintayksikolla on oikeus
tehda hinta-laatusuhteen pohdintaa tarjouksia vertaillessa. Tarjouspyynnosta on aina
I0ydyttava selkeat maaritelmat sille, miten kokonaistaloudellisesti edullisin tarjous

valitaan’s.

Kyseiset lainkohdat ovat tarkea huomioida myds sen takia, etta niista ilmenee hinta-
laatusuhteen ristiriitaisuus. Kestavyyden huomiointi on siten vain mahdollisuus, jonka
hankintayksikkd “"voi asettaa” hankinnalleen, mutta kokonaistaloudellisesti
edullisimman tarjouksen valinta on velvollisuus. Taten kokonaistaloudellisesti
edullisimman tarjouksen valinnassa hankintayksikkoja ei ole pakotettu huomioimaan

kestavyyteen liittyvia seikkoja.

Hankintalainsaadantdoa tarkastellessa on selkeaa, etta tarjousten vertailussa

ymparistonakokohtien tarkastelu on siten vain suositus’®. On myos todettu, etta

78 Eskola et al. 2017, s.362. Ks. MAO:174:18.
79 Palmujoki & Vartiainen 2020, s.3.
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ymparistonakokohtien asema on nimenomaan vahvimmillaan tarjouspyynnossa,
mutta niiden painotus vahenee tarjouksia vertaillessa. Viela vahemman

ymparistonakokohtia huomioidaan hankintasopimuksissa.8°

Niin 106 §:ssa ja 93 §:ssa on asetettu hankintayksikdlle velvoite antaa perusteet
kokonaistaloudellisen edullisuuden kaytdlle, mutta erityisesti 93 §:ssa oli tarkoituksena
saada laadullisen nakokulmien kayttéa vahvemmaksi hankintayksikoissa®!.
Ymparistonakokohtien huomiointia laajemminkin ei ole estetty hankintadirektiivissa.

Hankintadirektiivin 67 artiklan 2 kohdan mukaan:

Jasenvaltiot voivat saataa, ettd hankintaviranomaiset eivat saa kayttéad pelkastaan
hintaa tai kustannuksia hankintasopimuksen ainoana tekoperusteena, tai rajoittaa
niiden kaytén tiettyihin  hankintaviranomaisten ryhmiin tai tietyntyyppisiin

hankintasopimuksiin.

Tama artikla tuotti pohdintaa hallituksessa ja sita myds kasiteltiin hallituksen
esityksessa. Kokonaistaloudellisesti edullisimman tarjouksen ansiosta olisi ollut
mahdollista asettaa halvimman hinnan mahdollisuus vain tavarahankintoihin® ja niin
se on myds asetettu 93 §:ssa voimaan. Tavarahankinnoille katsottiin olevan perusteltu
syy siihen, ettd niista ei tarvitsisi antaa perusteluja halvimman hinnan kaytdsta.
Tavarahankinnoissa katsottiin, etta ” tavaroiden laatuun liittyvét tekijat ovat yleensé
olennainen osa tuotteen maédarittelyd, joka ollen siséltda laadulliset tekijat” 83
Tavarahankintojen pois jattamisella katsottiin myds olevan apu hankintayksikoille seka

se olisi omiaan vahentdmaan mahdollisten valitusten maarag®4.

Hallituksen esityksessa on mainittu kyseisen paatoksen taustalla olleen niin
hankintayksikdiden kuin myos elinkeinoelaman edustajia®, joten on vaikea olla
nakematta sita, etta isoissa EU-hankinnoissa on haluttu jattdd mahdollisuus ostaa
tavaroita vain hintalapun mukaan, jolloin yritykset pystyvat helpommin tekemaan
kilpailukelpoisia tarjouksia seka hankintayksikot pystyvat pohtimaan voittajatarjousta
vain taloudellisesta nakokulmasta voiden siten jokseenkin valttaa kestavyyspohdinnan

80 Palmujoki & Vartiainen 2020, s.8.
81 HE 108/2016 vp, s.201.

82 HE 108/2016 vp, s.35.

83 HE 108/2016 vp, s.201.

84 HE 108/2016 vp, S.66.

85 HE 108/2016 vp, S.66.
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omassa valinnassaan. Kaiken kaikkiaan kuitenkin 93 §:ssa oli tarkoituksena saada

laadullisen nakokulmien kayttod vahvemmaksi hankintayksikoissa2.

Nain ollen on huomioitava, ettd hankintayksikoille on annettu mahdollisuus tarkastella
kokonaistaloudellisen edullisimman tarjousta hinta-laatusuhteen nakokulmasta.
Hankintayksikoiden mahdollisuus ottaa esimerkiksi ymparistonakokohtia huomioon
tarjouksia verratessa edesauttaa sita, ettda paras mahdollinen tarjous voittaisi. On
huomioitava, etta sellainen tarjous, jossa taloudellisia seikkoja ei huomioitaisi, voisi
my0s johtaa tilanteeseen, joka olisi hyvin huono hankintayksikon toiminnan kannalta.
Nain ollen jokaisen hankinnan kannalta hinta-laatusuhdetta tulee tarkastella aina
erikseen.®” Kaiken kaikkiaan on tarkedd huomioida se, ettd laatu toimii
kokonaisvaltaisena tavoitteena ja periaatteena, melkein samalla tavalla kuin
hankintalain 3 §:ssa asetetut periaatteet, koko hankintalain Iapi. Laatu ei kuitenkaan
ole hankintayksikkojen toimintaa taysin lainsaadannollisesti sitova velvoite, koska

hankintayksikkojen tulee tarkastella myos tarjousten taloudellisia seikkoja.

3.2 Tekniset eritelmat

Yksi tapa vahvistaa kestavan kehityksen tavoitteiden toteutumista julkisten hankintojen
avulla on asettaa kilpailutettavalle hankinnalle erinaisia teknisia eritelmia. Tekniset
eritelmat voivat olla esimerkiksi hankinnan kohteen ominaisuuksiin liittyvia teknisia
asioita, kuten mittoja tai materiaaleja. Tekniset eritelmat voivat myos liittya muun
muassa laatuun ja kestavyyteen, kuten esimerkiksi ymparistdoystavallisiin

tyoskentelymenetelmiin ja tuotantoprosesseihin.88

Teknisista eritelmistd on saadetty tarkemmin hankintalaissa. Teknisista eritelmista
saadetaan hankintalain 71 §:ssa, jossa saadetadn hankinnan kohteen kuvaksesta.

Kyseisen 71 §:n 1 mom:n mukaan:

Hankinnan kohdetta kuvaavat maaritelmat seka niihin mahdollisesti sisaltyvat tekniset
eritelmat on esitettava hankintailmoituksessa, tarjouspyynnéssa, neuvottelukutsussa tai
naiden liitteissa ja niissa on vahvistettava rakennusurakoilta, palveluilta tai tavaroilta

vaadittavat ominaisuudet. Maaritelmien on mahdollistettava tarjoajille yhtalaiset

8 HE 108/2016 vp, s.201.
87 Pesu 2015, s.193.
88 Ty6- ja elinkeinoministerion julkaisuja 37/2015, s.88.
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mahdollisuudet osallistua tarjouskilpailuun, eivatka ne saa perusteettomasti rajoittaa

kilpailua julkisissa hankinnoissa. [...]
Hankinnan kohdetta kuvaavat maaritelmat on laadittava:

1) sellaisten suorituskykya koskevien tai toiminnallisten vaatimusten perusteella, jotka
ovat riittavan tasmallisia, jotta tarjoajat pystyvat maarittdmaan hankinnan kohteen ja

hankintayksikot pystyvat tekemaan hankintasopimuksen;

2) viittaamalla hankinnan kohdetta kuvaaviin maaritelmiin sekd kansallisiin
standardeihin, joilla saatetaan voimaan eurooppalaisia standardeja, eurooppalaisiin
teknisiin arviointeihin, yhteisiin teknisiin eritelmiin, kansainvalisiin standardeihin, muihin

eurooppalaisten standardointielinten laatimiin teknisiin viitejarjestelmiin, [...].

Tekniset eritelmat pitavat siten sisallaan monta erilaista ominaisuutta. Esimerkiksi
niiden tulee olla mainittuna muun muassa tarjouspyynndssa, ne eivat saa rajoittaa
kilpailua, niiden on oltava tarpeeksi tarkkoja ja selkeasti merkittyja seka niiden tulee
olla erindisten standardien mukaisia. Naiden kaikkien 71 §:n 1 mom:ssa mainittujen
piirteiden on toteuduttava. On myos tarkeaa huomioida se, etta teknisilla eritelmilla ei
tarkoiteta aina vain nimensa mukaisesti hankinnan kohteen teknisia piirteita, koska

esimerkiksi palveluhankinnoissa tallaista olisi vaikea esitt45.8°

Puhuttaessa teknisista eritelmista tarkoitetaan laajemmin hankinnan esittelya ja sen
tarkempia tietoja. Teknisilla eritelmilla on myos tapana toimia hankinnan
vahimmaisvaatimusten  osoittajana.  Tekniset  eritelmat  siten  asettavat
hankintayksikoille myods velvoitteen tarkastella saapuneita tarjouksia tarjouspyynndssa
asetettuihin vahimmaisvaatimuksiin peilaten. Tarjouksia ei siten vertailla ainoastaan

toisiaan vasten.%

Tama ei ole ollut aina selkeaa, kuten esimerkiksi tapauksessa KHO:2017:152, jossa
korkeimman hallinto-oikeuden kasiteltavana oli tapaus, missa pohdittiin sitd onko
lisdominaisuuksilla  teknisten eritelmien asemaa osana tarjouspyynnon
vahimmaisvaatimuksia. Tapauksessa oli kyse hankintayksikon Poliisihallituksen
tekemasta hankinnasta, jossa oli asetettu passien, henkilokorttien, oleskelukorttien ja
oleskelulupakortteja koskevalle hankinnalle vahimmaisvaatimuksia, kuten esimerkiksi

asiakirjoihin haluttu materiaali ja muoto, ja lisdominaisuuksia, joilla Poliisihallitus on

89 HE 108/2016 vp, s.167.
% Pekkala et al. 2022, s.381.
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tarkoittanut sellaisia ominaisuuksia, joita tarjoaja voi halutessaan tarjota ja saada siten

kilpailussa mahdollisia lisapisteita.

Korkein hallinto-oikeus oli katsonut, etta lisaominaisuudet eivat ole teknisten eritelmien
tasolla ja niiden kasittelemattomyys samanarvoisena ei ole tasapuolisen kohtelun
vastaista. Teknisia eritelmien ja lisaominaisuuksien ei katsottu olevan yhta velvoittavia.
Taten vaikka vain harva tarjoaja pystyisi tarjoamaan lisdominaisuuksia, ei se tekisi
hankintayksikon toiminnasta syrjivaa. Tassa kaytettiin tukena Concordia Bus Finlandin
paatosta, jota kasiteltiin taman tutkimuksen luvussa 2.3. Hankintayksikon on siten
tarkeaa suunnitella kaikki tarvitsemansa tekniset eritelmat hankinnan kohteen

kannalta.

Teknisilla eritelmilla on myos siten tarkea rooli kilpailutuksessa. Teknisilla eritelmilla ei
saa olla vaikutusta kilpailun rajoittamiseen tahallisesti keinotekoisesti®!. Keinotekoista
vaikuttamista markkinoilla on pystytty vahentamaan hankintalain 71 §:n 2 mom:n 2
kohdassa saadettyjen erindisten standardien avulla. Toisaalta myos standardeihin
viitatessa hankintayksikon on oltava tarkkana, etta se ei luo kilpailutukseen epatasa-
arvoa tarjoajien valille®?. Voisi ajatella, ettd standardeihin viittaaminen
tarjouspyynnoéssa loisi ongelmattoman hankinnan kilpailutuksen. Markkinaoikeus on
kuitenkin esimerkiksi joutunut kahdessa eri tapauksessa pohtimaan standardien

vaikutusta kilpailutukseen.

Ensimmaisessa tapauksessa oli kyse ongelmajatekontista ja sen kilpailutuksesta.
Valittaja, Ekokem Oy Ab, oli tehnyt valituksen hankintayksikdn, Puolustusvoimien,
toiminnasta ja pyytanyt Puolustusvoimia keskeyttamaan hankinnan. Ekokem Oy Ab:n
mukaan hankinnan voittaja ei ollut tayttanyt tarjouspyynndssa asetettuja
vahimmaisvaatimuksia ja taten voittajan tarjous ei olisi mydskaan tayttanyt
tarjouspyynndssa asetettuja standardeja. Puolustusvoimat oli kuitenkin jatkaneet
hankintaprosessia kilpailun voittajan kanssa. Tarjouspyynndssa ongelmajatekonttien

vaadittavat koot olivat kuvailtu sanalla "noin”.

Markkinaoikeus oli katsonut, ettd sanasta "noin” huolimatta tarjouspyynndssa on
vaadittu tiettyjen standardien toteutumisen, jota tarjouskilpailun voittaja ei tayttanyt ja

91 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/24/EU, annettu 26 paivana helmikuuta 2014,
julkisista hankinnoista ja direktiivin 2004/18/EY kumoamisesta, Kohta 74.
92 Pekkala et al. 2022, s.387.
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taten markkinaoikeus oli katsonut tapauksen Ekokem Oy Ab:n voitoksi. Tapauksessa
siis hankintayksikkd toimi laiminlyovasti ja ei noudattanut vahimmaisvaatimuksina
toimivia standardeja osana hankinnan Kkilpailutusta. Hankintayksikot eivat siten voi
keinotekoisesti, esimerkiksi kayttamalla "noin”-sanaa apuna, pyrkia vaikuttamaan
hankinnan kilpailutuksen lopputulokseen, vaan hankintayksikon tulee toimia aina

tasapuolisesti kaikkia tarjoajia kohtaan.%3

Toinen tapaus liittyi eraaseen Vaasan kaupungin hankintaan, jossa Vaasan kaupunki
toimi hankintayksikkona. Kyseisessa tapauksessa valittaja, STRIHL Scandinavia AB,
oli tehnyt valituksen siita, etta hankintayksikko oli keinotekoisesti pyrkinyt vaikuttamaan
markkinoihin. Valittaja oli katsonut, ettd Vaasan kaupunki oli vaikuttanut markkinoihin
sen vuoksi, etta se ei ollut viitannut katuvalaistuksien ominaisuuksia vastaamaan
yleisia standardeja vaan se oli keskittynyt vain tiettyyn markkinoiden valoteknisesti
parhaimpaan katuvalovalaisimeen. Jo tama tarkka maaritys vain tiettyyn teknisen
ominaisuuden omaavaan katuvalaisimeen tarjouspyynndssa rajoittaminen, on ollut
valittajan mukaan osaltaan jo syrjiva. Nain ollen tarjouspyynnossa olisi pitanyt asettaa
katuvalon tekniselle ominaisuudelle lievemmat vaatimukset, kuten esimerkiksi

viittaamalla standardiin.

Hankintayksikkd vetosi, ettd tarjouspyynndssa keskittymalla vain tiettyihin
katuvalaisimiin on perustunut siihen, etta kaupungilla on jo aikaisempaa kokemusta
kyseisista katuvalaisimista ja taten kaupungilla olisi malliitaan yhtenaiset

katuvalaisimet.

Markkinaoikeus oli katsonut, etta Vaasan kaupunki oli toiminut hankintalain vastaisesti,
koska tarjouspyynndssa oli asetettu liian tarkat maaritelmat hankinnalle seka tietyn
valmistajan katuvalaisimiin viittaaminen oli ollut liian yksityiskohtaista ja taten
hankintalain periaatteiden vastaista. Markkinaoikeuden mukaan tietyn valmistajan
tuotteita ei saisi mainita, paitsi poikkeuksellisesta syysta. Tassa ei ollut kyse
poikkeuksellisesta tilanteesta.% Nain ollen standardien kayton laiminlyonti ja liian
tarkan hankinnan kohteen kuvaus oli johtanut laittomaan toimintaan. Standardien
kayttd varmistaa siten myds sen, etta tarjouksen kilpailussa syrjinnan mahdollisuus

pienenee.

9 MAO:556/09.
%4 MAO:190/15.
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Standardeissa on huomioitava se, ettéd ne ovat usein jokaisella alalla hyvin tunnettuja
ja paljon kaytettyja. Standardien kayton tarkoituksena on tukea uusia hankinnan
kohteisiin  liittyvia  innovaatioita®. Standardeihin  liittyvad ohjeistusta on
hankintadirektiivissa muutettu joustavammaksi nimenomaan uusimpien keksintdjen ja
innovaatioiden tukemisen vuoksi. Yhtena isoimpana ongelmana kestavien hankintojen
standardointijarjestelmissa on nopea kehitysvauhti. Mikali standardien kayttoon on
litetty lilan tarkat vaatimukset ja uusimpia innovaatioita ei ole keretty ottamaan
huomioon, voisi se rajoittaa hankintayksikkojen harkintavaltaa valita innovatiivisia
tarjouksia.®®  Kyseinen ongelma on tiedostettu myds EU-tasolla ja
standardointijarjestelmissa on pyritty siirtymaan kohti dynaamisia toimintatapoja ja
aallon harjalla toimimista®’. Tama on erityisesti kestavien hankintojen kannalta hyva
muutos. Tassa tutkimuksessa perehdytaan tarkemmin tarkastelemaan innovaatioiden

merkitysta kestaviin hankintoihin luvussa 4.

Vahimmaisvaatimusten asettamisella on tarkea rooli kestavissa hankinnoissa.
Kilpailutuksissa on huomioitava aina se, etta teknisten eritelmien tulee olla kuitenkin
sen verran valjat, etta kyseisella tarjouspyynnolla voidaan herattaa markkinoilla
kilpailua, mutta samalla teknisten eritelmien on oltava kestavyystavoitteiden mukaisia
ja tuettava niiden toteutumista.®® Kestavan kehityksen nakokulmasta tekniset eritelméat
voivat liittyd muun muassa hankinnan kohteen tuotantoon. Hankintayksikkd voi
esimerkiksi asettaa tarjouspyynnossa vahimmaisvaatimuksia tuotteen materiaalin
viljelytekniikalle tai, etta tuote on taytynyt tuottaa kayttden uusiutuvia energialahteits.®
Ymparistonakokohtiin liittyvia vahimmaisvaatimuksia voi siten asettaa niin itse tarjoaja

yrityksen toimintaan kuin myos tarjottavan hankinnan kohteen ominaisuuksiin°,

Ymparistonakokohtia huomioidessa hankintayksikoiden tulee olla erittain tarkkoja siita,
ettd vahimmaisvaatimukset liittyvat hankintaan ja vahimmaisvaatimukset ovat
tarpeeksi tarkkoja. Pelkka tavoitteen asettaminen kestavyydesta ei riita tayttamaan

hankintalain 71 §:n mukaista teknisen eritelman asemaa. Tatd markkinaoikeus pohti

9 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/24/EU, annettu 26 paivana helmikuuta 2014,
julkisista hankinnoista ja direktiivin 2004/18/EY kumoamisesta, Kohta 74.

9 Kuoppamaki 2018, s.485.

97 KOM(2010) 546 lopullinen, s.17.

98 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/24/EU, annettu 26 paivana helmikuuta 2014,
julkisista hankinnoista ja direktiivin 2004/18/EY kumoamisesta, Kohta 74.

% HE 108/2016 vp, s.170.

100 |_ehtinen & Romppanen 2021, s.466.
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tapauksessa, jossa hankinnan kohteena oli koulu- ja askartelutarvikkeet. Tapauksessa
ymparistoystavallisyyden huomiointi osana tarjousten kilpailua ja vertailua oli tarjoajille
epaselvaa. Ymparistonakokohtien huomiointi oli tuotu ilmi selkeasti vasta tarjousten
vertailussa, ei jo tarjouspyynnossa. Taten tapaus toimii hyvana esimerkkina siita, etta
kestavyyteen liittyvat tekniset eritelmat tulevat olla selkeasti esilla jo heti kaikille
mahdollisille tarjoajille hankintalain 71 §:n mukaisesti esimerkiksi tarjouspyynndssa.
Tapauksessa oli lisdksi riidanalaista se, ettd voittanut tarjoaja oli osoittanut
ymparistoystavallisyyttaan  sellaisilla  laadunhallintamenetelmilla, jotka eivat
suoranaisesti koskeneet hankintaa, vaan tarjoajayrityksen omaa toimintaa.

Markkinaoikeuden mukaan hankintayksikko oli siten toiminut vastoin lakia. %’

3.3 Selvitykset ja raportit

Hankintayksikolle on asetettu keinoja asettaa vield selkeimpid vahvistuksia, miten
huomioida tarkemmin kestavan kehityksen nakokulmia. Hankintalain 73 §:ssa
saadetyt raportit, sertifikaatit ja muut selvitykset laajentavat hankintayksikdiden

mahdollisuutta huomioida laadukkaammin ymparistonakokohdat hankinnoissa.

Hankintalain 73 §:ssa saadetaan erilaisista raporteista, sertifikaateista seka muista
teknisista selvityksista, joilla tarjoajan on todistettava tarjouksessa vaittamansa

toiminta oikeaksi. Lain 73 §:n 1 mom:ssa saadetaan seuraavasti:

Hankintayksikkd voi vaatia, ettd tarjoajat esittdvat vaatimustenmukaisuuden
arviointilaitoksen testausraportin tai todistuksen nayttona siita, etta tarjous tayttaa
hankinnan kohteen kuvauksessa asetetut vaatimukset tai perusteet ja ettd se on
tarjouspyynndssa esitettyjen kokonaistaloudellisen edullisuuden perusteiden tai
sopimuksen toteuttamisen ehtojen mukainen. Jos hankintayksikkdé vaatii erityisen
arviointilaitoksen antaman todistuksen esittdmista, sen on myds hyvaksyttava

vastaavien muiden arviointilaitosten antamat todistukset. [...].

Kyseinen lainkohta antaa hankintayksikoille tukea hankintojen substanssiosaamisen
vahvistamiseen. Hankintayksikdillda saattaa wusein ilmeta tilanteita, joissa
hankintayksikdn oman henkildéston ydinosaaminen ei taytd hankinnan kohteelle
tarvittavaa osaamista. Talloin on tarkeaa, etta hankintayksikkd voi turvata

vahimmaisvaatimusten toteutumisen ja vahvistumisen taholta, jonka raportteihin ja

101 MAO164/11. 20.4.2011.
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muihin hankintaan liittyviin selvityksiin voi luottaa.’®> On usein tilanteita, joissa
hankintayksikko ei valttamatta tieda minkalaisia vahimmaisvaatimuksia hankkeelle
tulisi valita tarjouspyyntoon, jolloin hankintayksikkd voi ottaa ymparistomerkkien
kayton tukemaan hankkeen ymparistOystavallisyytta osaksi kilpailua. Suomessa
toimivia ympéaristomerkkeja on Joutsenmerkki seka EU:n EU-kukka.'®® Joutsenmerkki
on esimerkiksi tuottanut vahimmaisvaatimuksia muun muassa erilaisille tavaroille
(esimerkiksi huonekalut), kemialisille valmisteille (esimerkiksi hygieniatuotteet seka

maalit ja lakat) seka palveluille (esimerkiksi siivouspalvelut ja tekstiilipalvelut)'%4.

Taten laissa annettu oikeus hankintayksikoille asettaa hankinnan vaatimukseksi jokin
tietty yleisesti hyvaksytty ymparistomerkki auttaa hankintayksikkdja tekemaan
ymparistoystavallisempia hankintoja. Kriteereissa on tarkedd huomioida se, etta
erilaiset toimijat voivat osallistua ymparistomerkkien kriteerien suunnitteluun ja on
tarkeaa, etta merkkien sisaltdja tyostaessa otetaan huomioon kaikkien eri osapuolten

rooli, kuten esimerkiksi toimittajien, tilaajien, valmistajien ja kuluttajien'%.

On kuitenkin huomioitava, etta 73 §:n 1 mom. ei ole hankintayksikkojen ohjeistuksessa
taydellinen. Momentin mukaan hankintayksikkdjen on "myos hyvaksyttava vastaavien
muiden arviointilaitosten antamat todistukset”. Taten mikali hankintayksikko kayttaa
tarjouspyynnossaan kriteerina ymparistomerkkia tulee sen osoittaa selkeasti, etta mita
kriteereja ymparistomerkin asettamista kohdista hanke koskettaa ja miksi kyseiset
kriteerit koskevat hankintaa. On huomattu, ettd monien ymparistomerkkien sisaltd
saattaa olla hyvinkin erilaista ja taten se jopa vaikeuttaisi hankintayksikkojen tyota ja
voisi aiheuttaa tilanteen, jossa hankintayksikko toimisi syrjivasti.'® Ymparistomerkkien

kaytto ei siten ole taysin ongelmatonta.

Uutena keksintdja ymparistomerkkeihin on tullut valtioneuvoston kanslian toimesta
ymparistomerkkisitoumus, joka  tapahtuu Sitoumus2050-sivuston kautta.
Ymparistomerkkisitoumuksen on kuitenkin alun perin perustanut Ymparistomerkinta
Suomi Oy, mutta valtioneuvoston kanslian Iluoman verkkosivun avulla

ymparistomerkintasitoumukselle on siten annettu myos valtion puolelta tuki.

102 HE 108/2016 vp, s.171.

103 Pekkala et al. 2022, s.53.

104 Ymparistomerkintd Suomi Oy ei pvm. Joutsenmerkki — Kriteerit.

105 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/24/EU, annettu 26 paivana helmikuuta 2014,
julkisista hankinnoista ja direktiivin 2004/18/EY kumoamisesta, kohta 75.

106 Pekkala et al. 2022, s.53-54.
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Ymparistomerkkisitoumuksen merkityksena on toimia niin kestavia hankintoja
tukevana konkreettisena keinona kuin myos pyrkia parantamaan kestavien
hankintojen avoimuutta ja samalla myos luotettavuutta. Tavoitteena on myos tukea
YK:n asettamia Agenda2030-tavoitteita, joita kaytiin tdssa tutkimuksessa lapi luvussa
1.1. Ymparistomerkintaan sitoutuva organisaatio saa kuitenkin valita itse mihin kaikkiin
eri sitoumuksen toimenpiteisiin sitoutuu. Sitoumuksen toimenpiteitd ovat esimerkiksi
"Perehtyminen ymparistomerkkien kayttoon julkisissa hankinnoissa”, "Hankintojen
kartoitus ja suunnitelman laatiminen” seka “Ymparistomerkin edellyttdminen
hankinnan vahimmaisvaatimuksena tai laatuvertailussa”. Sitoumuksessa on siten jo
myoOs hankintaprosessin alkuun liittyvia toimenpiteita. On kuitenkin huomioitava, etta
ymparistomerkkisitoumus ei ole lainsdadanndssa pakollinen ja merkkeja voi kayttaa

apuna hankinnoissa ilman sitoumusta. '’

Hankintayksikkd voi hakea tukea substanssiosaamiseen standardien ja raporttien
avulla. Se voi my0Os vaatia tarjoajien tuottamaa tietoa taloudellisesta vakaudesta tai
jostain muusta rajoituksesta (JulkHankL 85 §). Lisaksi hankintayksikon on
varmistettava, etta toimittajan resurssit ovat hankintailmoituksessa vaaditulla tasolla,
kuten muun muassa henkildstoon liittyvat voimavarat tai tekniset resurssit (JulkHankL
86 §). Hankintalain hallituksen esityksen mukaan tarjoajat voivat osoittaa tayttavansa
vaatimukset esimerkiksi antamalla referenssitodistuksia vanhoista jo toteutetuista
sopimuksista, jotka ovat liittyneet urakka- palvelu- tai tavarahankintaan. Referensseina
voi myOs kayttaa todistuksia henkiloston osaamiseen liittyvasta toteutuneesta
hankinnasta, johon on liittynyt muun muassa tekninen laitos tai joitain tiettyja
laadunvarmistusmenetelmia.'® Jo toteutuneista sopimuksista voi antaa tavara- ja
palveluhankinnoissa todisteita kolmelta edelliselta vuodelta ja
rakennusurakkahankintojen osalta edelliselta viidelta vuodelta®®®.

Referenssit  osoittautuivat  riidanalaiseksi markkinaoikeuden  tapauksessa
MAOQO:478/2023. Tapauksessa riidanalaista oli se, etta tarjoaja, CollectiveCrunch Oy,
oli yrittanyt kayttda referensseja oman tarjouksen tukena ilman, etta silla oli lupaa
siihen. Asia oli ilmennyt siitd, ettd hankintayksikkd, Suomen metsakeskus, oli

tiedustellut lisatietoa referenssiasiakkailta. Taman lisaksi hankintayksikko oli todennut,

107 Sitoumus2050.fi ei pvm., Ymparistomerkkisitoumus.
108 HE 108/2016 vp, s.192.
109 Karinkanta & Lahtinen 2017, s.55.
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etteivat referenssit suoranaisesti liittyneet tarjouspyynnéssa asetettuihin vaatimuksiin.

Taten hankintayksikko oli paatynyt toisen tarjoajan tarjoukseen.

Tapauksesta tekee mielenkiintoisen se, ettd hankinnan tarjouksia vertaillessa on
keskityttava vain tarjouspyynnossa asetettuihin vaatimuksiin ja pyrittava pohtimaan
tarjouksia niiden vaatimusten kautta. Se, ettd hankintayksikkd oli ottanut yhteytta
referenssiasiakkaisiin ja pyytanyt taten lisatietoa, oli markkinaoikeuden mielesta
hankintalain vastaista toimintaa. Toiminta oli hankintalain vastaista varsinkin, kun
referenssien sisallosta ei olisi voinut paatella, etta tarjoaja ei voisi tarjouspyynnon
vaatimuksia tayttaa. Hankintayksikk6 ei siten olisi saanut ottaa yhteytta

referenssiasiakkaisiin.

Tapauksessa kay kuitenkin viela ilmi, etta hankintayksikko oli perustanut tarjouksen
valintansa tarpeeksi vahvoilla perusteilla, joten hankintayksikko oli kuitenkin valinnut
tarjouksen hankintalain mukaisesti keskittyen vain tarjouspyynnon vaatimuksiin.
Periaate, jossa keskitytaan vain tarjouspyynnon vaatimuksiin, tukee myds hankintalain

3 §:ssa asetettuja periaatteita, kuten esimerkiksi tasapuolisuuden periaatetta.

Tapauksesta voi oppia, ettd hankintayksikdiden on keskityttava tekemaan todella tarkat
tarjouspyynnot seka hankintayksikolla ei ole hankintalain mukaista oikeutta pyytaa
lisatietoa referensseistd ja taten hankintayksikkéjen tulee Iluottaa saamiinsa
referensseihin. Tama on mielenkiintoista, koska asettaako se tarjoajille
mahdollisuuden antaa luvattomia referensseja? Tata toki voi pohtia esimerkiksi
kestavaan kehitykseen liittyvissa hankinnoissa ja tarjousten vertailussa, ettd onko
referaattien avulla mahdollista saada yrityksen tarjous nayttamaan paremmalta ja
mahdollisesti esimerkiksi vihreammalta kuin mitd se todellisuudessa on. Mikali
kestavissa hankinnoissa suositaan referenssien kayttda, tulisiko siihen antaa

hankintayksikdlle tarkemmat valineet varmistua referenssien todenpitavyydesta.

Tarjouspyynnéssa  olevilla  teknisilld  eritelmilla, laatuvaatimuksilla  seka
hankintayksikkdjen pyytamilla raporteilla on tarkea rooli kestavyystavoitteiden ja
innovatiivisten hankintojen tukemisessa, koska hankintayksikdilla on mahdollisuus
teknisten eritelmien avulla tukea innovatiivisia hankintoja''®. On myds hyva huomioida,

ettd kyseisilla kohdilla on myds vaikutusta voittajatarjouksen valinnassa, mutta se

10 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/24/EU, annettu 26 paivana helmikuuta 2014,
julkisista hankinnoista ja direktiivin 2004/18/EY kumoamisesta, s.14—15.
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pohdinta rajautuu taman tutkimuksen ulkopuolelle. Innovaationakokulmaan

perehdytaan seuraavassa luvussa 4.
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4 Innovaatiot osana kestavia hankintoja

4.1 Innovaatioiden merkitys

Yksi tarkea osa kestavien hankintojen toteutumista on innovatiivisuus ja kehityksen
aallonharjalla pysyminen. Innovaation merkitys ja sen maaritelma ovat muuttuneet
ajan saatossa. Innovaatioiden on nahty tarkoittavan vain jonkin uuden asian tai
keksinnon luontia, mutta innovaation kasite on laajentunut. Mikali innovaation
maaritelma koetaan koskevan vain jotain uutta, rajaa se ulkopuolelle hyvin paljon uusia
keksintdja, joita syntyy jo Kkeksittyjen ideoiden yhdistamisesta ja taten myos
innovaatioiden aiheuttamia valillisia vaikutuksia saatetaan ylenkatsoa. Taten
innovaation maaritelman tulisi olla hyvinkin laaja, varsinkin julkisia hankintoja

koskevassa keskustelussa.!"

Innovaation laajan maaritelman vaikutus oli otettu myds huomioon vuonna 2016 uuden
hankintalain suunnittelussa. Hankintalain 4 §n 1 mom:n 20 kohdan mukaan

innovaatiolla tarkoitetaan:

[...] sellaisen uuden tai merkittavasti parannetun tuotteen, palvelun tai menetelman,
uuden markkinointimenetelman tai uuden organisatorisen menetelman toteuttamista

liketoimintatavoissa, tydpaikkaorganisaatiossa tai ulkoisissa suhteissa; [...].

Innovatiivisuuden laaja maaritelma edesauttaa sita, etta kestavissa hankinnoissa olisi
mahdollista tarkastella innovaatioiden toteutumista myods “outside of the box” -
ideoinnilla. Innovaatioiden tarkeys on huomattu julkisten hankintojen prosesseissa ja
on huomattu, ettd innovatiivisuutta tukevilla hankinnoilla on tarkea rooli laadun
nostamisessa kuin myo0s kustannustehokkuuden lisdamisessa resurssipulan
aikakautena.'? Innovatiivisten hankintojen on myos nahty toimivan yhtena ratkaisuna
kestavyysvajeen pienentamiseen’3. Taten hankintalaissa annettu avoin maaritelma
auttaa hankintayksikk6ja toimimaan laajan harkintavallan mukaisesti ja taten
edesauttaa hankintayksikkojen mahdollisuuksia toteuttaa kestavia hankintoja.

Innovaatiota pohtiessa julkisissa hankinnoissa voidaan siten tarkastella monesta eri

nakokulmasta. Innovatiivisuutta voi tarkastella hankinnan yksityiskohtien ja teknisten

"1 Uyarra & Flanagan 2010, s.214.
112 KOM(2010) 546 lopullinen, s.17.
113 Valtiontalouden tarkastusvirasto 8/2017, s.11.
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eritelmien kautta, mutta on huomioitava, etta innovatiivisuus kasittaa myos alleen
prosessit ja menettelyt. Innovatiivisuutta pystyy tarkastelemaan esimerkiksi
hankintayksikon organisaation kilpailuttamisprosessin kautta. Mikali hankinnassa
halutaan  painottaa  innovatiivisuutta, = hankintayksikon olisi hyva valita
hankintamenettelyksi jokin toinen kuin avoin menettely. Aiemmin luvussa 2.4 esitelty
avoin menettely saattaa esimerkiksi vahentaa innovatiivisten hankintojen toteutumista,
koska avoimessa menettelyssa hankintayksikkd0 ja tilaaja eivat kay niin
yksityiskohtaista keskustelua hankinnan sisallon yksityiskohdista kuin mita toisissa

hankintamenettelyiss&''4.

Hankintayksikon ja toimittajan valiset neuvottelut ovat keino saada hankinnasta viela
innovatiivisempi, koska silloin hankintayksikon tarpeet ja toimittajan kyvyt toteuttaa
kyseiset tarpeet ovat otettu huomioon. Talloin hankkeen toteuttamiseksi on pystytty
asettamaan tavoitteita, jotka ovat molempien kannalta tyydyttavia. Hankintayksikon
kannattaisi siten valita menettelyksi esimerkiksi neuvottelumenettely tai, erityisesti
rakennusurakoissa nostanut suosiota, alianssisopimusmalli.’’® On huomioitava, etta
innovatiivisuutta voidaan huomioida myds koko hankintaprosessin ajalla eika vain
hankintamenettelyn alussa. Hankintaprosessia koskeva lainsaadantd ei siten aseta
niin tiukkoja saantdja hankintaprosessille, etta hankintayksikko ja toimittaja eivat voisi

antaa tilaa innovatiivisuustarkastelulle ja -pohdinnalle.’'®

Innovaation toteutumisen ja sen lisaamisen vuoksi on tarkeaa, etta hankintayksikot
huomioivat  toimittajien  roolin  innovatiivisten  hankintojen  toteutumisessa.
Hankintayksikkojen tulisi pyrkia viestimaan markkinoilla toimiville yrityksille, etta
innovatiivisia tarjouksia arvostetaan ja niihin jopa kannustetaan. Julkiset hankinnat ja
hankintayksikot ovat sen verran isoja tekijoita markkinoilla, joten hankintayksikkojen
kannustuksella on vaikutusta. Tata kannustamista edistdd hankintayksikkdjen ja
toimittajakentdn valinen yhteisty6.’"” Erilaisiin  keinoihin  tuottaa yhteistyota

tarkastellaan seuraavassa luvussa.

114 Valtiontalouden tarkastusvirasto 8/2017, s.17.
115 Pekkala et al. 2022, s.258.

116 Valovirta et al. 2017, s.6.

17 Valovirta et al. 2017, s.7-8.
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4.2 Innovaatiokumppanuus

Kuten edellisessa luvussa todettiin, hankintayksikkdjen ja toimittajien valinen yhteistyo
on yksi tarkeimmista tyokaluista innovatiivisten kestavien hankintojen toteutumiseen.
Euroopan komissio on todennut Eurooppa 2020 -strategiassaan suunnittelevansa
lippulaivahankkeita, joissa on maaritelty innovaatiokumppanuudelle uusia linjauksia.
Uusien linjauksien mukaan innovaatiokumppanuutta pohditaan ensin sen haasteiden
ja yleisten yhteiskunnallisten hyotyjen nakokulmasta. Haasteita ja hyotyja pohtiessa
on myos otettava huomioon alan nopea kehitys ja ymmarrettava sen vaikutukset
haasteisiin ja hyotyihin. Toiseksi kumppanuutta tulisi tarkastella hyvin laajasta
nakokulmasta, jossa tarkastellaan niin tutkimus- ja kehittamistoimia kuin myos erilaisia
saadoksia ja tapoja, miten tavoitteet saadaan implementoitua kaytantoon.
Kolmanneksi Euroopan komissio sanoo tavoitteena olevan innovaatiokumppanuuden
selkeyttaminen ja hankintayksikkojen ja toimittajien eri tyovalineiden ja tapojen
yksinkertaistaminen. Kaiken kaikkiaan tavoitteena olisi, etta innovaatiokumppanuus on

joustavaa ja edesauttaa tavoitteiden toteutumista.'®

Hankintalakiin lisattin saados innovaatiokumppanuudesta kannusteena toteuttaa
innovatiivisia hankintoja'®. Kuten innovaation maarittelyssa myos
innovaatiokumppanuudessa innovaatioiden vaikutus halutaan katsoa koskevan koko
hankintaa ja sen kaikkia eri puolia. Kaiken kaikkiaan innovaatiokumppanuuden
ansiosta hankinnan ajatellaan olevan tehokkaampaa, esimerkiksi
ymparistonsuojelussa, ja  tukevan laadun  parantamisen tavoitteita.!?°
Innovaatiokumppanuuden kasitteen laaja maarittely ja moninakdkulmaisuus tukee

myos Eurooppa 2020 -strategian tavoitteita innovaatiokumppanuuden kaytolle.

Innovaatiokumppanuusmenettelystda  saadetdan  hankintalain  38-39  §:ssa.
Hankintalain 39 §:ssd Kkasitelldaan innovaatiokumppanuuden kulkua. Tassa
tutkimuksessa kyseista pykalaa ei tarkastella erityisen laheisesti, koska tutkimuksen
tarkoituksena ei ole kayda lapi koko hankintaprosessin kulkua.

Hankintalain 38 §:ssd saadetdan innovaatiokumppanuuden tavoitteista ja

paapiirteista. Kyseisessa lainkohdassa saadetaan seuraavasti:

118 KOM(2010) 546 lopullinen, s.25.
119 HE 108/2016 vp, s.33.
120 HE 108/2016 vp, s.130.
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Innovaatiokumppanuuden tavoitteena on innovatiivisen tavaran, palvelun tai
rakennusurakan kehittdminen ja tdman tuloksena tuotettavien tavaroiden, palvelujen tai
rakennusurakoiden hankkiminen. Innovaatiokumppanuudessa hankintayksikkd
julkaisee hankintailmoituksen, johon kaikki halukkaat toimittajat voivat pyytaa saada

osallistua.

Hankintayksikkd voi valita innovaatiokumppanuuden, jos hankintayksikén tarvetta ei
voida tayttdd hankkimalla markkinoilla jo saatavilla olevia tavanomaisia tavaroita,

palveluja tai rakennusurakoita.

Innovaatiokumppanuudessa hankintayksikkd voi ennalta rajata niiden ehdokkaiden
maaraa, jotka kutsutaan neuvotteluihin. Neuvotteluihin kutsuttavien ehdokkaiden
vahimmaismaara seka tarvittaessa enimmaismaara on ilmoitettava
hankintailmoituksessa. Tarjoajiksi hyvaksyttavat ehdokkaat on valittava noudattamalla
hankintailmoituksessa  esitettyja  soveltuvuuden vahimmaisvaatimuksia seka
arviointiperusteita. Ehdokkaiden valinnassa on arvioitava ehdokkaiden valmiuksia
tutkimukseen ja kehittamiseen sekd innovatiivisten ratkaisujen kehittdmiseen ja

toteuttamiseen. [...].

Innovaatiokumppanuus on siten avoimen menettelyn tapainen, etta jokainen halukas
toimittaja voi tehda tarjouksen, mutta innovaatiokumppanuusmenettely toisaalta antaa
hankintayksikolle vahvemmat ohjaustydkalut siind, etta tarjousten lapikaynnin jalkeen
hankintayksikkd voi valita, minka toimittajien kanssa haluaa edeta neuvotteluihin

pohtimaan hankinnan innovatiivisuutta (JulkHankL 398§).

Innovaatiokumppanuusmenettely on tarkoitus ottaa kayttdéon vain silloin, kun
hankintayksikon tarpeeseen ei pysty yksikaan toimittaja markkinoilla vastaamaan tai
kun markkinoilla on vaatimuksia lahella oleva tuote'?'. Innovaatiokumppanuutta voisi
siten kayttaa apuna jo markkinoilla olevien tuotteiden kehityksessa vastaamaan tiettya

haluttua laatua tai muuta vaatimusta.

Innovaatiokumppanuudessa on kuitenkin tehtava se selvaksi, etta kumppanuuden on
aina perustuttava nimenomaan hankintayksikon tarpeeseen, jolloin aloitteen on tultava
hankintayksikoltd. Hankintayksikon ja toimittajan innovaatiosuhde ei voi alkaa
toimittajan ehdotuksesta esittaa innovatiivinen tuote.’?? Taten
innovaatiokumppanuudessa on joustavuuden piirteita, mutta siind on osapuolena

kuitenkin julkisia varoja kayttava julkinen organisaatio, joiden on toimittava hankintalain

21 HE 108/2016 vp s. 130-131.
122 Maatta & Voutilainen 2017, s.176.
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mukaisesti. Innovaatiokumppanuuden joustavuus ja kommunikaation vapaus ei siten

ole yhta laajaa kuin mita se olisi kahden eri yrityksen valisessa ideoinnissa.

Innovaatiokumppanuuden joustavuutta pohtiessa on myds tarkeaa muistaa
hankintalain 3 §:ssa saadetyt periaatteet, kuten esimerkiksi avoimuus ja tasapuolisuus.
Innovaatiokumppanuuden kayttaminen on tuotava selkeasti ilmi muun muassa
hankintailmoituksessa. Hankintayksikon on siten avattava selkeasti, ettd hankinnan
toteuttamiseksi etsitdan innovaatiokumppania. Tasta vaiteltin tapauksessa
MAOQO:247/19, jossa hankintayksikkdna toiminut Yl6jarven Jaahalli Oy oli kilpailuttanut
jaahallin  modernisoinnin innovaatiokumppanuusmenettelylla. Tapauksessa ol
ridanalaista se, ettd kayttikd hankintayksikkd hankintalain  vastaisesti
innovaatiokumppanuutta ja valittajan, Suomen Tekojaa Oy:n, tarjouksen
ymparistoystavallisyytta ja energiatehokkuutta ei ollut nahty niin hyvana tarjouksena
kuin mita se valittajan mielesta oli. Hankintayksikon on siten tuotava
hankintailmoituksessa esille se, etta hankinnan toteuttamiseksi etsitaan
innovaatiokumppania. Markkinaoikeus oli katsonut, etta hankintayksikko oli toiminut
nain ja taten toiminta oli hankintalain mukaista. Myds markkinaoikeus painotti sita, etta
hankintalain 3 §:n mukaisia periaatteita tulee noudattaa
innovaatiokumppanuusmenettelyssa hyvin tarkasti.'>®* Innovaatiokumppanuutta ei saa
kayttdd  keinona  rajoittaa  kilpailua tai  syrjia  tiettyja  toimittajia’?.
Innovaatiokumppanuutta ei siten pysty kayttamaan oikotiena paasta yhteistydhon

jonkin tietyn toimittajan kanssa.

Hankintayksikké voi kuitenkin pyrkia luomaan toimittajissa innovatiivisuutta myos
esittamalla hankintatarpeen ilmenneen ongelman kautta. Tama nakokulma nakyi myos
taman luvun alussa mainitussa Eurooppa 2020 -strategiassa. Naita voivat olla erinaiset
ja kokoluokiltaan vaihtelevia ongelmat, kuten esimerkiksi ilmastonmuutoksen
muutoksen aiheuttamien seurausten luomat ongelmat tai jokin laajuudeltaan
huomattavasti pienempi organisaatiota koskeva ongelma. Kaytannossa
hankintayksikko siis tekee sellaisen tarjouspyynnon, jossa se pyytaa markkinoiden
toimijoita esittdmaan ratkaisuja kyseiseen haasteeseen. Talloin tarjouspyyntddn
sisaltyy pakote pohtia ratkaisuja kehityksen kautta. Tallainen hanke olisi mahdollista

toteuttaa juuri innovaatiokumppanuusmenettelylld. On kuitenkin huomioitava, etta

123 MAO:247/19.
124 pekkala et al. 2022, s.255.
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esimerkiksi tietyt kestavyyteen liittyvat haasteet ja niiden ratkomiset ovat niin laajoja
ongelmia, etta yksittainen hankinta ei ole riittava saamaan aikaan toivottuja laajoja
tuloksia. Talldin hankintoja voisi kayttdd osana innovaatioiden toteutumisessa ja

toimimaan tukena toisille toimialoille, joilla on samoja paamaaria.’?>

4.3 Innovaatioiden riskit

Innovaatioissa on kuitenkin aina muistettava, ettd uudet innovaatiot sisaltavat aina
riskeja ja niiden todellisia seurauksia ei valttamatta pystyta aina ennakoimaan. Kuten
edellisessa luvussa on esitelty, hankintayksikdilla on mahdollisuus ottaa huomioon
innovaatioihin liittyvat tavoitteet osana Kkilpailutusta ja siihen on annettu keino
innovaatiokumppanuusmenettelyn avulla. Hankintayksikot eivat ole kuitenkaan
ottaneet innovaatioiden priorisointia niin vahvasti kayttoon kuin mita voisivat. Tahan

I0ytyy useita syita, joita ovat seuraavat:

1
2

) vahaisen riskin ratkaisujen suosiminen,
)

3) uuden teknologian ja innovaatioiden onnistuneen hankinnan haasteet seka
)

tietojen ja kykyjen puute,

4) yhteyden puute julkisten hankintojen ja politiikan tavoitteiden valilla.126

On selkeaa, ettd innovaatioiden kayttaminen on tavoitteen tasolla julkisissa
hankinnoissa ja koska julkisissa hankinnoissa kaytetaan julkisia varoja, on riskien
ottamiselle oltava tarpeeksi hyvat kannustimet. Julkisten organisaatioiden toiminta
onkin usein mahdollisimman hallittua ja ennakoitavaa seka riskinoton suhteen

varmaa.'?’

Poikkeaminen normaalista hankinnan suunnittelu- ja kilpailuttamismenettelysta on jo
osaltaan epavarmuudenherattdja organisaation henkildkunnassa. Mikali hankinta
pyritdan tuottamaan innovatiivisesti, voi se johtaa helpommin virheisiin ja taten pelko
valituksista ja oikeustapauksista kasvaa. Taman pelon voi hyvin ymmartaa kasvavan
nopeastikin, jos kyseessa on jonkin syvaa asiantuntemusta tarvitsevan hankinnan
kilpailutus, kuten esimerkiksi uusiutuvan energialahteiden huomiointi kilpailutuksissa,

ja organisaatio ei tue tarpeeksi henkilostoa esimerkiksi koulutuksilla. Koulutuksen

125\/alovirta et al. 2017, s.51.
126 KOM(2010) 546 lopullinen, s.17.
127 Valtiontalouden tarkastusvirasto 8/2017, s.6.
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puutteen voidaan siten katsoa myds tulevan ongelmaksi innovatiivisissa hankinnoissa
teknisten eritelmien suunnittelussa, koska henkildstd ei valttamatta tieda, mita

vaatimuksia tulee priorisoida.28

Tama ilmeni ongelmaksi tapauksessa MAQO:133:/20, jossa valittajan, Gasum Oy:n,
perusteluiden mukaan hankintayksikén, Oulun kaupungin, tekeman tarjouspyyntoon
kirjoittama yleisluontoisuus kestavyystavoitteista ja innovaatiosuunnitelmasta johti
siihen, etta tarjoaja ei olisi voinut tietda milla olisi lopulta merkitysta voittavan
tarjouksen valinnassa. Hankintayksikko oli valinnut innovaatiokumppanuusmenettelyn.
Hankintayksikko oli kilpailussa antanut molemmille tarjouksen tehneille taydet pisteet
laatuun liittyvista kohdista, mutta pisteiden antamisen perusteet olivat myods hyvin
yleisluontoiset. = Markkinaoikeus oli katsonut, ettd laatuvaatimukset seka
innovaatiosuunnitelma eivat olleet tarpeeksi avoimella tavalla osoitettu mahdollisille

tarjoajille.

Lopulta markkinaoikeus oli katsonut, ettd hankintayksikko oli toiminut hankintalain 3
§:ssa saadettyjen periaatteiden vastaisesti seka hankintayksikdn tekema hinta-
laatusuhteen pohdinta ei ollut ollut lainmukainen. Nain ollen hankintayksikkd oli
toiminut hankintalain vastaisesti.’?® Tapauksesta ei tosin ilmene syyta sille, miksi
laatuvaatimukset ja innovaatiosuunnitelman yksityiskohdat olivat liian yleisluontoisia.
Voi vain arvuutella oliko syy se, etta hankinta-asiantuntijalla ei ollut tarpeeksi
osaamista ydinasiasta ja organisaation tukea, joka johti yleisluontoiseen kuvailuun

vaatimuksille ja taten kyseiseen tulokseen.

Teknologiainnovaatioissa on aina viela omat lisariskinsa. Mikali hankintaprosessissa
ei ole huolehdittu riskienhallinnasta ja otettu huomioon uuden innovaation mahdollisia
yllattavia taloudellisia kuluja, voi hankinnasta johtuvat kustannukset ollakin yllattavan
korkeat'3. Teknologiaan liittyvissa innovaatioissa nama riskit ovat erityisen korkeita.
Tata pohdittiin esimerkiksi Lahti Energia Oy:n tuottamassa voimalaitoshankkeessa,
jossa tarkoituksena oli parantaa voimalaitoksen energiatehokkuutta uuden
innovatiivisen teknologian avulla. Hankinnassa oli tehty riskikartoitusta ja pohdittu
monia eri riskityyppejd ja miten ne vaikuttaisivat hankinnan toteutumiseen.

Teknologiaan liittyvat riskit olivat hyvin vaihtelevia. Osa riskeista koski suoranaisesti

128 \/alovirta et al. 2017, s.43-44.
129 MAO:133:/20
130 Edler et al. 2015, s.89.
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itse teknologiaa ja osa esimerkiksi toimittajaa tai hankintayksikon henkilokunnan
tietotaitoa ymmartaa uutta teknologiaa mahdollisesti henkiloston vaihtuessa. Riskeihin
oli varauduttu ja myds ymmarretty, etta energiatavoitteiden saavuttamisessa ja riskien
mahdollisuuden  vahenemisessa  saattaisi mennd  useampikin  vuosi.’?’
Teknologiainnovaatiot tarvitsevat siten hankintayksikoilta laajan nakokulman ja jopa
luovuuden pyrkia ennakoimaan kaikkia mahdollisia riskeja ja taten luoda riskeille myos

riskienhallintatoimintaohjelmat.

Viimeisena esiteltava riski, joka liittyy julkisten hankintojen ja politiikan tavoitteisiin voisi
Suomessa katsoa olevan melko pieni riski. EU-tason vertailussa Suomi on
innovaatiohankintojen vertailussa yksi tehokkaimmista maista toteuttamaan poliittisia
paatoksia innovaatiohankintoihin liittyen. Vertailussa Suomi on onnistunut luomaan
poliittisia paatoksia, joilla on kansallisesti ollut hyvia vaikutuksia innovaatiohankintojen
toteuttamisen tukemisessa lapi maan. Poliittiset toimintaohjeet eivat kuitenkaan ole
Suomellakaan taydelliset ja innovaation kannustamista voisi vahvemmin sisallyttaa
erindisiin  poliittisiin  alatavoitteisiin  ja pohtia vahvempaa seuranta- ja
tarkastusjarjestelmaa.'®? Kansainvélisessa vertailussa standardien suunnittelu ja
laadinta vahvistaisi innovaatioiden kayttdoa ja toimisi tukena poliittisille tavoitteille ja
niiden saavuttamiselle’33. Kestavien hankintojen standardeihin tutustuttiin tarkemmin

luvussa 3.

131 Valovirta et al. 2017, s.35-39
132 European commission 2021, s.2.
133 KOM(2010) 546 lopullinen, s.18.
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5 Kestavien hankintojen toteutumisen haasteita

5.1 Perustason hankintaprosessin ongelmat

Valtionvarainministerion suunnitteleman valtion hankintatoimen kehittdmishankkeen
(HANKO-hankkeen) @ mukaan  suurimmat  kehittdmisen  kohteet liittyvat
hankintaprosessin alkuvaiheisiin, kuten suunnitteluun ja ohjaukseen, seka toteutuneen
hankinnan seurantaan. Tassa tutkielmassa keskitytdan rajauksen mukaisesti

hankintaprosessin alkuun liittyviin haasteisiin.

Hankintojen ohjaus ja organisointi

Hankintojen

|
uivarnjan kaytén ja | Hankintojen |

kilpailutuskalenterin) | toteutus
suunnittelu i |
J

Kuva 2. HANKO-hankkeen kohde ja rajaukset. Valtiovarainministerioé 2015, s.11.

HANKO-hankkeessa kaikkia Suomen hankintayksikkoja koskeva kehittamiskohde on
valtion toimijoiden roolin kehittaminen paremmaksi hankintojen ohjaamisessa.
Esimerkiksi valtiovarainministerion tehtavana on tuottaa hankintoihin liittyvaa laajaa
viestintaa ja pyrkia tuottamaan taten yleisia neuvoja hankintayksikéille. Taman lisaksi
HANKO-hankkeessa suuri painoarvo on myos hankintojen suunnittelun kehittamisella
ja silla, miten organisaatioissa lisataan suunnitelmallisuutta ottaen kuitenkin huomioon
hankintayksikoiden eroavaisuudet'*. Yhtena tarkeana kehittamisen aiheena on myos

hankintaosaamisen kehittaminen ja taten vahvistaminen.

Kuten kuvassa 2 nakyy, hankintaosaamisen kehittamista tulisi vahvistaa koko
hankintaprosessin eri vaiheissa. HANKO-hankkeessa tavoitteeksi asetettiin luoda
hankintayksikdiden henkilokunnalle mahdollisia osaamisvaatimuksia.’®® Kuten

kuvasta 2 ja HANKO-hankkeen tavoitteista on huomattavissa, hankintaprosessi

134 Valtiovarainministerio 2015, s.21-23.
135 Valtiovarainministerio 2015, s.11.
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itsessaan ei ole ongelmaton ja hankintaprosessissa piilee paljon erilaisia kehittamisen
kohtia.

Taten tarkastellessa kestavien hankintojen huomiointia ja priorisointia, ilmenee
nopeasti se, etta perustason hankintaprosessissakin on paljon parannettavaa. Tassa
luvussa kasitellaan hiukan yleisimpia hankintaprosessin haasteita, joissa ei ole viela
nahtavissa kestavyyden vaikutusta. Naissakin haasteissa on pyritty tutkimuksen

rajauksen mukaisesti tarkastelemaan vain hankintaprosessin alussa olevia haasteita.

Kuten tassakin tutkimuksessa on todettu, on huomattu, ettd hankintakaytantojen ja
hankintalain 3 §:n mukaisten periaatteidenkin toteutumisessa on vaikeuksia'. Yksi
perustason hankintaprosessin ongelmana on nahty olevan tarjouspyyntdjen
epaselvyys siita, minkalaisia tarjouksia hankintayksikko toivoo ja odottaa saavansa.
Nain ollen hankintayksikot saavat herkasti vaikeaselkoisia tarjouksia ja taten tarjousten
vertailu on haastavaa ja voi jopa asettaa tarjoajat epatasa-arvoiseen asemaan seka
tuoda hankintayksikodlle tilanteita, joissa se on toiminut syrjivasti jotain tarjoajaa
kohtaan tiedostetusti tai tiedostamatta. On nahty, ettd tarjouspyynnon
epaselvyysongelmat ovat isoimpia ongelmia hankintoja koskevassa
oikeuskaytannossa. '3’ Tarjouspyyntojen epaselvyytta pohdittin myés Concordia Bus

Finland -tapauksessa asetetuissa kriteereissa, joita kasiteltiin luvussa 2.3.1

Tarjouspyynnon epaselvyytta tapahtuu erityisesti hankinnan kohteena olevan palvelun,
tuotteen tai urakan yksityiskohtaisessa maarittelyssa. Esimerkiksi vuosien 2017-2019
aikana EU-tasolla kilpailutettavissa hankinnoissa hankinnan kohteen maarittelyssa
iimenneet ongelmat olivat jopa 30 prosenttia vuosien 2017-2019 aikana tapahtuneista
virheista. Virheet pitivat sisallaan ongelmia, kuten hankinnan kohteen laajuuden
maarittelyssa, sellaisten ominaisuuksien kayttamista hankinnassa, joka alensivat
syriimattdomyyden turvaa, seka yleisella tasolla hankinnan vaatimukset oli kuvattu
epaselvasti.’™® On huomioitava, ettd 30 prosenttia virheistd on suuri maara
tarjouspyyntgja ja tyypillisimmat virheet eivat edes liittyneet kestavyystavoitteiden

vuoksi asetettuihin toimenpiteisiin.

136 Hyvonen et al. 2007, s.17.
137 Eskola et al. 2017, s.328-329.
138 Suojanen 2020, s.23.
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Tarjouspyyntoon liittyvat ongelmat ovat niin laajoja, etta se on osittain myos vaikuttanut
toimittajien halukkuuteen osallistua julkisiin kilpailuihin. Toimittajat pystyvat nakemaan,
etta tarjouspyynnot ovat jopa tarkoitettu vain tietyille toimittajille. Myos vaatimuksilla on
iso tekija siina, etta ryhtyyko toimittaja tekemaan tarjousta hankintayksikolle. Yleensa
erityisesti referensseihin liittyvia vaatimuksia pidetaan liian tarkkoina ja taten liian
vaativina. Naiden ongelmien lisaksi kilpailuun osallistuminen saattaa myos kayda
toimittajille yllattavankin kalliiksi, jolloin tarjouksia suunnitellessa toimittajien on
otettava myos taloudelliset ndkokulmat huomioon. '3 Mikali vaatimukset ovat selkeasti
lian kovat, suunnattu tietynlaisille yrityksille tai tarjoaminen on yrityksen oman
taloudellisen tilanteen huomioiden liilan kallista, on selkeaa, etta toimittaja ei halua
osallistua julkiseen hankintakilpailuun. Kuten luvussa 2.2.2 kerrottiin, kilpailun puute
on my0s iso ongelma julkisissa hankinnoissa ja erityisesti iso ongelma liittyen kestaviin

hankintoihin.

Taten jo pelkdstdan naiden ongelmien, kuten tarjouspyynnon epaselvyyksien,
hankintaperiaatteiden vaarantumisen, toimittajien kokeman kannattamattomuuden ja
julkisten  organisaatioiden  suurten ongelmien takia on selvaa, etta
hankintaprosesseissa on jo nyt paljon ongelmia. On huomioitava, ettad hankintalain 3
§:n mukaiset periaatteet ovat olleet isossa osassa jo pidempaan julkisissa
hankinnoissa kuin mita kestavyys on ollut. Kestavat hankinnat tuovat myos osaltaan
uusia haasteita hankintayksikoille, joten on selvaa, etta kestavien hankintojen
toteutumisen kannalta jo olemassa olevat hankintaprosessin ongelmat estavat
kestavien hankintojen toteutumista. Luvuissa 5.2 tarkastellaan lahemmin kestaviin

hankintoihin liittyvia haasteita, joita kohdistuu hankintaprosessin johtamiseen.

5.2 Kestavien hankintojen johtaminen

Julkisten hankintojen johtamisella kaytetdaan julkista valtaa ja taten julkisten
hankintojen johtamisen linjauksilla on tarkea rooli joko kestavien hankintojen
edistamisessa tai, painvastoin, haastamisessa. Kestavien hankintojen kannalta on
huomattu, ettd organisaatiotasolla niihin satsaaminen ja priorisointi on ollut matalalla
tasolla. Kuten tassakin tutkimuksessa on todettu, julkisten hankintojen

suunnitelmallisuus ja alustustyd on erityisen tarkedd koko hankinnan hyvan

139 Valtiovarainministerio & Kuntaliitto 2023, s.10-12.
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onnistumisen kannalta. Taten yksi isoimmista kestavien hankintojen ongelmista liittyy
hankintojen ja hankintayksikdissa tapahtuvaan johtamiseen. Johtamiseen liittyy
ongelmia niin organisaatioiden korkeammalla tasolla kuin my6s hankintayksikdiden

hankintatiimien sisalla.

Yleisella tasolla Suomessa julkisten hankintojen alalla on huomattu, etta
hankintatoimet eri hankintayksikdissa ovat usein hyvinkin hajanaisia. Hankintatoimi
nahdaan vain organisaation hallinnollisen elimen sivutoimena, eika yhtena
tarkeimpana paatekijana. Taten hankintatoimen huomiointi taloudellisessa
paatoksenteossa ja priorisointi osana organisaatiota on ollut perinteisesti matalaa. On
kuitenkin huomattu, etta hankintatoimen monimutkaisuus ja vaativuus on vaatinut sen,
ettd hankintatoimeen on pitanyt panostaa niin taloudellisesti kuin myos nostattaa sen

arvoa osana organisaation toimintaa.’4?

Yksi organisaatiotason korkeamman tason ongelmista kestavien hankintojen
toteutumisen kannalta liittyy johdon tekemaan priorisointiin ja siihen, miten kestavia
hankintoja huomioidaan hankintayksikon budjetoinnissa. Kestavyyden huomiointi on
perinteisesti ollut hyvin vahaista johdon paatoksenteossa, joka on myods osaltaan
asettanut kestavien hankintojen maaran alhaiseksi. Taten kestavien hankintojen
taloudellisia vaikutuksia ei ole huomioitu organisaation talouden suunnittelussa ja
budjetoinnissa.' On kuitenkin huomioitava, ettd taloudellisessa p&atoksenteossa
johdon on aina tarkasteltava hankintaa kokonaisuutena ja osattava nahda, etta mihin

tarkoitukseen hankintaa tehdaan'42,

Kestaville hankinnoille myds haasteena on osaavan henkildoston puute. Kuten luvussa
5.1 kuvatussa HANKO-hankkeessa ilmenee, valtiovarainministerion tulee tehda
ohjeistuksia ja neuvoja hankintayksikoéille. On huomattu, ettd kestavien hankintojen
toteutus on vain tiettyjen osaajien kasissa, kuten esimerkiksi hankintakonsulttien.
Talloin hankintayksikdiden on vaikea saada tietoa, miten kestavia hankintoja on
mahdollista toteuttaa, mikali yhteistyd muiden toimijoiden kanssa ei ole avointa. Nain
ollen johdon tulisi toimia proaktiivisesti tekemaan yhteisty6td niin mahdollisesti
aluehallinnosta valtiohallintoa kohtaan kuin myds muihin saman tapaisia hankintoja

tekeviin hankintayksikkoihin. Johdon tulisi myos tukea oman henkilostonsa kehitysta.

140 Kontio et al. 2017, s.38.
141 Alhola & Kaljonen 2017, s.24.
142 Valtiovarainministerion julkaisuja 2020:25, s.14-15.
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Tama usein tarkoittaa sen huomiointia taloudellisessa suunnittelussa.’#® Taloudellinen
nakokulma myos liittyy vahvasti henkiloston osaamiseen ja toimintaan. Kokematon
henkilostd kokee usein myods vahvempaa epavarmuuden tunnetta ja taten virheiden
pelko saattaa osaltaan estda kestavien hankintojen toteutumista hankintayksikon
kaytannon tyossa. Talldin johdon tekema riskienhallintasuunnittelu on omiaan

madaltamaan henkiloston epavarmuutta ja jopa mahdollisia virheita. 44

Julkisten hankintojen johtamisessa on alettu myos puhumaan
vaikuttavuusjohtamisesta. Vaikuttavuusjohtamisen taustalla on ajatus sellaisesta
johtamistyylista, jossa pyritaan paatoksenteossa huomioimaan yhteiskunnassa eri
alojen lapileikkaavat ilmiot. Julkisten hankintojen yhteydessa vaikuttavuusjohtaminen
on erityisen tarkea "trendi”, koska julkisten varojen kayttaminen ja sen tekeminen
avoimesti ja mahdollisimman vaikuttavasti, on tarkea osa julkisen vallan kaytt6a.'4°
Vaikuttavuusjohtamisen yhteydessa hankinnan vaikuttavuudella tarkoitetaan
nimenomaisesti hankinnalla tuotettua parempaa kustannustehokkuutta, laatua ja

kestavyytta.146

Perinteisesti hankintojen vaikuttavuutta on pohdittu kapeakatseisesti ja pyritty vain
nakemaan hankintojen vaikutus esimerkiksi markkinoihin. Vaikuttavuusjohtamisessa
pyritdaan nakemaan hankinnan laajoja ja pitkakestoisia vaikutuksia niin organisaatioon
itseensa kuin myos yhteiskuntaan. Nain ollen, hankintojen tarkka suunnittelu on erittain

tarkeaa myos kaytdnnon johtamisen tyossa, mikali kestavyytta halutaan priorisoida. '’

On selkeaa, etta yksi suurimmista haasteista kestaville hankinnoille on siten johdon
tekema priorisointi. Kestavien hankintojen toteutumista tukee vahvasti se, mikali niiden
suunnittelulle ja toteutukselle on johdon tuki.'*® Kestavien hankintojen kannalta on
siten tarkeaa, etta organisaatioissa tehdaan organisaatioiden valista yhteistyota, mutta
myOs henkiloston ja johdon valistd yhteistyota. Henkilostolla taytyy olla avoin
kommunikaatiovayla johdon kanssa, jotta organisaation osaamisen ongelmakohtiin
pystytadn puuttumaan. Talla tavoin pystytdan myods valttymaan jopa EU-tasollakin

silta, ettd kestavien hankintojen eteen tehtya ty6ta tehdaan tuplasti. Esimerkiksi

143 Alhola & Kaljonen 2017, s.28.

144 Alhola & Kaljonen 2017, s.29.

145 Motiva Oy 2024, Julkinen sektori — Vaikuttavuusjohtamisen osaamiskeskus.
146 Kulju et al. ei pvm., s.16.

147 Kulju et al. ei pvm., s.6.

148 Valtiovarainministerion julkaisuja 48/2010, s.96.
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innovaatiohankinnoissa on huomattu, etta saman tyon tekeminen on hyvinkin kallista
ja lopputulokset voivat olla taysin samoja. Taten laadun ja kestavyyden parantamiseksi

johdon taytyy olla valmis kommunikoimaan ja tukemaan myos tutkimustoimintaa. 49

149 KOM(2010) 546 lopullinen, s.7.
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6 Johtopaatokset

Julkisten hankintojen saantely on omaltaan jo hyvin kiemuraista ja ei aina niin selvaa.
Puhuttaessa kestavistda hankinnoista epaselvyydet usein vain kasvavat. Kestava
kehitys -ilmiolla ja kestavyysmurroksella on ollut myos oma roolinsa julkisten
hankintojen saantelyssa. Taman tutkimuksen tarkoituksena on ollut tutkia, miten
kestava kehitys on vaikuttanut julkisten hankintojen saantelyyn seka julkisissa

hankinnoissa huomioitaviin tavoitteisiin.

Kestava kehitys on ollut jo 1980-luvulta lahtien nouseva trendi yhteiskunnassamme,
jolla ei ole ollut selkeda maaritelmaa. Yhteiskunnassa hiljalleen tapahtuneen
kestavyysmurroksen takia myos lainsaadannossa ja ymparistopoliittisissa tavoitteissa
on alettu huomioimaan kestavyytta viela vahvemmin. Kestavyys nakyy vahvasti niin
valtioiden valisessa kansainvalisessa yhteistydssa kuin myos kansallisessa
lainsdadannossa ja tavoitteiden asettelussa. Kestavan kehityksen kannalta YK:n
asettama Agenda2030-tavoitteet ovat toimineet vahvana suunnan nayttajana valtioille

siita, millaisia kestavyyden tavoitteita tulisi eri yhteiskunnan osa-alueille asettaa.

Julkisia hankintoja ja kestavyysmurroksen yhtymakohtia on tassa tutkimuksessa
tutkittu lainopillisin ja empiirisin keinoin. Lainopin tavoin tutkimuksen suurin huomio
kiinnittyi hankintalakiin ja kyseisen lain hallituksen esitykseen seka EU:n puolelta
hankintadirektiiviin. Tutkimuksen tarkoituksena oli tulkita hankintalaissa saadettyja
kestavia hankintoja tukevia normeja ja hakea kyseisiin normeihin tukea hallituksen
esityksestd seka hankintadirektiivista. Lainopin ohella tulkinnan tukena tutkittiin
erityisesti markkinaoikeuden ratkaisuja, mutta myos korkeimman hallinto-oikeuden
seka EYT:n oikeuskaytantoa. EYT:n tapaukset olivat suuntaa antavia kansallisille

oikeuslaitoksille.

Tutkimuksen aikana selvisi, etta kestavilla hankinnoilla on niin tavoitteellinen taso
julkisten hankintojen kasittelyssa, mutta hankintalaki antaa myds hankintayksikaille
keinoja vaatia hankinnoilta kestavyytta. Taman lisaksi kestavyys on nostanut paataan
myOs osaksi hankintalain 3 §:ssa asetettuja tavoitteita. Hankintalain 3 §:ssa saadetty
esimerkiksi suhteellisuus- ja avoimuusperiaate ovat tarkeita osia kestavien hankintojen

kanssa. Kestavien hankintojen toimien tulee olla aina suhteellisia. Lisaksi kestavien

56



seka laadukkaiden hankintojen toteutumiseen kuuluu toimia koko hankintaprosessin

ajan avoimesti.

Hankintalain 68 §:ssa hankintalaki saataa, etta laatuvaatimukset "on oltava" mukana
muun muassa tarjouspyynndssad. Samaan tapaan myds teknisista eritelmista
saadetaan hankintalain 71 §:ssa. Siina saadetaan, ettd tekniset eritelmat "on
esitettava" muun muassa tarjouspyynnossa. Mikali hankintayksikko tarvitsee tarjoajilta
lisatietoa kestavyydesta, hankintayksikot voivat hankintalain 73 §:n mukaan "vaatia"
tarjoajilta lisatietoa testausraportin tai todistuksen muodossa. Nain ollen on selkeaa,
etta hankintalain 2 §:ssa asetetun julkisten varojen tehokkaan kaytén tavoitteen lisaksi
laatu ja kestdvyys ovat ottaneet ison harppauksen. Tutkimuksesta selvisi, etta
hankintayksikkoja ei suoranaisesti velvoiteta kestavien valintojen tekemiseen, ja etta
kestavyys on siten viela tavoitteen tasolla. Tosin hankintalaki antaa hankintayksikoille
hyvinkin paljon mahdollisuuksia toteuttaa kestavia hankintoja. Taten lain keinoin
hankintayksikkoja ei ole pyritty pakottamaan tietynlaisten valintojen tekemiseen, vaan
vastuu on siirretty hankintayksikoille oman harkintavallan alaisuuteen. Tama on toki
siina mielessa sopivaa, koska jokainen hankintayksikkd on kuitenkin sidottu omaan

alueeseensa, resursseihinsa seka toiminta-alaansa.

Laatuvaatimusten, teknisten eritelmien seka testausraporttien lisaksi kestaville
hankinnoille innovaatioiden priorisointi on tarkeaa. Tassa tutkimuksessa innovaation
merkitysta tarkoitetaan koskevan niin  hankinnan kohteeseen kuin myds
hankintaprosessiin liittyvia innovaatioita. Tassa tutkimuksessa tosin innovaatioiden
merkitys kohdistettin koskemaan hankinnan kohdetta. On huomioitava, etta
hankintalainsaadantd tukee innovatiivisten hankintojen tekemista, mutta ei missaan
poikkeustapauksissakaan velvoita innovaatioiden priorisointiin. Hankintalakiin lisatty
innovaatiokumppanuusmenettely  on hyva  esimerkki tilanteesta, jossa
hankintayksikdille annetaan jalleen lisaa tyOkaluja kestavyyden huomiointiin.
Tutkimuksessa otettiin lisaksi huomioon innovaatioiden riskit, koska innovaatiot eivat
ole suoraviivaisesti aina ongelmattomia ratkaisuja. Laatuvaatimusten, teknisten
eritelmien seka testausraporttien tapaan myods innovaatioiden huomioiminen ja

priorisointi on hyvinkin paljon hankintayksikon itsensa vastuulla.

On kuitenkin huomioitava, ettd innovaatioiden kayttamisessa on samoja rajaavia

tekijoita kuin muissakin kestavyyden keinoissa, mutta innovaatioissa viela vahvemmin.

57



On tarkeaa ymmartaa, ettd uudet innovaatiot eivat aina toteuta haluttua paamaaraa
kyseisella toimialalla tai alueella. Innovaatiot saattavat tuottaa tuloksia tai hyotya
toisella alueella tai toimialalla, jonka takia hankintayksikoiden toimintaa on tarkea
yksiloida eika yleistaa. Tasta syysta se, etta innovaatioiden kayttaminen on asetettu
hyvinkin vahvasti hankintayksikon itse paatettavaksi, luo parempaa joustavuutta
julkisiin hankintoihin kuin mita ennalta maaratyt toimintaohjeet voisivat luoda. Taten
riskienkin arviointi on helpompaa, koska hankintayksikdt ymmartavat oman

toimintansa parhaiten.

Joustavuus on myods tarkea elementti, joka nakyy koko hankintalaissa. Yhtaalta
hankintalaki on erittain tiukka, mutta toisaalta hankintalaki tarjoaa hankintayksikdille ja
toimijoille mahdollisuuden tehda yhteisty6ta joustavasti. Jotta joustavuus toimisi, on
hankintayksikon toimittava kuitenkin aina suunnitelmissaan ja esitettava
tarjouspyynnossa aina kaiken haluamansa tarkasti. Kestavien hankintojen suunnittelu
ja suunnittelun priorisointi osana hankintayksikon sisaista toimintaa on erityisen
tarkeda myods toimittajakentan puolella. Yrityksille on apua esimerkiksi erilaisista
kestavyyden standardeista ja taten kestavien hankintojen toteutumisen kannalta on
tarkeaa, etta tarjouspyynnot tehdaan toimittajaystavalliseksi. Tassakin tutkimuksessa
kavi selvaksi se, etta huonosti tuotettu tarjouspyynto aiheuttaa vaikeuksia niin tarjoaijille

kuin myos hankintayksikoille ja se heijastuu myds vahvasti oikeuskaytantoon.

Lainopillisella ja empiirisilla tutkimuskeinoilla oli mahdollista I0ytaa vastauksia tassa
tutkimuksessa asetettuihin tutkimuskysymyksiin ja antoivat selvennysta kestavista
hankinnoista. Julkiset hankinnat jo itsessaan sisaltavat paljon tutkimuksen aiheita ja
eivat ole yksinkertaisin osa julkisoikeutta. Kestaviin hankintoihin liittyen aihetta voisi
kuitenkin viela tarkastella hyvinkin monesta erilaisesta nakokulmasta. Kestavia
hankintoja voisi tutkia esimerkiksi taloustieteellisesta nakdkulmasta ja pohtia, voisiko
kestavilla hankinnoilla olla positiivisia taloudellisia vaikutuksia ja mita ne kaytanndssa

olisivat.

Lisaksi voisi pohtia myds taloudellisia negatiivisia vaikutuksia. Onko mahdollisesti
|I0ydettavissa syita, miksi kestavia julkisia hankintoja ei kannattaisi tehda? Taman
lisaksi kestavia hankintoja voisi pohtia tietojarjestelmien joustavuuden nakdkulmasta.
Onko kestaville hankinnoille esteita jo pelkastaan sen takia, etta julkisten hankintojen

jarjestelmat eivat taivu kestavien hankintojen huomioimiseen? Lisaksi samantapaisesti
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voisi pohtia hankintaprosessia kokonaisuudessaan ja tarkastella, etta onko joitain
kohtia, jossa kestavyyden huomiointi tarvitsisi normaalia hankintaa enemman joustoa

prosessilta?

Kaiken kaikkiaan on selvaa, etta kestavissa hankinnoissa on paljon tutkittavaa.
Kestavyys hankintalainsaadanndssa on selkeasti oma asiantuntija-alueensa ja sen
arvoa seka vaikuttavuutta julkisissa hankinnoissa on pikkuhiljaa alettu tunnistamaan.
Kuten kaikki nykypaivana, myos hankintalainsaadantd on selkeasti kehittynyt

kestavyysmurroksen aiheuttaman virtauksen mukana.
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