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Abstract

Compliance with the regulation of the public procurement process and
its competence based on the Finnish Market Court rulings

The article describes and analyses the public procurement compliance by using
the Finnish Market Court rulings from 2011 to 2021. The aim of the study is to
clarify and specify a which reason leads to non-compliance during the
procurement processes. Theory of the article is based on compilation of
public procurement, public procurement processes, public procurement laws,
knowledge management and agency theory. The research material consists
of 88 cases from Finnish defence and security organisations. Cases were text
analysed also theory-based content analysis were used in the article. According
to the article in 2011-21, only fourteen noncompliance cases haves occurred. In
general, the level of compliance is rather good. Most of a noncompliance cases
were related on a competence of procurement organizations.

Johdanto

Kevain 2020 tapahtumat liittyen epdonnistuneisiin Huoltovarmuuskeskuksen
suojavilinehankintoihin osoittivat, ettd julkisyhteis6jen hankintojen osaami-
sessa, toimeenpanossa ja julkisten varojen kdytossa on kehittdimisen varaa.
Huoltovarmuuskeskuksen (2020) selvityksessd kdy ilmi, ettd toimiva johto ei
ollut noudattanut hankintalakia. Se oli hankintoja toimeenpannessa poikennut
Huoltovarmuuskeskuksen tyojérjestyksestd sekd prosesseista, eikd johdolla
ollut ollut riittdvda niakyvyyttd hankintatoimintaan. Selvityksen perusteella
Huoltovarmuuskeskus tunnisti ensimmadisten hankintojen jilkeen tarpeen
kehittad hankintaprosesseja, -osaamista ja kdytdntoja perustamalla suojain-
hankintayksikon, johon siirtyi julkisten hankintojen asiantuntijoita Hanselilta.
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Vuonna 2017 Euroopan unioni antoi suosituksen julkisten hankintojen ke-
hittamisestd. Yhtend kehittdmiskohteena suosituksessa nostetaan hankinta-
henkil6ston kouluttaminen, jonka tulee perustua tarve- ja tietoanalyysiin (Eu-
roopan komissio 2017, 3) eli tutkimukseen niistd kohteista, joihin julkisissa
hankinnoissa tulisi erityisesti kiinnittdd huomiota. Hankintaosaamisen merki-
tys on tunnistettu keskeiseksi tekijaksi myos padministeri Rinteen (Valtioneu-
vosto 2019 a, 42) ja myohemmin uudestaan Marinin hallitusohjelmassa, jossa
yhdeksi hallitustavoitteeksi nostettiin tarve panostaa julkisten hankintojen
osaamisen koulutukseen (Valtioneuvosto 2019 b, 109). Valtiovarainministerio
vastaa julkishallinnon yleisestd kehittamisestd. Tuottavuuden, osaamisen ja te-
hokkuuden edistiminen on osa titd yleistd kehittdmistehtévaa. Tuottavuuden pa-
rantamisen tavoitteena on kehittad julkisia prosesseja ja toimintamalleja siten,
ettd prosessit nopeutuvat ja paranevat, henkiloston tydaikaa sdastyy, hankinta-
osaaminen kasvaa sekd hankintatoiminnan laatu ja asiakasvaikuttavuus para-
nevat (Valtiovarainministerio 2019 a, 11). Valtiovarainministerié (2020) eh-
dottaa, ettd julkisten hankintojen tutkimukseen tulisi kiinnittda jatkossa enem-
man huomiota. Yhtend konkreettisena ehdotuksena nostetaan, ettd hankinnoissa
tulisi tutkia hankintaprosessin onnistumista (Valtiovarainministerio 2020 a, 39).

Tassd artikkelissa tarkastelemme julkisten hankintojen saételyn noudattami-
sen onnistumisia ja epaonnistumisia markkinaoikeuden paatosten nakokulmas-
ta osaamisen viitekehyksessd. Tavoitteena on selvittdd, onko hankintojen haas-
teissa kysymys nimenomaan puutteista osaamisessa tai osaamisen hallinnassa.

Tassa tutkimuksessa pyritddn vastaamaan seuraaviin tutkimuskysymyksiin.

1. Miten hankintaprosessin sddntelyn noudattamisessa on onnistuttu mark-

kinaoikeuden paitosten perusteella?

2. Mitkd ovat markkinaoikeuden aineiston perusteella yleisimpid virheitd

julkisissa hankinnoissa?

Aineistona kdytetdan markkinaoikeuden ja Kilpailu- ja kuluttajaviraston (KKV)
pédtoksid sekd hankintojen korjausilmoituksia ja keskeytyksid. Tutkimuksen
ulkopuolelle jda sellaisia sadntelyn noudattamisen virheitd ja laiminlyonteja,
jotka eivat kuulu Markkinaoikeuden tai muiden edelld mainittujen valvonta-
keinojen piiriin.

Tama tyo sijoittuu seka hallintotieteiden ettd oikeustieteiden alalle. Oikeus-
tieteen alaan ty6 kuuluu siltd osin kuin tyossd on tarkasteltu hankintaa koske-
van sddntelyn sisaltod oikeuslahteiden, kuten markkinaoikeuden ratkaisukay-
tannon kautta. Hallintotieteiden alalla ty6 sijoittuu vahén tutkittuun hallinnon
toiminnan laillisuuden ja sdantelyn noudattamisen tarkasteluun (Paananen ym.
2020).
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Julkiset hankinnat

Merkittava osuus yhteiskunnan verotuloista kaytetddn julkisiin hankintoihin
yksityiseltd sektorilta. Tilastokeskuksen (2022) tietojen mukaan vuonna 2020
julkisten hankintojen arvo oli 26,8 miljardia ja 11,3 % BKT:std. Valtion han-
kintoja kokonaismadrasta oli 7,4 miljardia, paikallishallinnon 18,2 miljardia ja
loput sosiaaliturvarahastojen hankintoja. Samana vuonna julkisia hankintoja
ilmoitettiin 14 800 kappaletta (Hilma 2022). EU:n mitassa julkiset hankinnat
ovat noin 2000 miljardia ja 14 % BKT:std (EU 2022). Strand ym. (2013) ovat
arvioineet hankintatyon kustannusten Euroopan tasolla olevan 1,4 % julkisten
hankintojen arvosta, ja yhden hankinnan maksavan keskiméarin 28000 € ja
edellyttavan 123 tyopaivad, mistd % muodostui yritysten tarjousten laatimises-
ta. Hankinnat eivit ole yhtendinen joukko hankinnan arvon eivitkd kohteen
puolesta. Valtion vuoden 2020 hankintojen kolme suurinta yksittdistd luokkaa
olivat vaylahankkeet (1,6 Mrd, 17 %), pddosin ohjelmistoja sisédltaviat ICT-han-
kinnat (1,1 Mrd, 11 %) ja asiantuntija- ja tutkimuspalvelut (0,9 Mrd, 9 %) (Val-
tiovarainministerio 2022).

Julkisten hankintojen tavoitteet

Veronmaksajien rahojen huomattavan kiyton vuoksi julkisten hankintojen
tehokkuus on tietysti tarked asia (Ohashi 2009; OECD 2019). Hankintalaissa-
kin (1397/2016) mainitaan sen yhteni tavoitteena julkisen rahankdyton tehos-
taminen. Julkisten hankintojen tehostamisen tavoite on kirjattu myds Sanna
Marinin hallitusohjelmaan. Johtamalla julkisia hankintoja tehokkaammin voi-
taisiin saavuttaa merkittdvid sddastoja (Saussier & Tirole 2015, 1).

Tietenkin julkisten hankintojen tavoitteena on toteuttaa kulloinenkin jul-
kinen hankintatarve. Valtionvarainministerion (VVM 2009, 24) mukaan han-
kinnat ovat ldhtokohtaisesti ostotoimintaa, jolla tuetaan organisaatioiden ydin-
toimintaa. Hankintatarpeen tdyttiminen tulisikin nahda julkisten hankintojen
ensisijaiseksi tavoitteeksi (Arrowsmith 2010, 150; Saussier & Tirole 2015, 7).

Julkisten hankintojen kansantaloudellisestikin merkittdvaan kokonaisuu-
teen kohdistuu muunkinlaisia tavoitteita. Julkiset organisaatiot pyrkivit taval-
lisesti erilaisiin tavoitteisiin kuin yksityiset yritykset (Glock & Hochrein 2011,
166), joiden liiketaloudellinen tehtdvé on tuottaa voittoa. Julkiset hankinnat
ovat myo0s tarked poliittinen viline, joka voi auttaa saavuttamaan yhteiskun-
nassa tuloksia, jotka ovat yhdenmukaisia laajempien poliittisten tavoitteiden,
kuten sosiaalipolitiikan ja ympéristopolitiikan, kanssa (Brammer & Walker
2011, 453; Arrowsmith 2010, 149; VVM 2020a). Hankintalakiin on kirjattu
tallaisina tavoitteina kestdvit ja innovatiiviset hankinnat. Julkisia hankintoja

31



voidaan kdyttdd myos elvyttdvin talouspolitiikan vdlineend luomaan kysyn-
tad. Kemppainen (2020, 227) ehdottaa julkisten hankintojen kayttdmistd myos
esteettomyyden edistdmiseen, esimerkiksi ottamalla huomioon vammaisten
kayttdjien tarpeet hankinnan kohdetta koskevilla vahimmaisvaatimuksilla.

Julkisten hankintojen saately Euroopan komission (2017) mukaan luottaa
avoimeen kilpailuun, jotta julkisten varojen kaytto olisi mahdollisimman teho-
kasta. Myos yritysten tasapuoliset mahdollisuudet osallistua julkisiin hankin-
toihin on hankintalaissa mainittu yhtena lain tavoitteista. Tehokkuuteen liit-
tyy myos julkisten varojen asianmukainen kaytto (Tatrai & Vorosmarty 2020,
144). Amann ym. (2014, 353) mukaan julkinen hankintaprosessi Euroopassa
voidaan maadritelld jaykdhkoksi prosessiksi, jonka tavoitteina ovat syrjimét-
tomyys, kustannustehokkuus ja avoimuus. Julkisten hankintojen avoimuutta
ja prosessin lapindkyvyytta pidetddn alan kirjallisuudessa avaintekijana kor-
ruption estdmisessd (Ferwerda ym. 2017, 261-2). Korruptio voi ilmeti tietyn
tarjoajan suosimisena, mutta myos ylihinnan maksamisena tai toimituksen
laatupuutteiden hyviksymisend (Bosio ym. 2020, 13-4). Yksityisen sektorin
ja julkishallinnon rajapinnassa olevat julkiset hankinnat ovat erityisen alttiita
vadrinkéytoksille, ja niinpé kaikki maat ovat rajoittaneet hankintayksikkojen
harkintavaltaa sddntelyn avulla (Bosio ym. 2020, 2).

Kuvan 1 julkisten hankintojen viitekehyksessda on kolme pédtavoitetta.
Tehokkuuden sekd poliittisten tavoitteiden, kuten alueellisen tasapainon ja
ympdristoystavillisyyden, lisaksi padtavoitteisiin kuuluu yleisen luottamuksen

« Politikkatavoitteet

Strateginen
johtaminen

Suorituskyvyn Prosessien
johtaminen johtaminen

« Tehokkuus

+ Rahalle » Saantely _
i * Yhdenvertainen
vastinetta < - >
Johtaminen kohtelut

Kuva 1: Julkisten hankintojen viitekehys (Schapper ym. 2006. 16).
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sailyttaminen julkisessa hankintatoimessa avoimuuden ja yhdenvertaisen koh-
teluun pyrkivén sddntelyn avulla.

Néamd padtavoitteet ovat ainakin osittain ristiriitaisia. Esimerkkeja ristiriitai-
sista tavoitteista ovat tarve tasapainottaa hankintojen ympéristo-, sosiaaliset ja
taloudelliset tekijat kilpailun ja tehokkuuden vaatimuksiin (Amann ym. 2014,
361). EU:n sditelyn edellyttdima tarjouskilpailu on usein ristiriidassa kesta-
van hankinnan, julkisen rahan vastineen ja tehokkuuden tavoitteiden kans-
sa (Brammer & Walker 2011, 471). Hongin ja Kwonin (2012, 457) mukaan
kustannusten ja hallinnon tasapainottaminen on tarpeen. Schapper ym. (2006,
14) viittaavat siihen, ettd sddntelyn ja toisaalta tehokkuuden vililld on jatkuvaa
tasapainotusta, kun hankintauudistukset saattavat korostaa tehokkuutta vihen-
tamalld sddntelya tai vaatimusten noudattamista ja oikeudenmubkaista kasittelya
hankintaprosessin sddntelya kasvattamalla.

Julkinen hankintaprosessi

Julkisten hankintojen viitekehyksessa (kuva 1) hankintaprosessi kytkeytyy sdan-
telyyn, ja hankintalaki késittddkin nimenomaan hankintamenettelyé ja han-
kinnan toteuttamista koskevia sadannoksid. EU:n sddntely keskittyy hankinta-
prosessiin eli sithen, miten hankitaan, eikd hankinnan kohteeseen eli siihen,
mitd hankitaan (Faustino 2017, 2). Kuvassa 2 on esitetty julkisten hankintojen
prosessi. Julkisten hankintojen prosessista on olemassa useita muitakin malleja
(World Bank,2020, 70; Edler ym. 2005; Patrucco ym. 2017, 238), joiden sisdl-
tamat vaiheet ovat pédpiirteissadn hyvin samankaltaiset, joskin vaiheiden ni-
medmisessd on eroavuuksia. Ehkd merkittavimpana yksittdisend erona on, ettd
kuvasta 2 puuttuu vaiheena markkinakartoitus, joka siséltyy Patrucco ym. ja
Edler ym. malleihin. Pekkalan ym. (2019) oikeustieteellisessd teoksessa julkis-
ten hankintojen kilpailuttaminen ja sopimusehdot esitetddn 12 kohdan malli,
joka listaa muita malleja selvasti yksityiskohtaisemmin nimenomaan hankin-
talain vaatimat toimenpiteet, erityisesti mainiten omina vaiheinaan hankinta-
ilmoituksen julkaisemisen ja tarjoajien soveltuvuuden tarkastamisen.

~tarjouspyyntd
. ~tarjousten *sopimus-
+hankitarpeen avr]aaminen muutokset
.'gac'}"'!“!sﬁ ~valinta/arviointi +vastaanotto
o «allekirjoitus ja *maksu
aloitus

Kuva 2: Julkisten hankintojen prosessi (Bosio ym. 2020, 11).

33



Kuvan 2 esitystapa alleviivaa hankintalain sdidnnosten liittymistd vain kilpai-
lutukseen ja sen muodostamaan kokonaisuuteen, lukuun ottamatta hankinta-
lain 136 § sopimusmuutoksista ja 65§ markkinakartoitusta. Budjetointia
saddelldan talousarviolain kautta, ja reklamaatiot ja maksaminen liittyvit sopi-
mukseen. Hankintatarpeen kartoittaminen ja mairittely on hankintayksikon
vastuulla, eikd EU-hankintoja koskeva sddntely ole pakollisia esteettomyys- tai
sosiaali- ja terveyspalveluja koskevia vaatimuksia tai yleisid oikeusperiaatteita
lukuun ottamatta siihen juuri puuttunut (Pekkala ym. 2019, 370-371).

Hankintaprosessin siintelyn noudattaminen

Julkisia hankintoja koskevan sdantelyn noudattaminen on hyvaa hallintotapaa,
ja sitd voidaan pitdd itsestddn selvdnd vaatimuksena kaikissa julkisissa hankin-
noissa. Kéytdnnossd ndin ei kuitenkaan aina ole. Syitd epdonnistumisiin on
etsitty mm. pdamies—agenttiongelmasta (Yukins 2010,64; Hawkins ym. 2016,
156). Hankintojen kanssa operatiivisella tasolla tyoskenteleva henkil6 voi-
daan ndhdé agenttina, jonka henkilokohtaiset kannustimet ohjaavat toimintaa
(Kauppi & van Raaij 2015, 955; McCue & Prier 2008, 48), ja hankintayksikko
taas padmiehend, joka pyrkii noudattamaan hankintojen sddntelyd (Ikonen
2020, 21) Muita syitd epdonnistumisiin voi l6ytyd korruptiosta tai joidenkin
osapuolien suosimisesta (Lindskog ym. 2010, 167) sekd ammattitaidottomuu-
desta (Hendry 2002, 102).

Sadntelyn noudattamista tai noudattamatta jattdmista voidaan lahestyd ta-
loustieteellisestd, rikosoikeudellisesta ja psykologis-sosiologisista ndkokulmista
(Gelderman ym. 2010, 243). Telles ja @lykke (2017) tarkastelevat sdantelyn
noudattamista rationaalisen valinnan teorian ja kdyttdytymistaloustieteen seka
agenttiteorian valossa, jotka keskittyvit sddntelyn noudattamisen kannustimiin
ja noudattamatta jattdmisen rangaistuksiin. Esimerkiksi eri EU-maiden han-
kintojen oikeussuojakeinoja vertailevassa tutkimuksessa Tétrai ja Vorosmarty
(2020) lahtevit oletuksesta, ettd sddntelyn noudattaminen riippuu markkina-
oikeuden kyvystd ymmartdd hankintaan liittyvid kysymyksid seka oikeuspro-
sessin kustannuksista sekd kestosta. Vaikka sdantelyn noudattamatta jattamista
on pidetty merkittdvina EU:n hankintasadnnosten tehokaan toiminnan estee-
nd, on hankintadirektiivien noudattamisesta tehty hyvin vahan empiirista tut-
kimusta (Gelderman ym. 2010, 243). Esimerkiksi Patrucco ym. (2017) mukaan
Journal of Public Procurement-lehdessd vuosina 2001-2015 ei julkaistu yhtdan
artikkelia, jossa olisi kisitelty sdantelyn noudattamista hankintaprosessissa.

Gelderman ym. (2010) ja Gelderman ym. (2006) kisittelevat EU:n sdados-
ten noudattamista Hollannin puolustusministerion hankintahenkil6stolle teh-
dylld kyselyilld, joissa kidytettiin samansuuntaisia selitysmalleja. Molemmissa
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vaikuttavina tekijoind nousivat esiin organisaation sisdiset kannustimet saanto-
jen noudattamiselle, jota voisi nimittdd myos johdon tueksi. Ostajan kisityksen
EU:n hankintasdantdjen tehottomuudesta hankinnassa Gelderman ym. (2006)
eivit nde vaikuttavan noudattamiseen, mutta Gelderman ym. (2010) paatyvat
péinvastaiseen tulokseen. Rationaalisen valinnan teorian taustalta nouseviin
tekijoihin toimittajien vastarinnasta (hankintaoikaisun todenndkéisyys) seka
sanktioiden médristd ja todennakoisyydestd ei kummassakaan tutkimuksessa
havaita merkittavaa vaikutusta sddntelyn noudattamiseen.

Hawkins ja Muir (2014) selvittivdt palveluhankintojen sdantelyn noudatta-
mista Yhdysvaltojen Ilmavoimien hankintahenkil6stolle tehdylld laajalla
kyselylla. Henkiloston tydkokemus lisdsi ja vaihtuvuus seké kiire heikensivit
noudattamista, silld monimutkaisten sddnt6jen hallinta edellyttda tietamysta
(knowledge) ja huolellisuutta. Myds viestinnan merkitys nousi esiin, silld vaa-
timusmaadrittelyn tdsmaillisyys ja yhteydenpito toimittajaan sopimuksen aikana
lisdsivat noudattamista. Johtopdatoksind Hawkins ja Muir (2014) korostavat
laajasti sdantelyn noudattamisessa hankinta-agentin tietimyksen merkitysta,
joka heiddn mukaansa jakautuu ostajan kokemukseen, tiedon siirtimiseen
toimittajille vaatimusmaidrittelyn avulla sekd hankintamenettelyn tarjoamiin
mahdollisuuksiin soveltaa tietoa.

Osaaminen hankintojen taustalla

Osaamista voidaan tarkastella kahdesta ndkokulmasta yksilon ominaisuudet
- pitevyys, asiantuntijuus tai organisaation ndkokulma - toiminta ja organisa-
toriset prosessit sekd jaettu osaaminen-yksilondkokulma (Oikarinen & Pihkala
2010, 48-50; Haland & Tjora 2006, 1009; O’Neill & Salas 2018, 326-329).

Yksilondkokulmasta osaamista kuvataan asiantuntijuutena eli erittdin kor-
keana valmiutena toimia tietysséd tehtdvissa tavoitteellisesti ja menestyksek-
kaisti (esim. Bourne ym. 2014, 1). Se on keskiméardistd selkedsti menestyk-
sekkadmpada (esimerkiksi nopeus, tarkkuus) toimintaa, joka perustuu tiettyyn
ymparistoon liittyvien tietojen ja taitojen syvilliseen hallintaan (Ericsson ym.
1993, 365). Asiantuntija, tai toisin sanoen taitava, osaava yksilé sanan varsi-
naisessa merkityksessd, osaa toimia tehtdvissadn tavoitteita hyvin palvelevalla
tavalla, siten, ettd virheitd tai muun tyyppisid epdonnistumisia tapahtuu vdhan
(Dreyfus & Dreyfus,2005, 782-788).

Osaamisen voidaan ajatella olevan edustettuna yksilon tietorakenteissa,
jotka tdssd tarkoittavat kokonaisuuksia, joissa yksittdisid tai erillisid tietoja tai
osaamisia yhdistdd niiden jarkevé priorisointi, kokemukset, ymmarrys sovel-
tamisen mahdollisuuksista ja rajoitteista, kokonaistoiminnan sdannoisté ja
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ylipaataan asioiden vilisistd suhteista (esim. Schraw 2006, 254, 259; Lehtinen
ym. 2016, 107; Dreyfus & Dreyfus 2005, 787-788). Skeemat eivit ole kiinteita,
vaan ne kehittyvat jatkuvasi tiedon ja kokemusten karttuessa. Edelld mainittua
asiantuntijuusnakokulmaa osaamiseen voidaan kuvata vield kehittyneisyyden
asteella: asiantuntijan (korkea osaaminen, johon yhdistyy laaja kokemus) toi-
minta perustuu notkeaan ja luonnolliseen toimintaan, kun aloittelija (matala
tai vahdinen osaaminen tai kokemus) joutuu hapuilemaan tai etenemédn jay-
kasti sdantojen perusteella paitellen (Jarvinen ym. 2000, 175-176; Dreyfus &
Dreyfus 2005, 782-788). Asiantuntijan osaaminen on integroitunutta, ja sen
pohjalta toiminnassa on kehittyneiti rutiineja, ja vaihtoehtojen arviointi ja so-
veltaminen ovat tehokkaita (Feltovich ym. 2018, 64-71).

Organisaationdkokulmalla tarkoitetaan osaamisen hankkimiseen, jakami-
seen ja kohdentamiseen liittyvid pyrkimyksié eli kdytdnnossd erilaisia organi-
soitumisen tai johtamisen keinoja muodostaa tarkoituksenmukaisia tehtévid,
vastuita ja prosesseja (Oikarinen & Pihkala 2010, 50; O’Neill & Salas 2018, 326;
Jarvinen ym. 2000, 183-185). Osaamisen johtaminen ja kehittdminen nahdaan
ideaalina ja luonnollisena osana organisaation toimintaa, vaikka kiytantoon
viemiseen liittyykin rajoituksia (Toivanen ym. 2012).

Asiantuntijuuden jakaminen on keskeisessd asemassa organisaation osaami-
sen varmistamisen kannalta (Hakkarainen 2020, 53-54). Adaptiivinen asian-
tuntijoiden yhteistoiminta on vastavuoroista, muistuttaa ongelmanratkaisua, ja
se mahdollistetaan luomalla kanavia ja mahdollisuuksia, joissa toimijat voivat
yhdessd kehittdd toimintatapoja (tieto ei jaa hiljaiseksi, ja kokemus jaetaan;
Oikarinen & Pihkala 2010, 53). Asiantuntijoiden yhteistoiminta voi sisaltaa
osaamisen jakamista tai varmentavaa yhteistoimintaa, jonka mahdollistaa
tietyn alan yhteinen ymmairrys ja valmius sopeutua vaihteleviin tilanteisiin
(Sonesh ym. 2018, 508-511). Eritasoisten asiantuntijoiden osallistuminen luo
kokemattomammille mahdollisuuksia oppia, mutta voi toisaalta my6s tuoda
epavarmuutta: on my0s havaintoja ei-adaptiivisista asetelmista, joita tasoerojen
vuoksi voi yhteistyota tekevissd ryhmissé syntyé (van der Vegt ym. 2006, 889).

Julkishallinnon kannalta keskeisid osaamisia tutkineet Autioniemi ym.
(2021, 103-105) osoittavat, ettd toimijat tunnistavat ja nakevit tarkeiksi osaa-
miseen liittyviksi tekijoiksi ja edellytyksiksi:

« julkisten varojen kdyttoon liittyvin osaamiskokonaisuuden,

« hallinnon ja lainsddddnnon tuntemuksen ja

« prosessioikeudellisiin kysymyksiin ja julkisiin hankintoihin liittyvin

osaamisen sekd erityisesti hankintaosaamisen.

Edelleen on nostettu esille vahva oman alan osaaminen, mutta my6s poikki-
sektoraalinen osaamistarve tunnistettiin, ja toivottavana pidettiin myos organi-
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saatiorajat ylittdvaa ja verkostoituvaa tydskentelyd (Autioniemi ym. 2021, 104-
105).

Eris selittdja ongelmiin hankinnoissa voikin olla yksinkertaisesti hankinta-
asiantuntijan ammattitaidottomuus ja osaamisen puute, joka johtaa epdonnis-
tumiseen hankintasddntelyn noudattamisessa ja toimeenpanossa (Hendry
2002, 99; Gelderman ym. 2006, 12; Karjalainen ym. 2009, 257; Hawkins & Muir
2014, 22).

On siis ajateltavissa, ettd harkittaessa mahdollista osaamisvajetta jonkin tu-
lokseen liittyva puutteen mahdollisena syytekijdni, voi kyse olla:

« yksildiden osaamisen puutteesta,

« asiantuntijoiden liian vahaisestd maarasta (ei tosiasiallisia yhteistoiminta-

suhteita)

« organisoitumisen puutteellisuudesta (yhteistoiminta ei onnistu jostakin

organisatorisesta syystd) — eli osaamista ei ole tai sitd ei pystyta hyodyn-
tdmadn tehtdvén tayttamistd edistavalla tavalla.

Julkiset hankinnat ja lainsdddanto
Hankintalainsiadannon uudistus

Hankintalainsddddnnon uudistus tuli Suomessa voimaan vuoden 2017 alussa.
Hankintalailla kumottiin 1.6.2007 alkaen voimassa ollut laki julkisista hankin-
noista (348/2007, ns. “vanha hankintalaki”). Hankintalainsdddannon uudistus-
ta edeltdnyttd oikeuskdytdntod voi edelleen pitdd varsin soveltamiskelpoisena
oikeuslihteend (Maitta & Voutilainen 2017, s. 13), vaikka uudistus toi muu-
toksia esimerkiksi hankintalainsdddannon soveltamisalaan, menettelyihin, so-
pimusmuutoksiin ja hankintojen valvontaan (Pekkala ym. 2019, s. 27-39). Eril-
linen julkisista puolustus- ja turvallisuushankinnoista annettu laki (1531/2011)
on tullut voimaan vuoden 2012 alussa (PUTU-laki).

Hankintalakia ei sovelleta PUTU-lain 5 §:ssd tarkoitettuihin hankintoihin
eikd hankintoihin, jotka jaavat PUTU-lain soveltamisalan ulkopuolelle erdiden
sen saannosten nojalla. Hankintalakia ei mydskaan sovelleta hankintoihin, jot-
ka ovat salassa pidettévid tai joiden toteuttaminen edellyttda lakiin perustuvia
erityisid turvatoimenpiteité tai hankintoihin, joissa hankintalain soveltaminen
velvoittaisi hankintayksikon toimittamaan tietoja, joiden julkistaminen on vas-
toin valtion keskeisid turvallisuusetuja, mikali ndiden etujen suojaaminen vaatii
soveltamatta jattamista.
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Muutoksenhaku markkinaoikeudessa sekid hankintojen valvonta
Kilpailu- ja kuluttajavirastossa

Julkista hankintaa koskevassa, hankintalainsdddannon soveltamisalaan kuulu-
vassa asiassa voi hakea muutosta valittamalla markkinaoikeuteen. Markkina-
oikeuden oikeuskaytdnto onkin keskeisessd asemassa tulkittaessa hankintalain-
sdaddannon sisaltod, joskin vield korkein hallinto-oikeus voi antaa hankintaa
koskevaan valitukseen lopullisen ratkaisun, joka usein poikkeaa markkina-
oikeuden kannasta. Tdma vahentdd markkinaoikeuden ratkaisujen arvoa oi-
keusldhteend. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisut ovat oikeusldhteend
velvoittavuudeltaan markkinaoikeuden ratkaisujen edelld. Oikeusldhdeopilli-
sesti edelld mainittu oikeuskaytdnto sijoittuu heikosti velvoittaviin oikeus-
ldhteisiin, eli hankintayksikon poikkeaminen siité tulisi perustella (Maatta &
Voutilainen 2017, s. 103-104).

Hankintalain mukaan muutoksenhaun kohteena voi erdin poikkeuksin olla
laissa tarkoitettu hankintayksikon paatos tai muu hankintayksikon hankinta-
menettelyssd tekema ratkaisu, jolla on vaikutusta ehdokkaan tai tarjoajan
asemaan. Valitus markkinaoikeuteen on péddsidntoisesti tehtava 14 péivan ku-
luessa siitd, kun ehdokas tai tarjoaja on saanut tiedon hankintaa koskevasta
padtoksestd valitusosoituksineen. Poikkeukset valitusaikaa koskevaan pddsaan-
toon liittyvat esimerkiksi tilanteisiin, joissa hankintayksikko ei ole noudattanut
odotusaikaa tai joissa hankintapaitds tai valitusosoitus on ollut olennaisesti
puutteellinen.

Hankintalain mukaan hankintaa koskevan asian voi saattaa markkinaoikeuden
kasiteltdvaksi tekemalla valituksen se, jota asia koskee. Kysymyksessi on Pekka-
lan ym. (2019, s. 632) mukaan sellainen taho, jolla on muutoksenhakuun jon-
kinlainen oikeudellinen intressi, esimerkiksi tarjouskilpailuun osallistunut
tarjoaja tai sellainen alalla toimiva yrittdjd, joka olisi voinut menestya oikein
toteutetussa tarjouskilpailussa. Muutoksenhakuun on oikeutettu myos tyo- ja
elinkeinoministerié EU:n valvontamenettelyd koskevassa asiassa tai hanke-
kohtaista tukea rakennushankkeen toteuttamiseen myéntinyt taho. Valittajan
vastapuolena markkinaoikeudessa on hankintayksikko.

Kilpailu- ja kuluttajaviraston (KKV) tehtdvaksi annettiin hankintalain uu-
distuksessa valvoa hankintalain noudattamista 1.1.2017 alkaen. Hankintalain
mukaan jokainen, joka katsoo hankintayksikon menetelleen hankintalain
vastaisesti, voi tehdd KKV:lle toimenpidepyynnon hankinnan lainmukaisuu-
den tutkimiseksi. Virasto voi ottaa hankinnan tutkittavakseen myos omasta
aloitteestaan. Havaitessaan hankintalain vastaisen suorahankinnan KKV
voi kieltdd suorahankintaa koskevan pditoksen tdytintoonpanon. Erdissd

38



suorahankintatilanteissa KKV voi myos tehda esityksen markkinaoikeudelle
asian kasittelemiseksi.

Havaitessaan hankintalain vastaisia menettelyja KKV voi myds antaa han-
kintayksikolle hallinnollista ohjausta, esimerkiksi kiinnittaa hankintayksikon
huomiota hyvin hallinnon vaatimuksiin tai antaa huomautuksen hankinta-
yksikolle. KKV on perustanut myds vihjesivuston, jolla kuka tahansa voi ldhet-
tad vihjeen epdilemastdan laittomasta suorahankinnasta tai sithen rinnastetta-
vasta hankintalain vastaisesta menettelysta (ks. www.kkv.fi).

Menetelmat

Tutkimus toteutettiin analysoimalla markkinaoikeuden hankinta-asioihin
liittyvid tapauksia vuodesta 2009 aina vuoden 2021 joulukuun loppuun asti.
Markkinaoikeus kasitteli tutkimusajankohtana 8315 tapausta, joista se antoi jul-
kisen ratkaisun. Ratkaisut on julkaistu oikeusministerion ylldpitdmasta Finlex-
tietokannassa, jossa on markkinaoikeuden ja aiemman markkinatuomiois-
tuimen kaikki julkiset ratkaisut vuodesta 1979 alkaen. Tutkittuna ajanjaksona
tutkimuksen kohteina olevien turvallisuusorganisaatioiden (Puolustusvoimat,
Suomen poliisi, Rajavartiolaitos ja alueelliset pelastuslaitokset) hankintoja,
joista markkinaoikeus oli antanut ratkaisun, 16ytyi 88 kappaletta. Tutkimus
rajattiin ylld mainittuihin organisaatioihin silld perusteella, ettd erityisesti
ne voivat kayttdd hankinnoissaan puolustus- ja turvallisuushankintalakia tai
vaihtoehtoisesti hankintalakia.

Kaikki 88 oikeustapausta luettiin Finlex-tietokannasta, minka jalkeen analy-
soitaviksi otettiin 26 tapausta, joissa markkinaoikeus oli antanut tutkittaville
organisaatioille langettavan paitoksen. Tutkimuksen ulkopuolelle rajattiin ne
tapaukset, joissa markkinaoikeus ei ndhnyt hankintayksikon toimineen vir-
heellisesti. Keskiméarin yksi markkinaoikeuden ratkaisuasiakirja oli noin 6-8
sivua. Asiakirjassa esiteltiin asian tausta, asian kasittely markkinaoikeudessa
(pitaa sisdlldan valituksen, vastineen ja kuultavien lausunnot) ja markkina-
oikeuden pditds.

Vuosina 2011-2021 Suomen turvallisuusorganisaatiot (Puolustusvoimat,
Poliisi, Rajavartiolaitos ja palo- ja pelastusala) tekivat 5610 julkista hankinta-
ilmoitusta. Hankintailmoitukset saatiin Credita-palvelusta, jonne on tallen-
nettu kaikki HILMA-palvelussa julkaistut hankintailmoitukset. Ennen vuotta
2011 tehtyja hankintailmoituksia ei ole tallennettu, vaan aineisto on kdytossa
vuodesta 2011 eteenpdin. Samoin hankintojen keskeytykset ja korjaukset on
tilastoitu vuodesta 2011 alkaen. Tillaiset tapaukset selvitettiin kdymalla lapi
hankintojen korjausilmoitukset ja hankintojen keskeytykset Creditan julkiset
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hankinnat tietokannasta. Vuosina 2011-2021 tutkittavat hankintayksikot teki-
vdt 380 hankintakorjausta ja 183 hankinnan keskeyttamista.

Koska hankintalaki tuntee hankintaoikaisun, hankintayksik6lla on mahdol-
lisuus korjata itse hankintaprosessiaan, jos se tunnistaa virheen. Markkina-
oikeuden tapaukset edustavat hankintaprosessin tapauksia, joissa hankintayk-
sikko ei tieda tai tunnista olevan ongelmia.

Kilpailu- ja kuluttajaviraston (KKV) ratkaisut vuosina 2017-2021 kaytiin
lapi viraston oman tietokannan sekd vuosiraporttien avulla, joissa kdydédan ly-
hyesti lapi ne hankinnat, joihin KKV on kohdistanut toimenpiteitd. Vuosina
2017-2021 KKV on antanut 34 ratkaisua hankinta-asioissa, ja yksi niistd koh-
distui tutkittaviin organisaatioihin.

Tutkimusmenetelména kaytettiin markkinaoikeuden paitosten tekstianalyy-
sia ja teorialdhtoistd sisallonanalyysia. Analyysi nojautuu Bosen ym. (2020)
esittimddn julkisten hankintojen prosessiin ja aihealueen kisitteisiin. Teoria-
ohjaava sisédllonanalyysi eteni kolmivaiheisena prosessina. Prosessiin kuului
aineiston pelkistiminen, ryhmittely ja luokittelu seka kasitteellistiminen.

Markkinaoikeuden padtosten analysointi

Vuosina 2011-2021 tutkittavana olleet hankintayksikét suorittivat 5610 han-
kintapditosta, joista 57 tapausta saatettiin markkinaoikeuteen eli 1,01 tapausta
100 hankintaa kohden. Markkinaoikeus totesi tutkittavina olevien organi-
saatioiden syyllistyneen 13 tapauksessa hankintalain rikkomiseen, mikéd on
0,25 tapausta 100 hankintailmoitusta kohden. Protestitapausten onnistumisaste
oli 24,6 % vuosina 2011-2021. Markkinaoikeuteen tehtévien valistusten trendi
on ollut laskeva vuoden 2010 huippuvuodesta, jolloin tehtiin 17 valitusta. Vii-
meisen neljan vuoden aikana valituksia on tehty seitsemén.

Taulukossa yksi on esitetty, miten HILMAn hankintailmoitukset, markki-
naoikeudelle tehdyt valitukset ja langettavat padtokset, hankintojen keskeytyk-
set ja korjaukset jakaantuvat tutkittavien organisaatioiden vililld. Puolustus-
voimat on madrallisesti suurin hankkija, kun Rajavartiolaitos taas on pienin
hankkija.

Kuviossa yksi on esitetty Markkinaoikeuden vuosina 2009-2021 antamat
julkisen hankintaprosessin pddtokset. Merkille pantavaa on vuodesta 2011
alkanut valitusten sekd langettavien pdatosten lasku. Vuosina 2009-2021 mark-
kinaoikeuden tapauksista yhdeksan oli PUTU-lain perusteella tehtyja (kah-
deksan Puolustusvoimien ja yksi poliisin tapaus, yksikdadn PUTU-tapauksista
ei ollut langettava) ja loput perustuivat joko vanhalle tai uudelle hankintalaille.
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Taulukko 1: Turvallisuusorganisaatioiden julkiset hankinnat 2011-2021 ja MAO:n tapaukset
2009-2021 (suluissa 2011-2021) seké hankintojen keskeytykset ja korjaukset vuosina 2011-2021
(Credita).

Puolustus- | Palo- ja pelas- | Poliisi | Rajavar- | Yhteensi
voimat tuslaitos tiolaitos

Hankintailmoitukset 2925 1393 999 293 5610
MAO:n valitukset 44 (29) 14 (7) 27(16) |3 (3) 38 (55)
MAO:n langettavat pagtokset 11(7) 8(4) 6(2) 1 (1) 26 (14)
Hankintojen keskeytykset 33 29 113 8 183
Hankintojen korjaukset 130 170 61 19 380
Langettavat paatokset, | 174 207 180 3 564
keskeytykset ~ ja  korjaukset
yhteensa.

18

% @ Langettavat

16 % paatokset
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Kuviol: Markkinaoikeuden paatokset 2009-2021 turvallisuusorganisaatioiden
hankinnoista.
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Hankintaprosessin haasteet

Tarjouksiin liittyvédt hankintaprosessin ongelmat olivat tutkimusaineiston pe-
rusteella kaikkein yleisin syy markkinaoikeuden paitokselle. Ndiden tapausten
osuus oli 58 prosenttia kaikista langetettavista paatoksista tutkituissa organisaa-
tioissa. Tarjouspyyntoon liittyvit syyt edustivat 42:ta prosenttia kaikista ta-
pauksista.

Kun vuosien 2009-2021 langettavat paitokset luokitellaan (kuva 3), niin
ne sijoittuvat Bosion ym. (2020) prosessin toiseen vaiheeseen eli itse kilpailu-
tuksen, joka pitdd sisdllddn tarjouspyynnon, tarjousten avaamisen, valinnan/
arvioinnin ja allekirjoitus ja aloitusvaiheen. Tarjouksiin sekd valintaan ja ar-
viointiin liittyvat haasteet voitiin luokitella tarjouspyynnon mukaisuuteen,
tarjousten arvioinnissa tapahtuneisiin virheisiin ja tarjousten tdydentimiseen
liittyviin haasteisiin. Tarjouspyynto6ihin liittyvit ongelmat voitiin luokitella liit-
tyviksi vertailuperusteisiin, epaselvain tarjouspyyntoon tai hankintailmoituk-
sen laiminlyontiin.

Tarjouspyynndn mukaisuus (10) |

Tarjoukset: |
valinta ja arviointi (15) = Tarjousten tdydentdminen (1) I

Tarjousten arviointi (4) |

Vertailuperusteet (5) |

Tarjouspyynto (11)

Epaselva tarjouspyynto (3) |

Hankintailmoituksen tai
tarjouspyynndn laiminlydnti (3)

Kuva 3: Hankintaprosessin haasteet.

Tarjouspyyntdjen haasteet

Tarjouspyyntoihin liittyvia tapauksia oli 11 kappaletta. Kolmessa tapauksessa
kyse oli epaselvista tarjouspyynnostd, viidessa tapauksessa ongelma oli vertai-
luperusteista tai niiden painottamisesta, ja kolmessa tapauksessa oli lisaksi kyse
hankintailmoituksen laiminlyonnista. Kahdessa tapauksessa yhdistyivit epé-
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selva tarjouspyynto ja vertailuperusteet. Yhdessi tapauksessa Markkinaoikeus
antoi hankinnan héavinneelle osapuolelle lisdaikaa valituksen tekemiseen, mutta
valittaja ei voittanut tapausta.

Kuudessa tapauksessa, joissa markkinaoikeus tuomitsi hankintayksikolle
seuraamuksia, ongelmana olivat tarjouspyynnon vertailuperusteet. Hankinta-
lain mukaan tarjouspyyntd on laadittava niin selvéksi, ettd sen perusteella
voidaan antaa yhteismitallisia ja keskendén vertailukelpoisia tarjouksia. Tar-
jouspyynndossa on oltava tarjouksen valintaperuste ja kokonaistaloudellista
edullisuutta kiytettdessd myos tarjouksen vertailuperusteet ja niiden suhteelli-
nen painotus. Tarjouspyyntdon on kuvattava yksityiskohtaisesti, miten tarjouk-
sia vertaillaan, miten mahdolliset vertailun osa-alueet pisteytetdan ja miten
tulokset lasketaan yhteen. Vertailussa kéytettavat painoarvot on myds ilmoitet-
tava tarjouspyynndssd, eikd niitd voi myohemmin endd muuttaa.

“Kdytetyisti arviointiperusteista “soveltuvuus kdyttotarkoitukseen” on ollut rajoit-
tamaton ja epdtdsmadllinen siten, etteivit tarjoajat ole vdlttdmdttd voineet tietdd,
mihin seikkoihin hankintayksikko tarjousten vertailussa tulee sanotun arviointi-
perusteen osalta kiinnittdmddn huomiota.” (MAO:106/09)

“Tarjouspyynnon kohdassa 11 on ilmoitettu osatekijit, joista kokonaishinta
muodostuu. Tarjouspyynndssi ei ole ilmoitettu miten kukin osatekijd vaikuttaa
vertailuhintaan.” (MAQO 124/10)

Kolmessa langettavassa tapauksessa markkinaoikeuden péatoksen syyna oli
epaselvi tarjouspyyntd, johon yhdistyivit ongelmat myds vertailuperusteissa.
Hankintayksikko on epdonnistunut tarjouspyynnon laatimisessa niin, etteivt
tarjoukset olleet vertailukelpoisia. Epdselvi tarjouspyynto liittyy myos vertailu-
perusteisiin, koska vertailukelvottomia tarjouksia ei voi vertailla.

“Saapuneiden tarjousten perusteella on todettavissa, ettd tarjoajat ovat tarjonneet
tarjouspyynndssd pyydetyt hinnat eri tavoin siten, ettd eri osatekijoiden hinnat
ovat tarjoajien kesken vaihdelleet merkittivdsti” (MAO 395/10)

“Tarjouspyyntd on laadittu tarjouksen valintaan vaikuttavien seikkojen osalta niin
epdtdsmillisesti, ettei se ole ollut omiaan turvaamaan tarjoajien tasapuolista ja
syrjimdtontd.” (MAQO:404/15)

Kolmessa langettavassa tapauksessa hankintayksikko oli laiminlyonyt hankinta-
ilmoituksen tai tarjouspyynnon laatimisen ja siten toiminut yksiselitteisesti
hankintalain vastaisesti. Hankintalakiin on kirjoitettu kansalliset kynnysarvot,
jotka madrittelevit, milloin hankinta tulee suorittaa hankintalain mukaisesti.
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“Hankintayksikko ei ole julkaissut hankinnasta hankintasddnnosten mukaista han-
kintailmoitusta” (MAQO:376/09)

“Hankinnan ennakoitu arvo on ylittanyt hankintalaissa mddritellyn kansallisen
kynnysarvon. Oulu-Koillismaan pelastuslaitos on siten ollut velvollinen julkai-
semaan palveluja koskevasta kdyttooikeussopimuksesta hankintailmoituksen.”
(MAO:494/09)

Tarjousten haasteet

Tarjouksiin liittyvid tapahtumia oli 15. Nelja tapausta liittyi tarjousten arvioin-
tiin ja kymmenen tarjouspyynnon mukaisuuteen. Yhdessi tapauksessa oli ky-
symys siitd, ettd tarjouksia oli tdydennetty, mutta kaikille tarjoajille ei annettu
tasavertaista mahdollisuutta tdydentdmiseen.

Kymmenessd markkinaoikeuden tapauksessa, jossa hankintayksikko tuo-
mittiin seuraamuksiin, syyna oli tarjouspyynnon mukaisuus. Tama on kool-
taan suurin luokka, jossa on yli kaksinkertainen maaré tapauksia verrattuna
toiseksi suurimpaan luokkaan. Tarjouspyynnon mukaisuudessa on kysymys
siitd, ettd olisiko joku tarjous pitdnyt hyldté esitettyjen vaatimusten vastaisena.
Tarjouksen mukaisuudet voidaan aineiston mukaan jakaa kahteen luokkaan.
Ensimmaisessd luokassa valituksen tekee yritys, koska hankintayksikko on sul-
kenut yrityksen pois kilpailutuksesta. Toisessa luokassa kilpailutuksen havinnyt
yritys tekee valituksen voittajasta, joka olisi pitdnyt sulkea pois kilpailutuksesta.

“Hankintayksikon esittdmd syy valittajan tarjouksen tarjouskilpailusta sulkemiselle
on ollut mielivaltainen. Se on perustunut tdysin hankintayksikon omaan nikemyk-
seen, jota ei kuitenkaan voida perustaa tarjouspyyntoasiakirjoissa ilmoitettuihin
tietoihin.” (MAQO:846/14)

“Voittaneen tarjoajan tarranauha ei ole tayttinyt aukaisulujuutta koskevaa vaati-
musta, eikd tarjous tdltd osin ole ollut tarjouspyynnon mukainen.” (MAO 24/14)

“Edelli todetun perusteella hankintayksikko on toiminut virheellisesti, kun se ei
ole sulkenut tarjouskilpailusta voittaneen tarjoajan tarjousta, josta on puuttunut
tarjouspyynnossi vaadittu selvitys” (MAQO:737/15)

Neljassa tapauksessa hankintayksikko tuomittiin seuraamuksiin tarjousten ar-
vioinnin puutteiden vuoksi. Hankintayksikko ei ole riittdvilld tarkkuudella tai
ollenkaan perustellut padatoksiddn hankintapdatoksessa, ja ndin ollen tarjoajia
ei ole kohdeltu tasapuolisesti.
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“Hankintapddtoksestd tai sen liiteasiakirjoista ei ilmene, milld perusteella hankinta-
yksikko on pddtynyt valitsemaan tarjouksen tasapisteisiin pddtyneen hakijan tar-
jouksen asemasta.” (MAO 420/09)

“Kun valittajan ja erityisesti toiseksi tulleen tarjouksia verrataan nyt kysymykselt
olevilta kohdin keskenddn, ei voida tehdd paatelmaa siitd, ettd esimerkiksi toiseksi
tulleen tarjoajan tarjous vastaisi tarjouspyyntod paremmin kuin valittajan tarjous.
Markkinaoikeus katsoo, ettd hankintayksikko ei ole toiminut tarjoajia kohtaan ta-
sapuolisesti” (MAQO:514/16)

Yhdessd markkinaoikeuden langettavassa tapauksessa syyna oli tarjousten tdy-
dentiminen. Annettuja tarjouksia muutettiin lisddmalla niihin uutta sisaltoa.
Perusperiaatteena voidaan pitda, ettd mikali tarjouksia annetaan mahdollisuus
tdydentdd, tulee mahdollisuus antaa kaikille hankintaan osallistuville yrityksil-
le. Hankintailmoitukseen liittyvit kysymykset ja niiden vastaukset tulee antaa
kaikille kilpailutukseen osallistuville yrityksille.

“Hankintayksikké ei ole tiedottanut tarjoajille yhdenmukaisesti toimitusehdon
muutoksesta.” (MAQO:205/10)

Johtopiitokset ja pohdinta

Vuosina 2011-2021 vain neljdssatoista turvallisuusorganisaatioiden tekemassé
hankinnassa oli markkinaoikeuden péatoksen perusteella toimittu virheellises-
ti. Liséksi Kilpailu- ja kuluttajavirasto huomauttanut yhdestd hankinnasta. Ndi-
td virheellisid hankintoja on ollut noin yksi vuodessa tai 2,5 tuhatta hankinta-
ilmoitusta kohti. Tutkimusaineiston perusteella hankintoja koskevan saitelyn
noudattaminen onkin varsin hyvilla tasolla.

Aineisto on kuitenkin valikoitunut, silld sdantelyn noudattamisen puuttei-
den lisdksi pitdd olla taho, joka valittaa. Vain noin yksi prosentti hankinnoista
padtyi sadntelyn valvonnan piiriin. Toimittajilla ei vélttdméttd ole parempaa
osaamista kuin ostajilla, joten virheitd ei aina huomata. Lisaksi vaikka virhe
huomattaisiin, valituksen pitdd olla toimittajalle valittamisen arvoista.

Saantely liittyy vain hankintaprosessiin, joten kasilld olevan tutkimuksen tu-
lokset kertovat hankintaprosessin onnistumisesta sddntelyn noudattamisen ni-
kokulmasta. Ne eivit kerro siitd, miten hyvin hankinta vastasi tarvetta tai miten
kustannustehokas hankinta oli. Valtionvarainministerion (2020b) hankintojen
onnistumisen tutkimustarve liittyy enemmin jalkimmaiseen nakokulmaan.

Kun tarkastelee koko aineistoa vuodesta 2009 lihtien, voi pienistd méa-
ristd ja vaihtelusta huolimatta havaita sekd valitusten ettd markkinaoikeuden
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paitosten nojalla virheellisen toiminnan vahentyneen. Tahan kehitykseen voi
olla useita tekijoitd: osaltaan se voi johtua hankintayksikdiden osaamisen ke-
hittymisestd ja osaltaan my®0s siitd, ettéd valittajat ndkevit haastamisen aiempaa
kannattamattomaksi.

Myos markkinaoikeuden pédtosten perusteella oikeustila on joiltain osin
voinut selkeytyd, esimerkki selkeytymisestd on suomessa vakiintunut direk-
tiivid laajempi vaatimus vertailukaavojen ilmoittamisesta tarjouspyynndssa
(Hognds & Kortelainen 2019, 19). Eri tekijoiden vaikutukset virheiden vahene-
mistrendiin eivdt kéy selville aineistosta, vaan sité tulisi tutkia esimerkiksi haas-
tattelujen avulla.

Taman tutkimuksen tulosten mukaan merkittavimmat sdantelyn noudatta-
mista koskevat virheet kohdistuivat tarjousten valintaan ja arviointiin seka tar-
jouspyynt6on. Suurin yksittdinen luokka oli tarjouspyynnén mukaisuus. Nama
puolestaan liittyivat hankintaprosessin osaamisen ongelmiin, joissa korostuu
padmies—agenttiongelma: pddmies haluaa, ettd lainsddddnt6d noudatetaan,
mutta agentin toiminta johtaa sddntelyn noudattamisen epdonnistumiseen.
Tulokset hankinta-agentin osaamisen merkityksestd ovat samanlaisia kuin
Hawkinsin ja Muirin (2014) tutkimuksessa. Vastaavan tilanteen ovat tunnista-
neet myds Schapper ym. (2006): sadntelyn noudattaminen toteutetaan kaytan-
nossa hanke- ja projektitasolla.

Hankintaprosessin haasteiden sislto voidaan kiteyttdd kuuteen padkohtaan:
1) arviointiperusteiden epdselvyys, 2) epéselvi tarjouspyynto, 3) tarjouspyyn-
toon tai ilmoituksen liittyvéd hankintalain vastainen toiminta, 4) tarjouspyyn-
nén mukaisuus, 5) paatoksen riittdméttomat perustelut ja 6) tiedonkulku
tarjousten tdydentdmisessd. On ajateltavissa, ettd kaikki tekijat voivat liittya
asioihin, jotka olisi pitdnyt voida tehda oikein. Toisin sanoen niille ei ole voitu
osoittaa force majeure -tyyppistd syytekijaa tai ettd niiden tapahtuminen olisi
johtunut esimerkiksi liian vaikeasta tehtévasta tai puutteellisista tiedoista.

Havaittujen virheiden sisdltd vaikuttaa myos tukevan tulkintaa siité, ettd
ne liittyvat osaamiseen. Aiempi tutkimus (Autioniemi ym. 2021, 103-105) on
osoittanut, ettd julkisen sektorin alueella tirkeiksi osaamisiksi tunnistetaan
nimenomaan toiminnan ohjauksen normipohjaan ja julkisiin hankintoihin
liittyvéd osaaminen seké poikkisektoriaalinen osaaminen.

Peilattuna osaamisen yksil6- ja organisaationakokulmiin ei timan tutkimuk-
sen aineiston perusteella ehkd voida tarkalleen arvioida, kumpaan havaitut
haasteet palautuvat. Kuitenkin on ilmeist4, ettd tiedonkulkuun, dokumentaa-
tioon sekd varsinaiseen paatoksentekoon liittyviin virheisiin liittyy joko asian-
tuntijuuden puutetta tai vaihtoehtoisesti puutteita yhteistoiminnassa hankinta-
organisaation toimijoiden kesken. Osoitetut virheet eivét tunnu edustavan
satunnaisia tai ennakoimattomia tapahtumia, vaan pikemminkin ne ovat
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epdonnistumisia, joihin olisi voinut olla tai olisi pitdnyt olla osaamista tai toi-
mintatapoja virheiden syntymisen estamiseksi.

Organisaatioiden kehittymisen ja julkisen hallinnon luotettavuuden uskot-
tavuuden kannalta tuloksiamme voidaan pitad tarkeind havaintoina myos ke-
hittamisen kannalta. Oppivan organisaation periaatteiden hengessa yksikoiden
tulisi aktiivisesti selvittdad havaittujen epdonnistumisten tai haasteiden juurisyyt
ja pyrkia syyllistamisen sijasta kehittdmaan toimintaa, kehittdmaan osaamista.
On kuitenkin huomattava, ettei tutkimuksen aineisto sinélldan ulotu organisaa-
tioiden toimintaan, vaan tutkimuksessa on tarkasteltu ainoastaan tapauksia ja
niiden perustelua. On todennikéistd, ettd korjaustoimenpiteitd onkin tehty.
Havaintojemme voi myos ajatella tukevan ajatusta osaamisen kehittimiseen
tahtdavien toimenpiteiden tdrkeydestd julkisten hankintojen alalla. Thmisten
toimiessa vaativassa ja monimutkaisessa ympdristossé virheitd tapahtuu aina,
janiistd oppimisen tulisi olla osa organisaation eetosta ja dokumentoitua suun-
nitelmallista toimintaa.

Tutkimuksessa analysoiduista 26 oikeustapauksista, joissa on annettu langet-
tava paatos, kdy ilmi, ettd samantyyliset hankintalainsdddannon tulkintakysy-
mykset ovat toistuneet markkinaoikeuden ratkaisuissa vuodesta toiseen, esi-
merkkeind mainittakoon ratkaisut MAO 420/09, MAQO:205/10 ja MAO:514/16,
joissa on kaikissa ollut pohjimmiltaan kysymys tarjoajien tasapuolisesta kohte-
lusta. Tama voi tarkoittaa sitd, etteivat kaikki hankintayksikot tunne hankinta-
lainsdddantod toimintansa kannalta riittdvasti. Uusien ratkaisujen kertyminen
voi toisaalta lisdtd hankintayksikoiden tietoa voimassa olevasta oikeustilasta, ja
sen tulisi vahentdd ainakin kaikkein selkeimpié virheitd ja turhia seuraamuksia.
Edellytykseni on, ettd hankintayksikko riittavasti perehtyy markkinaoikeuden
vakiintuneeseen ratkaisukdytant66n, miké voi vaatia jonkin verran juridista
asiantuntemusta.

Tama tutkimus luo uutta tietoa hallinnon toiminnan laillisuudesta, jota ei ole
juurikaan tutkittu (Paananen, ym. 2020, 2; Paukku & Paukku 2021, 188). Mark-
kinaoikeuden pédtoksid ei ole aikaisemmin kaytetty julkisten hankintojen laa-
dullisen tutkimuksen aineistona. Markkinaoikeuden paatokset ovat kuitenkin
yksi tehokkaimmista tavoista arvioida, kuinka hyvin julkisissa hankinnoissa
noudatetaan hankintojen sadntelyd. Tama johtuu siité, ettd markkinaoikeuden
jdsenet arvioivat virkavastuulla sdant6jen noudattamista.

Osa hankintojen sadntelyn noudattamisen puutteista ei varmastikaan néyt-
tdydy markkinaoikeuden aineistossa. Kattavamman kuvan saamiseksi tutki-
musta voitaisiin laajentaa haastatteluilla ja kyselyilld, joilla voitaisiin syvalli-
semmin analysoida niitd sddntelyn noudattamisen haasteita, jotka eivit ole
pédtyneet tissa tutkimuksessa esitetyn sdantelyn valvonnan piiriin.
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