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1 Johdanto'

1.1  Tutkimuksen tausta

Julkiset hankinnat ovat merkittava julkinen kuluera niin Suomessa kuin muualla maail-
massa. Hankintojen kohteet vaihtelevat yksittaisistd pienhankinnoista arvoltaan valta-
viin terveyspalvelu-, tietojarjestelma- tai rakennushankintoihin ja hankintojen arvo
muutamista euroista miljardeihin euroihin. Vuonna 2018 julkisiin hankintoihin kaytettiin
maailmanlaajuisesti 11 biljoonaa dollaria, joka on noin 12 % koko maailman brutto-
kansantuotteesta (Bosio ym. 2020). Suomessa vastaava lukema oli arviolta 47 miljar-
dia euroa (Merisalo ym. 2021), mika oli yli videsosa Suomen BKT:sta vuonna 2018.
Julkisten hankintojen toteutuksella on merkittava vaikutus julkisen sektorin tavaroiden
ja palvelujen saatavuuteen, laatuun ja hintaan ja siten kansalaisten hyvinvointiin ja ta-
louskasvuun. Se, miten julkiset hankinnat toteutetaan, onkin noussut useiden tutkijoi-
den ja vuoden 2023 eduskuntavaaleja koskevan julkisen keskustelun mielenkiinnon
kohteeksi.

Julkiset hankinnat nahdaan usein “poliittisesti vdhemman herkkana” aiheena kuin esi-
merkiksi elakkeet, terveydenhuoltokustannukset tai verotus, minka vuoksi on luonnol-
lista ja suosittua pyrkia hillitsemaan kustannuksia julkisten hankintojen kautta (Dimitri
ym. 2006; Albano & Sparro 2010). Keskittaminen on noussut merkittavaksi keinoksi
parantaa julkisten hankintojen tehokkuutta (esim. Euroopan komissio 2017a), mika on
nostanut yhteishankintojen kustannusvaikutukset seka paatoksentekijoiden etta tutki-
joiden mielenkiinnon kohteeksi. Keskittdmisella saavutettavien kustannussaastojen
ajatellaan johtuvan paaasiassa synergiaeduista, kuten mittakaavaeduista (esim. Di-
mitri ym. 2006; Trautmann ym. 2009a; Karjalainen 2011). Kun keskitettyjen hankinto-

' Tutkimusryhma haluaa kiittda Tero Melttia, Tarja Sinivuori-Boldtia, Riikka Hietasta, Juri Matin-
heikkia, Ulla Kumpulaista, Kati Korpea, Seija Frimania, Kalle Hietarantaa, Susanna Narvasta ja
Jussi Kiiskea hankkeen ohjausryhman toimintaan osallistumisesta. Tutkimusryhma on kiitollinen
kaikesta hankkeen aikana saamastaan avusta ja tuesta.



jen toteuttamiseen on huolellisesti suunniteltu strategia, julkisten hankintojen koko-
naiskustannuksia voidaan alentaa seka edullisempien ostohintojen etta suoraviivai-
sempien hankintaprosessin kautta (Albano & Sparro 2010). Yhteishankintojen haas-
teena on erityisesti hankintayksikdiden erilaisten tarpeiden yhteensovittaminen ja tar-
joajien maaran mahdollinen vaheneminen (esim. Dimitri ym. 2006).

Suomessa yhteishankintojen kustannusvaikutukset on melko vahan tutkittu aihe, eika
kustannusvaikutuksista 16ydy juurikaan tuoretta tutkimustietoa (Karjalainen 2011).
Kansainvalisessa tutkimuskirjallisuudessa julkisten hankintojen keskittamisella on ha-
vaittu olevan hintoja alentava vaikutus (esim. Bandiera ym. 2009; Lotti & Spagnolo
2021; Dubois ym. 2021), mutta puolestaan yhteishankintojen laatuvaikutuksista (Clark
ym. 2021) tai keskittdmisen vaikutuksista prosessikustannuksiin ei 16ydy juurikaan
empiiristd tutkimustietoa (Karjalainen 2011).

1.2  Tutkimuksen tavoitteet ja toteutus

Paaministeri Sanna Marinin hallitusohjelmassa (2019) yksi tavoite julkisen talouden
kestavyyden parantamiseksi on julkisten hankintojen tehostaminen.? Yhdeksi konk-
reettiseksi keinoksi Marinin hallitusohjelmassa (2019) on mainittu panostaminen jul-
kisten hankintayksikdiden osaamiseen koulutuksen ja parhaiden kaytantdjen levittami-
sen avulla. Lisaksi syksylla 2020 julkaistun kansallisen julkisten hankintojen strategian
yhtena tahtotilana on hankintojen tietojohtaminen ja vaikuttavuus (Valtiovarainministe-
rio, 2020). Strategiassa linjataan, ettéa hankintoja tulee johtaa tiedolla ja hankintoja
koskevaa tietoa tulee hyédyntda muun muassa hankinnoista saatavan potentiaalin
maksimoimiseksi ja Suomen kilpailukyvyn kasvattamiseksi (Valtiovarainministerio,
2020). Tama tutkimushanke tukee Hankinta-Suomi-ohjelmassa linjattua strategiaa,
koska selvitys tuottaa useiden lahestymistapojen avulla uutta tietoa julkisten hankinto-
jen toiminnasta Suomessa ja selvityksen tuloksien avulla on mahdollista parantaa
hankintojen tietojohtamista.

Paaministeri Sanna Marinin hallitusohjelman tavoitteiden tayttamiseksi toteutetaan
tdma Yhteishankintojen kustannusvaikuttavuus -hanke osana valtioneuvoston vuoden
2022 selvitys- ja tutkimussuunnitelmaa. Tutkimushankkeen hankekuvauksessa tuo-
daan esille tarve tarkastella yhteishankintojen kdytdsta seuraavia vaikutuksia reaali-
maailman aineistoja hyddyntaen (Valtioneuvoston kanslia, 2022). Tietotarve liittyy yh-
teishankintojen kaytosta seuraaviin euromaaraisten keskittamishyotyjen arviointiin.

2 Lisaksi valtiovarainministerion virkamiespuheenvuoron taustamuistiossa tuodaan esille julkisten
hankintojen kehittdmisen olevan keskeinen toimenpide julkisen sektorin tuottavuuden ja vaikutta-
vuuden parantamisessa (Valtiovarainministerié 2022a). My6s Euroopan komission tiedonannossa
on tehty samankaltainen huomio (Komission tiedonanto 2023/C 98 1/01).



Aiemmat keskittamista ja prosessikustannuksia kasittelevat kotimaiset arviot ovat jo
oli kymmenen vuotta vanhoja (Valtioneuvoston kanslia, 2022). Tutkimuksen tavoit-
teena on tuottaa ja tarjota paatdksentekijoille, hankintayksikdille ja virkakunnalle uutta
ja helposti hyddynnettavissa olevaa tietoa yhteishankintojen kustannusvaikutuksista.

Tutkimuksessa kustannusvaikutuksia tutkitaan empiirisesti seka hintojen etta proses-
sikustannusten kautta. Tutkimukselle asetetut tutkimuskysymykset ovat:

1. Saadaanko hankintojen keskittdmiselld euromaaraisia kustannussaas-
t6ja sopimushintojen kautta ja toteutuuko suurempia maaria kilpailutetta-
essa mittakaavaetu (ns. skaalaetu; economies of scale) eli saavute-
taanko alhaisemmat yksikkéhinnat?

2. Tuottaako hankintatoimen keskittdminen euromaaraisia kustannussaas-
toja prosessikustannusten kautta ja vaheneekd hankintayksikéiden han-
kintaprosessin kokonaistydmaara yhteishankintoja tehtaessa?

a. Edesauttaako yhteishankintayksikon kayttdé hankintayksikdiden han-
kintojen sopimuskauden aikaista seurantaa tai hankintojen ohjaa-
mista?

3. Miten yhteishankintojen eri kilpailutustavat (mm. perinteiset puitesopi-
mukset, DPS-menettely, oma hankinta) vaikuttavat hankintaprosessin
osapuolten (hankintayksikk®, yhteishankintayksikko) prosessikustannuk-
siin?

Ensimmaiseen tutkimuskysymykseen vastataan paaasiassa sopimuksenhallinnan di-
gitalisoinnin ohjelmisto- ja palveluyritys Cloudia Oy:n jarjestelméan kautta vuosina
2013-2017 kilpailutettujen hankintojen tilastollisen tarkastelun avulla. Tutkimusasetel-
massa hyddynnetddn maantieteellisia yhteishankintojen organisoimiseen liittyvid nor-
meja ja ns. instrumenttimuuttujaa hyédyntavan asetelman avulla voidaan arvioida,
kuinka yhteishankinnat vaikuttavat tarjouksiin ja kilpailun maaraan tarkasteltavissa kil-
pailutuksissa. Lisdksi tehdaan kaksi empiirista tapaustutkimusta, joissa tarkastellaan
hankintojen keskittamista siivouspalveluissa ja soran kuljetuksessa. Tarkastelua tay-
dennetdan tilausajopalvelujen yhteishankintoja koskevalla tilastollisella vertailulla, joka
perustuu puitejarjestelyssa ja dynaamisessa hankintajarjestelmassa tehtyjen yhteis-
hankintojen vertailuun kilpailun maaran ja hinnoittelun suhteen.® Ensimmaiseen tutki-
muskysymykseen liittyvat raportin osiot ovat toteuttaneet Susmita Baulia, Ari Hyyti-
nen, Heidi Kuusinen, Markku Siikanen, Janne Tukiainen ja Joosua Virtanen.

3 Alkuperaisissa suunnitelmissa ja hankesuunnitelmassa ensimmaisen tutkimuskysymyksen tar-
kastelussa tarkoituksena oli hyddyntaa Cloudia Oy:n aineistojen liséksi Palkeiden tietoja valtion-
hallinnon ostolaskuista sekd Hansel Oy:n tietoja toteutuneista yhteishankinnoista. Palkeiden ai-
neistoa ei lopulta voitu kayttaa tarkasteluissa aineistoon liittyvien poimintaongelmien vuoksi. Han-
sel Oy:n aineistoa kaytettiin haastattelujen taustamateriaalina, mutta aineistoa ei voitu hyédyntaa
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Toiseen tutkimuskysymykseen vastataan tutkimushankkeen aikana tehtyjen haastat-
telujen avulla. Haastatteluihin lupautuneet henkil6t raportoivat ennalta maariteltyihin
hankintaprosesseihin osallistuneiden henkildiden tyétunteja ja taustatietoja ennakko-
tietolomakkeen avulla. Naiden tietojen avulla on mahdollista hahmottaa, kuinka han-
kintatoimen keskittdminen mahdollisesti heijastuu prosessikustannuksiin ja hankin-
tayksikon tydmaaraan. Toiseen tutkimuskysymykseen liittyvat raportin osiot ovat to-
teuttaneet Heidi Kuusinen, Essi Puhakainen ja Kirsi-Maria Halonen.

Kolmanteen tutkimuskysymykseen vastataan toisen tutkimuskysymyksen tapaan
haastatteluista saatujen tietojen avulla. Haastattelujen kohdeorganisaatiot ja haastat-
telujen keskitssa olevat julkiset hankinnat valittin Hansel Oy:n yhteishankintojen to-
teuma-aineiston avulla niin, ettd prosessikustannuksia voidaan laskea sellaisissa ta-
pauksissa, joissa sama organisaatio hankkii samaa tuotetta tai palvelua erilaisten yh-
teishankintojen avulla tai itse toteutetun hankinnan kautta. Kolmanteen tutkimuskysy-
mykseen liittyvat raportin osiot ovat toteuttaneet Heidi Kuusinen, Essi Puhakainen ja
Kirsi-Maria Halonen. Oskari Nokso-Koivisto ja Matias Pousi ovat avustaneet koko pro-
jektin toteutusta.

Taman selvityksen rakenne on seuraava: luvuissa 1—4 esitellddn yhteishankintoihin
littyvaa sadantelya, instituutioita seka hankintojen keskittdmista taloustieteellisen tutki-
muskirjallisuuden ja valtioiden hankintastrategioiden ndkdkulmasta. Luvut 1-4 tarjoa-
vat monipuolisen johdannon tutkimuksen keskeisiin teemoihin ja aiempaan hankintoja
kasittelevaan kirjallisuuteen. Luvussa 5 esitelldan tutkimushankkeen aikana havaittuja
hankinta-aineistoihin liittyvia puutteita ja kansainvalisten esimerkkien avulla havainnol-
listetaan, kuinka hankinta-aineistoja kerataan esimerkkimaissa. Luku 5 keraa yhteen
aineistopuutteita, jotka heikentavat mahdollisuuksia johtaa julkisten hankintojen orga-
nisointia tiedolla. Luvussa 6 vertaillaan hajautettuja hankintoja yhteishankintoihin. En-
simmaiseen tutkimuskysymykseen liittyva tilastollinen analyysi esitetdan tassa lu-
vussa. Luvussa 7 vertaillaan dynaamista hankintajarjestelmaa puitejarjestelyyn tilaus-
ajojen yhteishankinnoissa. Tarkastelu tadydentaa luvun 6 vertailua. Luvussa 8 tarkas-
tellaan hankintojen prosessikustannuksia haastattelujen avulla. Tutkimuskysymyksiin
2 ja 3 liittyva tarkastelu I6ytyy tasta luvusta. Luvussa kerrotaan haastattelujen perus-
teella arvioidut prosessikustannukset sekd haastattelujen keskeiset tulokset. Tutki-
mushankkeen yhteenveto esitetdan luvussa 9.

tilastollisissa tarkasteluissa aineistoon sisaltyvien puutteiden ja mittavirheiden vuoksi. Luvussa 5
esitellaan tarkemmin hankkeen aikana havaittuja aineistopuutteita.
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2  Julkiset hankinnat ja niiden
keskittaminen Suomen
lainsaadannossa

INFOLAATIKKO
Julkiset hankinnat ja niiden keskittiminen Suomen lainsdadannossa

Julkisista hankinnoista saadetaan Suomessa lailla. Kansallinen hankintalaki perustuu EU-
direktiiveihin. Hankintalaissa maaritellaan ne toimijat (hankintayksikét ja
yhteishankintayksikét) ja sopimukset, joihin lakia sovelletaan. Liséksi laissa saadetaan
kansallisista ja EU-kynnysarvoista, joiden ylityttyd hankintalainsaadantoa tulee noudattaa.
Kansallisten hankintojen kilpailuttamisessa kaytettavia hankintamenettelyja ei ole
lainsdadanndssa maaritelty, mutta EU-kynnysarvot ylittdvien hankintojen
hankintamenettelyja on laissa maaritelty lukuisia: avoin tai rajoitettu hankintamenettely,
neuvottelumenettely, kilpailullinen neuvottelumenettely, innovaatiokumppanuus,
suorahankinta, puitejarjestely ja dynaaminen hankintajarjestelma.

Kynnysarvon ylittdvaa hankintaa suunnitteleva hankintayksikké voi toteuttaa hankinnan
omatoimisesti tai hankintayksikko voi liittya yhteishankintayksikon toteuttamaan
yhteishankintaan. Yhteishankintayksikolla tarkoitetaan hankintalain mukaan
hankintayksikké3, joka tarjoaa yhteishankintatoimintoja ja mahdollisesti hankintojen
tukitoimintoja sen suoraan tai valillisesti omistaville hankintayksikoille.
Yhteishankintayksikon tarkein tehtdva on toimia muiden hankintayksikdiden puolesta
hankintojen toteuttamisessa toimimalla kilpailuttajan ja tilaajan roolissa. Hankintayksikkd
voi hankkia tavaroita ja palveluita yhteishankintayksikélta tai tehda tavara-, palvelu- ja
rakennusurakkahankintoja kayttaen yhteishankintayksikén tekemaa hankintasopimusta,
laissa maariteltya puitejarjestelya tai dynaamista hankintajarjestelmaa.

Suomessa julkisiin hankintoihin sovelletaan lakia julkisista hankinnoista ja kayttdoi-
keussopimuksista (1397/2016).4 Hankintalailla tavoitellaan julkisten varojen tehok-
kaampaa kayttd6a, laadukkaiden, innovatiivisten ja kestavien hankintojen edistamista
seka yritysten ja muiden yhteisdjen tasapuolista osallistumismahdollisuutta julkisiin
hankintoihin. Hankintalaissa korostetaan hankintamenettelyyn osallistuvien tasapuo-
lista ja syrjimatonta kohtelua seka hankintayksikdn avointa toimintaa. Hankintalain-
sdadanto perustuu EU:n direktiiveihin 2014/23/EU, 2014/24/EU, 2014/25/EU ja

4 Lisaksi julkisista hankinnoista sdadet&aan erityisalojen hankintalaissa (1398/2016) ja laissa julki-
sista puolustus- ja turvallisuushankinnoista (1531/2011).
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2007/66/EY seka Maailman kauppajarjeston julkisia hankintoja koskevaan GPA-sopi-
mukseen (Kontio ym. 2017).

2.1 Hankinnan maaritelma ja lain
soveltaminen

Julkisilla hankinnoilla tarkoitetaan hankintalainsdadanndssa maariteltyjen hankintayk-
sikdiden tekemia hankintoja. Hankinnan kasite perustuu hankintasopimukseen, joka
on kirjallinen sopimus (yhden tai usean) hankintayksikon ja (yhden tai usean) toimitta-
jan valilla ja jonka tarkoituksena on tavaran hankinta, palvelun suorittaminen tai ra-
kennusurakan toteuttaminen taloudellista vastiketta vastaan. Hankintalain 5 §:n mu-
kaan hankintayksikoéita ovat:

1. valtion, kuntien ja hyvinvointialueiden viranomaiset

2. evankelis-luterilainen kirkko ja ortodoksinen kirkko seka niiden seu-
rakunnat ja muut viranomaiset

3. valtion liikelaitokset

4. julkisoikeudelliset laitokset

5. mika tahansa hankinnan tekija silloin, kun se on saanut hankinnan
tekemistad varten tukea yli puolet hankinnan arvosta 1-4 kohdassa
tarkoitetulta hankintayksikolta.

Hankintalainsdadanta sovelletaan vain kynnysarvot ylittaviin hankintoihin. Kynnysar-
vot vaihtelevat hankinnan lajin mukaan tavara-, palveluhankintojen ja suunnittelukil-
pailujen kansallisesta kynnysarvosta, 60 000 eurosta aina rakennusurakoiden EU-
kynnysarvoon eli 5,382 miljoonaan euroon (taulukko 1). Lain mukaan kynnysarvot ylit-
tavat, oman organisaation ulkopuolelta ja muilta kuin hankintayksikon sidosyksikoilta
tehtavat hankinnat tulee kilpailuttaa. Kilpailuttamisella pyritdan tayttdmaan tavoite jul-
kisten varojen tehostetusta kaytosta seka tukea markkinoita tarjoamalla yrityksille ta-
sapuoliset mahdollisuudet tarjota palveluitaan tarjouskilpailussa (Kontio ym. 2017).
Vuonna 2018 kilpailluilta markkinoilta tehtyjen julkisten hankintojen arvo oli 31 miljar-
dia euroa eli noin 2/3 kaikista julkisista hankinnoista (Merisalo ym. 2021).
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VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:30

Taulukko 1. Hankintojen kynnysarvot iiman arvonlisdveroa 1.1.2023 alkaen (Tyo- ja elinkei-
noministerio 2023).

Kansalliset kynnysarvot

Hankintalain 25 §
Hankinnan laji Euroa
Tavarat, palvelut ja suunnittelukilpailu 60 000
Rakennusurakat 150 000
Sosiaali- ja terveyspalvelut 400 000
Muut erityispalvelut 300 000
Kayttdoikeussopimukset 500 000

EU-kynnysarvot

Hankintalain 26 § Valtion keskushallinto- Muut hankintayksikét
viranomaiset

Hankinnan laji Euroa Euroa

Tavarat, palvelut ja 140 000 215000

suunnittelukilpailu

Rakennusurakat 5382 000 5382 000

2.2 Hankintaprosessi

Julkisen hankinnan vaiheet on kuvattu paapiirteittdin kuviossa 1. Hankinnan valmiste-
luun siséltyy muun muassa hankinnan organisoinnin, aikataulun ja rahoituksen suun-
nittelu, hankintatarpeen viestiminen markkinoille, vuoropuhelun yllapitdminen potenti-
aalisten tarjoajien kanssa, markkinakartoitus ja hankinnan kohteen maarittely. Hankin-
nan valmistelun jalkeen tulee valita kaytettava hankintamenettely (Valtiovarainministe-
ri6 2017). Hankintalain 5 luvussa on maaratty EU-kynnysarvot ylittaville hankinnoille
mahdolliset hankintamenettelyt, joita ovat avoin tai rajoitettu hankintamenettely, suun-
nittelukilpailu, neuvottelumenettely, kilpailullinen neuvottelumenettely, innovaa-
tiokumppanuus, suorahankinta, sdhkdinen huutokauppa, puitejarjestely ja dynaami-
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nen hankintajarjestelma. Kansallisten hankintojen kilpailuttamisessa kaytettavia han-
kintamenettelyja ei ole maaritelty laissa, ja niiden kilpailuttamisessa hankintamenet-
tely on vapaammin valittavissa hankinnan arvon ja luonteen mukaan (Valtiovarainmi-
nisterié 2017).

Kuvio 1. Hankintaprosessin vaiheet (Valtiovarainministeri 2017).

HANKINNAN VALMISTELU

4
HANKINTAMENETTELYN VALINTA

9

TARJOUSPYYNNON LAATIMINEN JA HANKINNASTA
ILMOITTAMINEN |

9
TARJOAJIEN SOVELTUVUUDEN ARVIOINTI
A 4
TARJOUSTEN KASITTELY
9
HANKINTAPAATOKSEN TEKEMINEN

4
HANKINTASOPIMUKSEN TEKEMINEN

Hankintamenettelyn valinnan jélkeen tulee hankinnasta laatia kirjallinen tarjouspyynto.
Hankintalain 67 §:n mukaan tarjouspyynndn tulee olla niin selked, ettd sen perusteella
voidaan tehda vertailukelpoisia tarjouksia. Tarjouspyynndn pohjalta laaditaan pakolli-
nen hankintailmoitus. Avoimuuden takaamiseksi on hankinnoista toimitettava julkais-
tavaksi laissa maaratyt ilmoitukset, joiden pakollisuus vaihtelee hankinnan laadun ja
koon mukaan. Hankintailmoituksen lisdksi muita ilmoituksia voivat olla esimerkiksi en-
nakkoilmoitus, kayttdoikeussopimusilmoitus ja jalki-ilmoitus. Laissa ja hankintadirektii-
vin 2014/24/EU liitteessa V on maaratty tarkalleen hankintailmoitukseen tai tarjous-
pyyntoon sisallytettavat tiedot (Valtiovarainministerié 2017).

Ennen tarjousten vertailua tulee tarjousten soveltuvuus tarkistaa ja sulkea pois pakol-
liset tai mahdollisesti harkinnanvaraiset poissulkemisperusteet tayttavat tarjoajat.
Poissulkemisperusteet koskevat paaasiassa rikoksiin syyllistyneita tai tarjoajan muu-
ten teoillaan luotettavuuden kyseenalaistettavia tarjoajia. Hankintayksikolla on oikeus
tietyin rajoituksin pyytaa tarjoajia tdydentdmaan puutteellisia tai epaselvia tietoja. Tar-
jousvertailuun paatyneista tarjouksista on valittava kokonaistaloudellisesti edullisin eli
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“tarjous, joka on hinnaltaan halvin, kustannuksiltaan edullisin tai hinta-laatusuhteel-
taan paras kayttaen ainoastaan tarjouspyynnossa ilmoitettuja vertailuperusteita”. Tar-
jouspyynnossa on ennalta maaritelty vertailuperuste, jonka mukaan kokonaistaloudel-
lisesti edullisin tarjous valitaan, ja tdman vertailun perusteella tehdaan hankintaa kos-
keva paatos. Hankintapaatods on tehtava kirjallisesti, ja siita tulee kdyda ilmi ratkai-
suun olennaisesti vaikuttaneet seikat. Hankintapaatdksen jalkeen tulee hankintayksi-
kon laatia hankinnasta kirjallinen hankintasopimus (Hankintalaki 2016/1397; Valtiova-
rainministerio 2017).

2.3  Yhteishankintayksikot ja
hankintamenettelyt

2.3.1  Yhteishankintayksikon maaritelma

Yhteishankintayksikolla tarkoitetaan hankintalain 4 §:n 1 momentin 12 kohdan mu-
kaan hankintayksikkda, joka tarjoaa yhteishankintatoimintoja ja mahdollisesti hankin-
tojen tukitoimintoja sen suoraan tai valillisesti omistaville hankintayksikoille. Yhteis-
hankintayksikké on nimenomaisesti perustettu hoitamaan naité tehtavia tai naiden
tehtavien hoitaminen on maaratty yhteishankintayksikdn toimialaksi. Yhteishankin-
tayksikéiden tarjoamiin hankintojen tukitoimiin kuuluu mm. hankintojen toteuttamiseen
liittyva neuvonta ja sahkdisen kilpailuttamisjarjestelman tarjoaminen hankintayksikén
kayttoon. Yhteishankintayksikké voi olla kunnan tai valtion viranomainen, liikelaitos,
julkisoikeudellinen laitos tai kuntayhtyma (Eskola ym. 2017). Useimmat yhteishankin-
tayksikot ovat julkisyhteiséjen omistamia osakeyhtioita.

Yhteishankintayksikon tarkein tehtava on toimia muiden hankintayksikdiden puolesta
hankintojen toteuttamisessa toimimalla kilpailuttajan ja tilaajan roolissa. Yhteishankin-
tayksikoiden kayttdmisen tavoite on tehostaa hankintojen tekemista valttamalla kak-
sinkertainen kilpailuttaminen (Eskola ym. 2017). Hankintayksikén hankkiessa tava-
roita, palveluita tai rakennusurakoita yhteishankintayksikon tekeman hankintasopi-
muksen, puitejarjestelyn tai dynaamisen hankintajarjestelman perusteella katsotaan
hankintayksikon tayttaneen lain maaraaman kilpailuttamisvelvoitteen. Poikkeuksena
tasta on puitejarjestely tai dynaaminen hankintajarjestelma, jossa toimintamallina on
kevennetty kilpailutus (Valtiovarainministerié 2017).
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2.3.2 Hankintamenettelyt yhteishankinnoissa

Hankintalain 20 §:n mukaan hankintayksikko voi hankkia tavaroita ja palveluita yhteis-
hankintayksikdlta tai tehda tavara-, palvelu- ja rakennusurakkahankintoja kayttaen yh-
teishankintayksikdon tekemaa hankintasopimusta, laissa maariteltya puitejarjestelya tai
dynaamista hankintajarjestelmaa.

Hankintalain 42 §:n mukaan puitejarjestelylla tarkoitetaan yhden tai useamman han-
kintayksikon ja yhden tai useamman toimittajan valistd sopimusta, jonka tarkoituksena
on vahvistaa tietyn ajan kuluessa tehtavia hankintasopimuksia koskevat hinnat ja
suunnitellut maarat sekd muut ehdot. Hankintayksikko valitsee puitejarjestelyyn joko
yhden tai useamman toimittajan hankintalain mukaisia sdanndksia noudattaen. Toi-
mittajien maara tulee ilmoittaa ennakkoon hankintailmoituksessa, tarjouspyynndssa ja
neuvottelukutsussa. Puitejarjestely voi olla voimassa enintdan nelja vuotta, mutta han-
kinnan kohteen sita perustellusti edellyttdessa tasta voidaan poiketa. Sopimuskau-
della puitejarjestelyn ehtoihin ei saa tehda olennaisia muutoksia.

Puitejarjestelyyn perustuvat hankinnat voidaan toteuttaa eri tavoilla. Jos toimittajia on
ainoastaan yksi, tehdaan puitejarjestelyyn perustuvat hankinnat vahvistettujen ehtojen
mukaisesti vain kyseiselta toimittajalta ilman uutta kilpailutusta. Jos toimittajia on use-
ampi, tulee jokaista tilausta tai tapauskohtaista sopimusta tehtdessa valita, milta toi-
mittajalta tilaus tehdaan. Toimittajan valintamenettely riippuu siita, onko kaikki ehdot
vahvistettu etukateen. Jos kaikki ehdot on vahvistettu, tehdaan puitejarjestelyyn pe-
rustuvat hankinnat suoraan puitejarjestelyn toimittajilta, eika niita kilpailuteta jarjeste-
lyn sisalla. Talléin toimittajien jarjestyksen maaraava ehto tulee olla maaritelty jo pui-
tejarjestelya muodostettaessa esimerkiksi hankintailmoituksessa. Yksi tapa on ns.
ranking-menettely, jossa tilaus tehddan ensisijaisesti kilpailutuksessa parhaan tarjouk-
sen tehneelta toimittajalta. Jos toimittaja ei pysty toimittamaan tuotteita, tehdaan tilaus
toiseksi parhaan tarjouksen tehneelta ja niin edelleen (Eskola ym. 2017).

Jos toimittajia on useampi ja osaa ehdoista ei ole vahvistettu, tulee jokainen tilaus kil-
pailuttaa puitejarjestelyn sisalla kaikkien sopimustoimittajien kesken. Tata kutsutaan
kevennetyksi kilpailutukseksi tai minikilpailutukseksi. Kevennetyn kilpailutuksen tar-
jouspyynnossa eritelldan hankintaa koskevat puitejarjestelyn ehtoja mahdollisesti tay-
dentavat ehdot, joiden perusteella toimittaja valitaan. Tilanteessa, jossa osaa ehdoista
ei ole vahvistettu, voidaan sovitusti kdyttdd myds kevennetyn kilpailutuksen ja suoran
toimittajavalinnan yhdistamaa hybridimallia. Hybridimallissa voidaan puitejarjestelya
muodostettaessa ilmoittaa, etta tietyn arvon tai maaran alittavat hankinnat toteutetaan
ilman uutta kilpailutusta esimerkiksi ranking-menettelyn mukaisesti ja raja-arvon ylitta-
ville hankinnoille toteutetaan kevennetty kilpailutus (Eskola ym. 2017; Valtiovarainmi-
nisterio 2017).
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Hankintalain 49 §:n mukaan dynaaminen hankintajarjestelma on taysin sédhkoinen
hankintamenettely tavanomaisille ja markkinoilla yleisesti saatavilla oleville hankin-
noille. Hankintamenettely on kestonsa ajan avoin kaikille soveltuvuusehdot tayttaville
toimittajille. Kaikki kiinnostuneet toimittajat voivat siis koska tahansa pyytaa oikeutta
osallistua jarjestelmaan, ja hankintayksikdn on ne hyvaksyttavd mukaan jarjestelmaan
soveltuvuusehtojen tayttyessa. Dynaamisessa hankintajarjestelmassa jokainen yksit-
tainen hankinta on kilpailutettava jarjestelman sisalla. Toimittaja valitaan hankintalain
52 §:n ja 93 §:n mukaan kokonaistaloudellisesti edullisimman tarjouksen perusteella.

Dynaamisen hankintajarjestelman merkittavin ero puitejarjestelysta on siis siina, etta
jarjestelyyn voi liittyd uusia toimittajia sen voimassa ollessa eika toimittajien maaraa
saa rajoittaa. Siten dynaamisessa hankintajarjestelméssa tarjonnan keskittymisen ja
markkinoiden sulkeutumisen riski on pienempi. Dynaamiselle hankintajarjestelmalle ei
ole mydskaan asetettu enimmaiskestoaikaa (Eskola ym. 2017). Toisaalta kilpailutta-
misvaatimus voi lisata hallinnollisia kustannuksia.

2.4 Yhteenveto

Tassa luvussa kasiteltiin julkisia hankintoja, hankintojen keskittamistd Suomessa ja
julkisia hankintoja koskevaa lainsdadantoa. Lisaksi luvussa kaydaan lapi yhteishan-
kintayksikon maaritelma seka yhteishankinnoissa kaytettavat hankintamenettelyt.

Suomessa julkisia hankintoja ja hankintojen keskittdmista sdannelldadn hankintalaissa.
Julkisilla hankinnoilla tarkoitetaan hankintalain 5 §:ssa maariteltyjen hankintayksikoi-
den tekemia oman organisaation ja sidosyksikdiden ulkopuolelta tehtavid hankintoja.
Hankintalainsdadanta sovelletaan vain kynnysarvot ylittaviin hankintoihin. Kynnysar-
vot vaihtelevat hankinnan lajin mukaan kansallisesta tavara-, palvelu- ja suunnittelukil-
pailujen 60 000 eurosta aina rakennusurakoiden EU-kynnysarvoon, 5,382 miljoonaan
euroon.® Hankintalain 5 luvussa on maaritelty EU-kynnysarvot ylittaville hankinnoille
mahdolliset hankintamenettelyt, joita ovat avoin tai rajoitettu hankintamenettely, suun-
nittelukilpailu, neuvottelumenettely, kilpailullinen neuvottelumenettely, innovaa-
tiokumppanuus, suorahankinta, sdhkoinen huutokauppa, puitejarjestely ja dynaami-
nen hankintajarjestelma. Kansallisten hankintojen toteuttaminen on vapaampaa,
koska vastaavia menettelyja koskevia sdantoja ja maarittelya ei hankintalaissa ole
EU-kynnysarvot alittavien hankintojen osalta.

5 Taulukossa 1 esitetdan hankintojen kansalliset ja EU-kynnysarvot.
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Yhteishankintayksikdlla tarkoitetaan hankintalain 4 §:n 1 momentin 12 kohdan mu-
kaan hankintayksikkd4a, joka tarjoaa yhteishankintatoimintoja ja mahdollisesti hankin-
tojen tukitoimintoja sen suoraan tai valillisesti omistaville hankintayksikoille. Yhteis-
hankintayksikkd on nimenomaisesti perustettu hoitamaan naita tehtavia tai naiden
tehtavien hoitaminen on maaratty yhteishankintayksikdn toimialaksi. Hankinnan to-
teuttamista suunnitteleva hankintayksikké voi toteuttaa hankinnan itse tai hankintayk-
sikkd voi liittyd yhteishankintayksikdn toteuttamaan yhteishankintaan. Useimmiten yh-
teishankintoja toteutetaan puitejarjestelyna tai dynaamisena hankintajarjestelmana
(DPS).

Puitejarjestelylla tarkoitetaan hankintalain 42 §:n mukaan yhden tai useamman han-
kintayksikon ja yhden tai useamman toimittajan valistd sopimusta, jonka tarkoituksena
on vahvistaa tietyn ajan kuluessa tehtavia hankintasopimuksia koskevat hinnat ja
suunnitellut maarat sekd muut ehdot. Dynaaminen hankintajarjestelma on hankinta-
lain 49 §:n mukaan taysin sdhkoinen hankintamenettely tavanomaisille ja markkinoilla
yleisesti saatavilla oleville hankinnoille. Dynaaminen hankintajarjestelma on kestonsa
ajan avoin kaikille soveltuvuusehdot tayttaville toimittajille. Merkittava ero puitejarjes-
telyn ja dynaamisen hankintajarjestelman valilla onkin siina, etta toimijat voivat liittya
dynaamiseen hankintajarjestelmaan kesken kdynnissa olevan hankintajarjestelman
(Eskola ym. 2017).

19



3 Julkisten hankintojen
keskittaminen kirjallisuudessa

INFOLAATIKKO
Julkisten hankintojen keskittdminen kirjallisuudessa

Taloustieteellisessa tutkimuskirjallisuudessa keskittdmisen hyotyja ja haittoja on tarkasteltu
seka empiirisesti etta teoreettisesti. Keskittdmiselld on mahdollista tehostaa hankintoja,
saavuttaa synergiaetuja ja mahdollisesti myds vahentaa hankintoihin liittyvia
vaarinkaytoksia ja jopa korruptiota. Ihanteellisia keskitettavia hankintoja ovat useasti
toistuvat ja lahtokohtaisesti melko samankaltaiset ja tasalaatuiset (eli ns. homogeeniset)
tavarat ja palvelut. Kirjallisuuden mukaan erityisesti standardoitujen tuotteiden hankintojen
keskittdminen on tyypillista ja kannattavaa. Kirjallisuuden mukaan hankintojen
keskittdmisen haasteiksi ja ongelmiksi nousevat erityisesti yksittaisten hankintayksikiden
tarpeiden huomioiminen sekd hankintoihin osallistuvien tarjoajien vaheneminen.
Keskittdminen voi vahentaa kilpailua, silld ostomaarien ollessa suuria pienet yritykset eivat
valttamatta pysty osallistumaan kilpailutuksiin. Aiemmassa tutkimuskirjallisuudessa (ks.
taulukko 2) on havaittu julkisten hankintojen keskittdmisen johtavan kustannussaastgihin ja
joissain tapauksissa myo6s tuotteiden laadun parantumiseen.

3.1 Teoreettiset argumentit keskittamisesta

3.1.1 Keskittamisen etuja

Julkisten hankintojen keskittdminen ndhdaan usein keinona parantaa julkisten hankin-
tojen tehokkuutta (esim. Euroopan komissio 2017a). Kun keskitettyjen hankintojen to-
teuttamiseen on huolellisesti suunniteltu strategia, julkisten hankintojen kokonaiskus-
tannuksia voidaan alentaa seka edullisempien ostohintojen ettd suoraviivaisempien
hankintaprosessin kautta (Albano & Sparro 2010). Myds Joycen (2006) mukaan kes-
kittamalla voidaan saavuttaa alhaisemmat hinnat, jos yhdistamalla tilauksia voidaan
hyddyntda maaraalennus. Kustannussaastdjen ajatellaankin johtuvan paaasiassa sy-
nergiaeduista, kuten mittakaavaeduista (esim. Dimitri ym. 2006; Trautmann ym.
2009a; Karjalainen 2011).

Mittakaavaeduilla viitataan alempiin yksikkokustannuksiin, jotka saavutetaan, kun
hankintavolyymin kasvaessa toimittajan tuotantokustannukset vahenevat ja hankin-
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tayksikdon markkinavoima kasvaa (esim. Dimitri ym. 2006; Trautmann ym. 2009a). Al-
banon ja Sparron (2010) mukaan mittakaavaetuja voidaan saavuttaa vain, jos hankin-
tayksikén neuvotteluvoima pysyy ennallaan tai kasvaa. Korkeammat hankintasopi-
musten arvot saattavat nostaa kilpailun tasoa, jolloin keskittdaminen ja standardointi
voivat kasvattaa merkittavasti tarjouskilpailun voittaneen toimittajan markkinoita. Tal-
I6in hankintayksikdiden neuvotteluvoima kasvaa, koska toimittajat kilpailevat suurten
sopimusten voitosta yha kovempaa tarjoamalla alempaa hintaa ja parempaa laatua.

Keskittdmisella saatavat synergiaedut katsotaan kuitenkin pelkkia mittakaavaetuja
laajemmiksi. Faesin ym. (2000) mukaan synergiaedut voidaan jakaa kolmeen paa-
luokkaan: mittakaavaetuihin (economies of scale), tiedon ja oppimisen etuihin
(economies of information and learning) ja prosessietuihin (economies of process).
Tiedon ja oppimisen eduilla tarkoitetaan kaiken olemassa olevan, hankintaa edistavan
tiedon jakamista. Hyddyllista tietoa ovat esimerkiksi markkinatilanne, tiedot tarjoajista
ja uudet teknologiat (Faes ym. 2000). My&s Dimitrin ym. (2006) mukaan tiedon jaka-
minen parantaa hankintojen tehokkuutta. Tiedon ja oppimisen etuihin voidaan liittaa
myds erikoistuminen, silla keskittdminen usein mahdollistaa ammattitaitoisten, hankin-
toihin erikoistuneiden asiantuntijoiden paatymisen hankintojen toteuttajiksi. Keskitta-
miselld voidaan my®s luokitella hankintoja ja jakaa niitd tietyille asiantuntijoille, mika
parantaa tehokkuutta heidan keskittyessaan vain tiettyjen kategorioiden hankintoihin
(Dimitri ym. 2006; Joyce 2006). My6s Brandesin (1994) mukaan keskittaminen mah-
dollistaa tehokkaamman henkildston kayton seka tuo kayttdon yhtendisemmat stan-
dardit ja rutiinit hankintatoimessa.

Prosessietuja voidaan puolestaan saavuttaa luomalla yhtenaiset toimintatavat ja kou-
lutus (Faes ym. 2000). Prosessieduilla tarkoitetaan myds paallekkaisyyksien vahene-
mista, kun eri ostoprosessin vaiheet tarvitsee toistaa vain kerran. Yksi keskittdmisen
merkittavistd eduista onkin transaktiokustannusten vaheneminen, silla keskitetyilla so-
pimuksilla voidaan vahentaa vaivaa esimerkiksi tarjouskilpailussa ja sopimuksen te-
ossa. My0s tarjoajien kustannuksia saastyy, kun heidan tarvitsee toimittaa tarjouk-
sensa vain yhdelle ostajalle (Albano & Sparro 2010; Karjalainen 2011).

Synergiaetujen lisdksi keskittamisellda on myds muita etuja. Hankinnoissa ilmeneva
korruptio on maailmanlaajuinen ongelma (esim. Lengwiler & Wolfstetter 2006; Ban-
diera ym. 2009), jota voidaan vahentaa keskittdmisen avulla. Lengwiler ja Wolfstetter
(2006) arvioivat, etta lahjukset aiheuttavat jopa 4,4-9,9 %:n tappion koko maailman
hankintamenoissa. Baldin ja Vannonin (2017) mukaan hankintatoimen keskittamis-
paatos vaikuttaa korruptioon, silla keskittdmisella voidaan vahentaa lahjonnan mah-
dollisuutta. Heidan mukaansa paikalliset hankintapaatosten tekijat voivat olla alttiimpia
paikallisten yritysten lahjontayrityksille, ja keskittdminen alentaa hankintojen hintoja
merkittéavasti juurikin niilld maantieteellisilla alueilla, joilla korruptiota on paljon.
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Koska kestava kehitys on tarkea osa nykypaivan poliittisia paatoksia, se pyritdan
myds huomioimaan julkisissa hankinnoissa. Esimerkiksi Euroopan unioni on vuonna
2008 maaritellyt komission tiedonannossa ohjelman nimeltd Green Public Procu-
rement, jonka avulla pyritdan ohjaamaan EU:n julkisia hankintayksikoita kestavam-
pien hankintastrategioiden luomiseen (Euroopan komissio 2008). Vuonna 2018 kesta-
vammat hankinnat olivat osana hankintastrategiaa 28 OECD-maassa (OECD 2019a).
Dimitrin ym. (2006) mukaan keskittdmisen avulla voidaan tukea ymparistoystavalli-
sempia valintoja: hankittaessa suuria maaria annetaan vihnreammalle valinnalle toden-
nakdéisemmin enemman painoarvoa. Kilpailutuksissa on usein laeilla asetettu myoés
minimivaatimus hankinnan ymparistdystavallisyydelle. Myds Albano ja Sparro (2010)
huomauttavat, etta pienen julkisen hankintayksikdn tekemassa hankinnassa hankin-
nan negatiiviset ulkoisvaikutukset voidaan aliarvioida tai jattda kokonaan huomiotta,
kun ne muodostavat vain murto-osan julkisten hankintojen hiilidioksidipaastoista. Esi-
merkiksi yhteishankintayksikon puitejarjestelyssa hankintayksikdiden tekemien pie-
nempien hankintojen ulkoisvaikutusten kokonaismaara pystytaan puolestaan sum-
maamaan, jolloin ulkoisvaikutuksia ei voida niin vain jattdd huomioimatta.

Keskittdamalla voidaan myods edistaa ja laajentaa taloudelle merkityksellisia verkosto-
toimialoja. Verkostoista hyvia esimerkkeja ovat tietoliikenneverkko, tietokoneohjelmis-
tot ja -laitteet, lentoyhtiot seka pankkiautomaattiverkosto. Verkostotoimialalle omi-
naista on, ettd verkoston kasvaessa verkostoon kuulumisen hyoty kasvaa (Dimitri ym.
2006).

3.1.2 Milloin keskittaminen kannattaa?

Faesin ym. (2000) mukaan hankintojen keskittamispaatdsta tehtaessa tarkeinta on
tunnistaa, missa tapauksissa keskittdminen kannattaa tehda ja miten se tulisi toteut-
taa. OECD:n (2019) mukaan keskitetyt puitesopimukset tai dynaaminen hankintajar-
jestelma eivat sovellu kaikkien tavaroiden ja palvelujen hankintaan. lhanteellisia keski-
tettaviad hankintoja ovat useasti toistuvat ja suhteellisen homogeeniset tavarat ja pal-
velut. Kirjallisuuden mukaan erityisesti standardoitujen tuotteiden keskittdminen on
tyypillistd ja kannattavaa (Brandes 1994; Dimitri ym. 2006; Albano & Sparro 2010).
Standardointi nahdaan myos edellytyksena keskittamiselle (Smart & Dudas 2007).
Erikoisissa tuotteissa tai silloin, jos hankintayksikdilla on erityistarpeita tuotteiden suh-
teen, keskittdminen voi puolestaan olla haastavaa (Baldi & Vannoni 2017). Brandesin
(1994) mukaan myds paaomasijoitukset, kuten koneet, ja kuluvat tarvikkeet ostetaan
usein paikallisesti.

Standardoitujen hyddykkeiden keskittdminen on tyypillistd etenkin kahdesta syysta: 1)
eri hankintayksikdiden vaatimukset standardoiduista tuotteista ovat melko samanlai-
set ja 2) tarjoajat pystyvat hyddyntamaan mittakaavaetuja tuottaessaan suuria maaria
samaa hyodyketta. Standardoitujen tuotteiden keskittamisella voidaankin parhaiten
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vahentaa paallekkaiskustannuksia ja saavuttaa saastoja. Tyypillisia esimerkkeja tallai-
sista tuotteista ovat muun muassa ICT-laitteet, IT-palvelimet, paperitavara, luottokortit
ja polttoaine (Dimitri ym. 2006). My6s standardoidut raaka-aineet ja komponentit ovat
yleisia keskittamisen kohteita (Brandes 1994). Albano ja Sparro (2010) huomauttavat
kuitenkin, ettd kysynnan heterogeenisyys saattaa sydda osan standardoitujen tuottei-
den keskittdmisen potentiaalista. Mikali esimerkiksi hankintayksikdiden toimitusehdot
tai maksuaikavaatimukset poikkeavat toisistaan, tulee sopimukset laatia hyvin yksil6-
kohtaisesti, jolloin osa standardoitujen tuotteiden keskittdmisen hyodyista valuu huk-
kaan.

Nollet ja Beaulieu (2005) arvioivat toteuttamiensa tarjoajien ja johtajien haastattelui-
den perusteella, etta keskittdmisen avulla voidaan saada s&astéja monentyyppisissa
tuotteissa, kuten tavallisissa kulutushyoddykkeissa, mutta etta tietyissa tuotteissa —
mahdollisesti palveluissa — voitaisiin saavuttaa suurempia s&astdja. Rozemeijerin
(2000) saamien tulosten mukaan hankintayksikét, joiden kysynnat vastaavat toisiaan
ja joilla hankintaosaaminen on alhaisella tasolla, hyotyvat eniten yhteishankintojen sy-
nergiaeduista.

3.1.3 Haasteita keskittamisessa

Julkisten hankintojen keskittamisessa on kuitenkin myds haasteensa. Kirjallisuudessa
haasteiksi ja ongelmiksi nousevat erityisesti yksittisten hankintayksikbiden tarpeiden
huomioiminen seka tarjoajien vaheneminen. Keskitettyjen hankintojen tekijat eivat
valttdmatta ole yhta tietoisia hankittavien tuotteiden tarpeista ja ominaisuuksista kuin
paikalliset hankkijat olisivat, joten tuotteet eivat valttamatta vastaa taydellisesti asiak-
kaan tarpeita (Dimitri ym. 2006; Joyce 2006). Hajautetusti toteutettavien hankintojen
etuja keskitettyihin ndhden ovat myds niiden nopea reagointikyky sek& mahdollisuus
saastaa kuljetuskustannuksissa (Brandes 1994; Joyce 2006).

Keskittdminen voi myos vahentaa kilpailua, silla ostomaarien ollessa suuria pienet yri-
tykset eivat valttdmatta pysty osallistumaan kilpailuun. Mydskin keskittdmisen mahdol-
listama markkinavoiman kasvu ja kyky ajaa hintoja alas voi saada joitakin tarjoajia ve-
taytymaan markkinoilta (Nollet & Beaulieu 2005; Dimitri ym. 2006; Albano & Sparro
2010). Pienten ja keskisuurten yritysten kohtaamat vaikeudet osallistua keskitettyjen
julkisten hankintojen tarjouskilpailuihin ovatkin nousseet laajalti huolenaiheeksi. Myés
Smartin ja Dudasin (2007) mukaan keskittdminen merkittavasti vahentaa tavallisesti
laajaa toimittajajoukkoa. Toimittajajoukon vaheneminen ja hankintayksikdiden yhteis-
ten vaatimusten koordinointi tukevat myods siirtymista kotimaisesta hankinnasta kan-
sainvalisille markkinoille.
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Pk-yritysten kilpailuosallistumisen lisaksi Albano ja Sparro (2010) nostavat huolenai-
heeksi vaikutusvaltaisen toimittajan mahdollisuuden lukita hankintayksikko asiakkaak-
seen, mika pitkalla aikavalillda vahentaa kilpailua. Heidan mukaansa julkisten hankin-
tayksikoiden tulisikin kiinnittaa kilpailun maaraan huomiota pitkalla aikavalilla eika ly-
hyella, silla tAmanhetkisen kilpailun lisddminen vahentaa tulevan kilpailun maaraa. He
ehdottavat yhdeksi ratkaisuksi kilpailun vdhenemiseen hankintasopimusten jakamista
osiin, jotta useampi toimittaja tulisi valituksi.

3.2 Empiiriset tutkimustulokset
keskittamisesta

3.2.1 Tutkimustuloksia kustannusvaikutuksista

Tutkimuskirjallisuudessa julkisten hankintojen keskittamisella on havaittu hintoja alen-
tava vaikutus (esim. Bandiera ym. 2009; Lotti & Spagnolo 2021; Dubois ym. 2021),
mutta puolestaan keskittamisen laatuvaikutuksista (Clark ym. 2021) tai vaikutuksista
prosessikustannuksiin ei [0ydy juurikaan empiirista tutkimustietoa (Karjalainen 2011).

Bandiera ym. (2009) tutkivat julkisten hankintojen tehokkuutta selvittdmalla niin kut-
suttujen aktiivisen ja passiivisen hukan rooleja tehottomuuden aiheuttajina.® Termilla
aktiivinen hukka he tarkoittavat julkisen paatoksentekijan paatdkseen vaikuttavia teki-
jOita, jotka lisdavat paatoksentekijan hyotya, kuten esimerkiksi korruptiota hankin-
noissa. Puolestaan passiivisen hukan olemassaolo ei lisda paatoksentekijan hyotya.
Tallaisia tekijoita ovat esimerkiksi osaamisen ja kannustimien puute. Seka Bandiera
ym. (2009) etta Lotti ja Spagnolo (2021) kayttavat samaa dataa erilaisten Italian julkis-
ten hankintayksikdiden vuosina 1999-2005 ostamista yleisistd hyodykkeistd. Heidan
aineistonsa sisaltda yhteensa 6 068 hankintaa, jotka ovat 208 julkisen hankintayksi-
kon tekemia ja jotka sisaltavat 21 erilaista vertailukelpoista hyddyketta.

Bandiera ym. (2009) hyddyntavat tutkimusasetelmassaan ltaliassa tapahtuvaa julki-
siin hankintoihin kohdistuvaa politikkamuutosta, jonka seurauksena perustetaan yh-
teishankintayksikké Consip.” He olettavat mahdollisuuden ostaa yhteishankintayksi-
kon kautta vaikuttavan julkisten hankintayksikdiden kayttaytymiseen eri tavoin sen
mukaan, mika on seka aktiivisen etta passiivisen hukan maara hankintayksikdssa.

6 Engl. active ja passive waste.

7 https://www.consip.it/, Consip on ltalian valtiollinen hankintayksikko ja yksikkd toimii ltalian ta-
lous- ja valtiovarainministerion alaisuudessa.
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Bandiera ym. (2009) pystyvat aineistonsa avulla havaitsemaan saman hankintayksi-
kon tekemia hankintapaatoksia seka silloin, kun yhteishankintamahdollisuus on ole-
massa ja kun yhteishankintamahdollisuutta ei ole.

Bandiera ym. (2009) kehittivat mallin, jonka avulla voidaan selvittda aktiivisen ja pas-
siivisen hukan vaikutuksia hankintapaatoksen tekijan valintaan ja hankinnan hintaan.
Empiirisessa analyysissaan Bandiera ym. (2009) vertailevat eri hankintayksikdiden
maksamia hintoja vertailukelpoisista hankinnoista, kun yhteishankintamahdollisuus on
olemassa ja kun yhteishankintamahdollisuutta ei ole. Lisaksi he sovittavat kehitta-
mansa rakenteellisen mallin aineistoon saadakseen selville aktiivisen ja passiivisen
hukan maaran eri hankintayksikoissa.

Bandiera ym. (2009) havaitsevat huomattavaa vaihtelua erilaisten julkisten organisaa-
tioiden tekemien hankintojen hinnoissa. He havaitsevat tdman olevan yhteydessa en-
nemmin institutionaalisiin piirteisiin kuin hankintayksikon sijaintiin tai kokoon. Heidan
havaintojensa mukaan yliopistot ja terveysviranomaiset maksoivat kaikista alhaisim-
man hinnan, johon verrattuna ministeridot maksoivat keskimaarin jopa 40 % enemman.
Lisdksi he havaitsevat, ettd keskimaarin korkeampia hintoja maksaneet kayttavat to-
dennakoisesti yhteishankintayksikkda, kun siihen on mahdollisuus. Bandiera ym.
(2009) havaitsevat julkisissa hankintayksikdissa esiintyvan hukan yhteismaarasta ole-
van passiivista hukkaa jopa 82 %. Sen lisaksi, ettd Bandiera ym. (2009) havaitsevat
julkisten hankintojen tehottomuuden johtuvan ennemmin osaamisen ja kannustimien
puutteesta kuin korruptiosta, he toteavat yhteishankintojen laskevan hintoja keskimaa-
rin 28 %.

Lotti ja Spagnolo (2021) tutkivat keskittamisen kustannusvaikutuksia yhteishankintoja
tekeville aiheutuvien suorien vaikutuksien lisaksi myds epasuoria vaikutuksia niille jul-
kisille hankintayksikdille, jotka eivat tee yhteishankintoja. Bandieran ym. (2009) ta-
paan Lotti ja Spagnolo (2021) hyédyntavat tutkimusasetelmassaan italialaisen yhteis-
hankintayksikon Consipin perustamista vuonna 2000. He pystyvat selvittdmaan julkis-
ten hankintayksikéiden tekemien hankintojen hinnat seka ennen etta jalkeen Consipin
perustamisen, mita he hyédyntavat erotukset erotuksissa -tutkimusmenetelmassa.®
Consipin tulo markkinoille avasi julkisille hankintayksikéille mahdollisuuden yhteishan-
kintoihin, ja Lotti ja Spagnolo (2021) hyédyntavat tutkimuksessaan tatd muutosta.
Hankintojen hintojen lisaksi Lotti ja Spagnolo (2021) havaitsevat myds julkisten han-

8 Erotukset erotuksissa (engl. differences-in-differences) on ns. kvasikokeellinen tutkimusase-
telma, jossa verrataan politikkamuutoksen piirissa olevia havaintoyksikoitd muutoksen ulkopuoli-
siin yksikdihin ennen ja jalkeen muutoksen (Cunningham 2021).
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kintayksikoiden valinnan siita, paattavatkd ne toteuttaa hankinnan yhteishankintayksi-
kon kautta vai eivat. Tarkasteluissa pyritdan huomioimaan julkisten hankintayksikoi-
den ja hyddykkeiden erojen mahdolliset vaikutukset hintaan.

Lotti ja Spagnolo (2021) havaitsevat keskittdmisen johtavan alhaisempiin hintoihin
my0s niissa hankinnoissa, joita ei tehty keskittamalla. Heidan tulostensa mukaan Ban-
diera ym. (2009) kayttivatkin ndiden epasuorien vaikutusten takia lilan alhaista vertai-
luhintaa, minka vuoksi heidan saamansa tulos aliarvioi hintavaikutuksia. Lotti ja Spag-
nolo (2021) havaitsevat epasuorat vaikutukset huomioon ottaen keskimaarin jopa 47
%:n suoran saaston keskitetyissad hankinnoissa. He uskovat, ettéd todennakdisena
syyna hajauttamalla tehtavien hankintojen hintojen laskulle ovat paaosin tiedon valitty-
misestad aiheutuvat ulkoisvaikutukset (information externalities); hankintayksikot osaa-
vat asettaa hintapyyntdnsa alemmaksi saadessaan tietoonsa Consipin kautta tehtyjen
hankintojen alhaisemmat hinnat.

Lotti ja Spagnolo (2021) havaitsevat ep&suorien vaikutusten olevan merkittévia vain
tiettyjen hyddykkeiden, kuten tietokoneiden ja projektorien, hankinnoissa. Lisaksi Lotti
ja Spagnolo (2021) havaitsevat, etta epasuorat vaikutukset ovat merkittavia vain
osalla julkisista hankintayksikdista — sosiaaliturvaviranomaisilla, maakuntaliitoilla, yli-
opistoilla ja terveysviranomaisilla. Mielenkiintoisena tuloksena Lotti ja Spagnolo
(2021) havaitsevat myos, ettd epasuorat vaikutukset ovet suurempia silloin, kun Con-
sipin kautta ei ole aktiivista sopimusta vireilla.

Dubois ym. (2021) tutkivat keskittamisen seka tarjonnan keskittyneisyyden vaikutuk-
sia l1adkkeiden hintoihin matala- ja keskituloisissa maissa seka rakentamansa teoreet-
tisen mallin ettd empiirisen analyysin pohjalta. Heidan kayttdmansa aineisto sisaltaa
kattavasti vuosina 2015-2017 myytyjen 40 eri laakkeen maarat ja hinnat seitsemasta
eri valtiosta — Intiasta, Filippiineiltd, Senegalista, Serbiasta, Etela-Afrikasta, Tunisiasta
ja Sambiasta. Aineiston avulla Dubois ym. (2021) pystyvat havaitsemaan seka julki-
sen etta yksityisen sektorin tekemid hankintoja ja sen, onko hankinnat tehty hajautta-
malla vai keskittdmalla. Heidan kayttamissaan valtioissa hankintoja toteutetaan seka
keskittamalla ettd hajauttamalla, joten he hyddyntavat sekd maan sisaisia ettd maiden
valisia eroja hankintatoimessa.

Dubois ym. (2021) rakentavat ensiksi teoreettisen mallin tutkiakseen keskittamisen
hintavaikutuksia. Mallin tuloksena he havaitsevat keskittamisen laskevan hintoja. Mal-
lin avulla he havaitsevat myds Lotin ja Spagnolon (2021) tapaan keskittamisella ole-
van myds epasuoria vaikutuksia. Mikali vain osa hankinnoista toteutetaan keskitta-
mall3, silti kaikkien hankintojen keskimaaraiset hinnat laskevat.

Teoreettisen mallin lisdksi Dubois ym. (2021) tutkivat keskittdmisen hintavaikutuksia
empiirisesti. He vertailevat keskittamalla tehtyjen hankintojen hintoja maansisaisesti

26



ottaen huomioon muun muassa laakkeiden laadun vaikutuksen. Dubois ym. (2021)
havaitsevat keskittdmisen laskevan julkisen sektorin tekemien hankintojen hintoja
keskimaarin 33 %. Kun he ottavat huomioon myds ajassa tapahtuvat muutokset mark-
kinoilla ja niiden vaikutukset hankintayksikdiden paatoksiin, he saavat yha tulokseksi
15 %:n hintojen laskun. Dubois ym. (2021) uskovat hintojen laskun taustalla olevan
kaksi tekijaa. Tarkasteltavan markkinan kysyntapuolen keskittyneisyys lisda hankin-
tayksikdiden neuvotteluvoimaa, joka tatd kautta nakyy alhaisempina hintoina. Ja
toiseksi keskittdmalla ostetaan todennakdisesti suurempia maaria, joten ostajat pysty-
vat hyodyntamaan maaraalennuksia.

Havaitakseen markkinoiden keskittyneisyyden vaikutukset hintoihin ja keskittdmispaa-
toksiin Dubois ym. (2021) kayttavat instrumenttimuuttujamenetelmaa.® He kayttavat
instrumenttimuuttujana Herfindahl-Hirschman-indeksia eli HHI-indeksia, joka kuvaa,
kuinka voimakkaasti markkinat ovat keskittyneet. He havaitsevat keskittdmista seu-
raavan hintojen laskun olevan maltillisempaa tarjonnan ollessa keskittyneempéaa. Du-
bois ym. (2021) huomauttavatkin, ettd politiikkapaatoksissa tulisi huomioida, etta li-
saamalla tarjoajien kilpailua voitaisiin samalla budjetilla tehtavia [ddkemaaria kasvat-
taa merkittéavasti.

Clark ym. (2021) tutkivat keskittdmisen vaikutuksia hintojen lisdksi myos toimitusaikoi-
hin. Heidén aineistossaan ovat mukana kaikki Italiassa sijaitsevan Lazion alueen 16
sairaalaa ja yhteensa 6 696 hankintaa vuosilta 2015-2018. Hankinnat ovat 50 eri laa-
kinnallisesta tarvikkeesta, jotka kuuluvat neljdan ylakategoriaan: ruiskuihin, neuloihin,
sidoksiin ja ompeleisiin. Clark ym. (2021) pystyvat selvittdmaan hankinnasta makse-
tun hinnan, ostetun maaran ja toimittajan. Clark ym. (2021) yhdistavat tdman aineis-
ton Italian kansallisen korruptiontorjuntaviranomaisen kerddman hankintasopimuskoh-
taisen tiedon kanssa sopimusnumeron avulla. Heidan lopullisessa aineistossaan on 3
720 hankintaa, joiden hankintasopimuksen arvo ylittda 40 000 euroa. Tutkimuksessa
suoritettavissa vertailuissa tarvitaan jokaisesta hankinnasta yksikkéhinnat, ostettu
maara, hankintasopimuksen arvo, kilpailutukseen osallistuneiden tarjoajien maara
seka kilpailutuksen muoto. 1°

Clark ym. (2021) hyddyntavat tutkimusasetelmassaan Italiassa vaiheittain toteutettua
politikkamuutosta, jossa maarattiin erilaisten I1dakinnallisten tarvikkeiden hankintatoi-
men keskittamisesta niiden ylittdessa kynnysrajan. Ruiskut, neulat ja sidokset maarat-
tiin hankittavaksi keskitetysti vuodesta 2016, mutta ompeleet jaivat viela maarayksen

9 Esimerkiksi Cunningham (2021) tekee helposti l1ahestyttavan katsauksen instrumenttimuuttuja-
menetelman (engl. instrumental variables) kayttdon soveltavassa tutkimuksessa.

10 On tarkeda huomata, ettd suomalaisista hankinnoista ei ole talld hetkelld mahdollista muodos-
taa Clarkin ym. (2021) tutkimuksen aineistoa vastaavaa aineistoa. Taman selvityksen luvussa 5
havainnollistetaan tarkemmin suomalaisten hankinta-aineistojen puutteita.
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ulkopuolelle. Clark ym. (2021) hyédyntavat tdman pohjalta erotukset erotuksissa -me-
netelmaa vertaamalla keskitettyjen hankintojen hintojen ja toimitusaikojen muutosta
hajauttamalla toteutetuissa hankinnoissa tapahtuneeseen muutokseen. He toteavat
keskitettyjen hankintojen hintojen laskevan 15 %. Clark ym. (2021) havaitsevat hinto-
jen laskun lisdksi my6s toimitusajoissa 20 %:n kasvun, mika tarkoitti 2,5 paivaa toimi-
tusajan keskiarvon ollessa 12 paivaa. Lisdksi he huomaavat keskitettyjen tavaroiden
tarjoajien maaran laskevan merkittdvasti, minka he uskovat vaikuttavan pidentyneisiin
toimitusaikoihin.

Myds Ferraresi ym. (2021) tutkivat julkisten hankintojen keskittdmisen vaikutusta ter-
veydenhuollon kustannuksiin Italiassa. Ferraresin ym. (2021) aineisto sisaltda 144 eri
paikallisen terveydenhuoltoyksikon taloustietoja seka tietoa alueen asukkaiden omi-
naisuuksista vuosilta 2003-2012. Aineistossa on yhteensa 1 440 havaintoa.

Lotin ja Spagnolon (2021) tapaan my0ds Ferraresi ym. (2021) hyédyntavat yhteishan-
kintayksikon vaiheittaista kayttdonottoa eri Italian alueilla erotukset erotuksissa -ase-
telman pohjana. Heidan strategianaan on vertailla terveydenhuoltokustannusten kehi-
tysta yhteishankintayksikon kayttdonottaneilla alueilla alueisiin, jotka vield tekevat
hankintansa hajautetusti. Vahentaakseen koe- ja kontrolliryhman mahdollisia harhaa
aiheuttavia eroja Ferraresi ym. (2021) kayttavat kaltaistamismenetelmaa (matching),
jonka avulla he pyrkivat I6ytdmaan mahdollisimman vertailukelpoisen kontrolliryh-
man.'" He havaitsevat, etta yhteishankintayksikon avulla kokonaismenot eli paikallis-
ten terveydenhuoltoyksikdiden ostamien tavaroiden ja palvelujen summa laski jopa 2—
8 % kaytetyn vertailuryhman mukaan. He eivat havainneet hintojen laskulla olevan
vaikutusta palvelujen laatuun.

Ferraresi ym. (2021) tutkivat myos hintojen laskun taustalla olevia syita. He toteavat
yhdeksi ilmeiseksi syyksi instituutioiden heikkouden ja tutkivat instituution laadun vai-
kutusta yhdistamalla heidan aineistoonsa instituution laatua mittaavia muuttujia. Hei-
dan havaintojensa mukaan instituution laadulla onkin keskeinen rooli heidan tulos-
tensa selittamisessa. Ferraresi ym. (2021) toteavat, etta keskittamisella voitaisiin saa-
vuttaa tehokkuustavoitteita erityisesti alueilla, joilla ilmenee korruptiota tai instituutiot
ovat heikompia.

Karjalainen (2011) tutkii julkisten hankintojen keskittamisen vaikutuksia hintojen Ii-
saksi myds prosessikustannuksiin selvittdmalla kilpailutusvaiheen aiheuttamat kustan-
nukset. Havaitakseen keskittdmisen aiheuttamia vaikutuksia prosessikustannuksiin
Karjalainen (2011) toteutti kyselyn, jossa han selvitti kilpailutusprosessin kulun kaik-

11 Esimerkiksi Cunningham (2021) tekee helposti Iahestyttavan katsauksen kaltaistamismenetel-
man (engl. matching) kayttéon soveltavassa tutkimuksessa.
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kine vaiheineen ja niihin kaytetyn ajan. Kyselyyn valikoitui 13 eri tuotekategoriaa. Ky-
selyn pohjalta Karjalainen (2011) vertailee keskittdamalla toteutettujen hankintojen pro-
sessikustannuksia hajauttamalla toteutettuihin hankintoihin. Hanen tekemiensa arvioi-
den mukaan Suomen julkisten hankintojen prosessikustannuksista voitaisiin saastaa
yli 1,5 miljoonaa euroa, mikali yksi tuotekategoria toteutettaisiin hajauttamisen sijasta
kokonaan keskittamalla.

Keskittdmisen vaikutuksia hintoihin Karjalainen (2011) vertailee puitejarjestelyssa to-
teutuneiden hankintojen hintoja vastaavien tuotteiden markkinahintoihin, koska tall6in
pystytdan vertaamaan identtisia tuotteita samassa ajassa eivatka markkinamuutokset
tai inflaatio vaikuta tuloksiin. Liséksi Karjalaisen (2011) mukaan voidaan olettaa, etta
markkinahinnat vastaavat hajauttamalla toteutettuja hintoja etenkin pienemmissa han-
kintayksikoissa. Karjalainen (2011) tekee kaksi vertailua tutkimalla kahta eri tuotetta:
kaupallisia lentoja ja toimistotarvikkeita.

Kaupallisiin lentoihin Karjalainen (2011) valitsee suosituimmat lentokohteet seka kri-
teereiksi joko halvimman tai ehdoiltaan joustavimman lennon. Karjalaisen (2011) saa-
mien tulosten mukaan yhteishankintayksikdn jarjestdman puitesopimuksen kautta len-
not maksoivat 19 % vahemman, kun kriteerina oli halvin mahdollinen hinta, ja jopa 37
% vahemman, jos kriteerina oli lentoehtojen joustavuus. Toimistotarvikkeiden hinta-
vertailussa Karjalainen (2011) vertailee viiden ostetuimman toimistotarvikkeen markki-
nahintoja puitejarjestelyn mahdollistamiin hintoihin. Han panee merkille keskimaarin
25 % alhaisemmat hinnat yhteishankintayksikdn kautta toteutetuissa hankinnoissa,
kun kasittelymaksut otetaan mukaan.
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Taulukko 2.

Tutkija(t) ja
julkaisuvuosi

Tutkimuksen tavoite ja
kohderyhma

Keskeiset tulokset tutkimuskirjallisuudesta.

Aineisto

Tutkimusmenetelma

Tulokset

Bandiera, O., Julkisten hankintojen Julkisten toimijoiden ns. geneeristen  Erotukset erotuksissa Huomattavaa hintavaihtelua eri toimijoiden

Prat, A. & tehottomuuden taustalla tuotteiden hankinnat Italiassa identtisten tuotteiden kilpailutetuissa

Valletti, T. olevat selitykset Italiassa hinnoissa. Julkisten hankintojen

(2009). tehottomuus johtuu ennemmin osaamisen
ja kannustimien puutteesta kuin
korruptiosta, yhteishankinnat laskivat
hintoja keskimaarin 28 %.

Ferraresi, M., Julkisten hankintojen Tiedot terveydenhuoltoyksikoiden Erotukset erotuksissa ja Terveydenhuoltoyksikbiden ostamien

Gucciardi, G. &  keskittamisen vaikutus taloustiedoista seké tiedot kaltaistaminen tavaroiden ja palvelujen kustannus laski 2—-

Rizzo, L. (2021).

terveydenhuollon
kustannuksiin ltaliassa

asukkaiden ominaisuuksista
yhdistettyna tietoon, miten
yhteishankintayksikdiden
vaiheittainen kayttddnotto eteni

8 % kaytetyn vertailuryhmén mukaan.
Hintojen laskulla ei vaikutusta palvelujen
laatuun.

Clark, R.
Coviello, D. &
Leverano, A.
(2021).

Laékinnéllisten laitteiden
hankintojen keskittamisen
vaikutus hintoihin ja
toimitusaikoihin

LAZIOcrea S.p.A:n yllapitdma
ostolaskuaineisto ja ANAC:n
keraamat tiedot 40 000 €:n rajan
ylittavista hankintasopimuksista

Erotukset erotuksissa ja
muutokset muutoksissa?

Keskitettyjen hankintojen hinnat laskevat
15 %, mutta toimitusajat kasvavat 20 %:lla.

12 Muutokset muutoksissa (engl. Changes-in-Changes) -menetelma on erotukset erotuksissa -menetelméan laajennus, mikd mahdollistaa tarkasteltavien interventioiden jakaumavaiku-
tuksien tarkastelun keskimaaraisten vaikutusten sijaan. Athey ja ym. (2006) esittédvat tarkemman kuvauksen muutokset muutoksissa -menetelmasta.
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Tutkija(t) ja
julkaisuvuosi

Tutkimuksen tavoite ja
kohderyhma
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Aineisto

Tutkimusmenetelma

Tulokset

Dubois, P., Hankintojen keskittdmisen IQVIA:n [a&kemyyntiaineisto ja Instrumenttimuuttujamenetelm@  Keskittamisella on epésuoria hintoja
Lefouili, Y., & seké tarjonnan maakohtaiset tiedot ja valikoitumisen korjaus laskevia vaikutuksia, keskittdminen laskee
Straub, S. keskittyneisyyden vaikutukset hankintajarjestelyista keskimaaraisia hintoja 15-33 %:n verran.
(2021). ladkkeiden hintoihin matala-

ja keskituloisissa maissa
Lotti, C. & Yhteishankintayksikon Julkisten toimijoiden ns. geneeristen  Erotukset erotuksissa Keskittdmisen epasuora hintavaikutus on
Spagnolo, G. perustamisen epasuorat tuotteiden hankinnat ltaliassa noin -17 %. Epasuoravaikutus havaitaan
(2021). hintavaikutukset vain sosiaaliturvaviranomaisilla,

yhteishankintayksikdn
ulkopuolisten tahojen
kilpailutuksiin

maakuntaliitoilla, yliopistoilla ja
terveysviranomaisien hankinnoissa.
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3.3  Yhteenveto

Tassa luvussa kasiteltiin julkisten hankintojen keskittamiseen liittyvaa taloustieteellista
tutkimuskirjallisuutta. Aiemmassa tutkimuskirjallisuudessa julkisten hankintojen keskit-
tamiseen liittyvia kysymyksia on tarkasteltu teoreettisen ja empiirisen tutkimusotteen
avulla. Tarkastellun tutkimuskirjallisuuden perusteella julkisten hankintojen keskittami-
nen on lahtokohtaisesti hyodyllistd ja johtaa sdastoihin, mutta keskittamisesta saata-
vat hyodyt riippuvat hankittavan hyddykkeen tai palvelun luonteesta. Aiemmassa tutki-
muskirjallisuudessa on lisaksi tuotu esille tilanteita, joissa keskittdmisesta syntyvat
haitat saattavat olla lopulta siitéd seuraavia hyotyja suuremmat.

Keskittamiselld voidaan lisaté hankintojen tehokkuutta, saavuttaa synergiaetuja ja
mahdollisesti my6s vahentaa hankintoihin liittyvia vaarinkaytoksia ja korruptiota. On
kuitenkin tarkeaa tiedostaa, etta keskitetyt puitesopimukset tai dynaaminen hankinta-
jarjestelma eivat sovellu kaikkien tavaroiden ja palvelujen hankintaan (OECD, 2019).
Ihanteellisia keskitettavia hankintoja ovat useasti toistuvat ja suhteellisen samanlaiset
ja tasalaatuiset (homogeeniset) tavarat ja palvelut. Kirjallisuuden perusteella erityi-
sesti standardoitujen tuotteiden keskittaminen on tyypillista ja kannattavaa (Brandes
1994; Dimitri ym. 2006; Albano & Sparro 2010) ja standardointi voidaan nahda myds
edellytyksena julkisten hankintojen keskittamiselle (Smart & Dudas 2007).

Julkisten hankintojen keskittamiseen liittyy myos haasteita. Tutkimuskirjallisuuden mu-
kaan haasteiksi ja ongelmiksi nousevat erityisesti yksittaisten hankintayksikoiden tar-
peiden huomioiminen seka kilpailutuksista seuraava tarjoajien vaheneminen. Keskitta-
minen voi myds vahentaa kilpailua, silld ostomaarien ollessa suuria pienet yritykset
eivat valttamatta pysty osallistumaan kilpailuun. Lisdksi keskittdmisen my6ta hankki-
jan markkinavoima kasvaa, minka seurauksena sen kyky painaa hintoja alas voi joh-
taa joidenkin tarjoajien vetaytymiseen markkinoilta (Nollet & Beaulieu 2005; Dimitri
ym. 2006; Albano & Sparro 2010). Talléin keskittdmisesta saatavat hyddyt voivat olla
lyhytaikaisia, kun nykyhetken valinta keskitetyista hankinnoista vahentaa kilpailua tu-
levaisuuden hankinnoissa.

Aiemmassa tutkimuskirjallisuudessa on havaittu julkisten hankintojen keskittdmisen
johtavan suoriin — ja epasuoriin kustannussaastaihin ja joissain tapauksissa myos
tuotteiden laadun parantumiseen.'® Tarkastelluissa tutkimuksissa keskittamisesta ai-
heutuvat keskimaaraiset hinta- ja kustannusvaikutukset vaihtelevat -2 — -33 %:n va-
lilla. Lisdksi hankinnoista aiheutuva epésuora hintavaikutus on keskimaarin -17 %

3 Taulukossa 2 on tiivistelméa tarkastelluista tutkimuksista.
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(Lotti ja Spagnolo, 2021). Hankintatoimen suunnittelun kannalta epasuorien hintavai-
kutuksien havaitseminen on tarkeaa, koska epasuoran vaikutuksen johdosta hankinto-
jen keskittdminen vaikuttaa myo6s keskitettyjen hankintojen ulkopuolella toteutettuihin
hankintoihin.

Yhteishankintojen kustannusvaikuttavuuden mittaaminen on haastavaa ja tasta syysta
kaikista yhteishankintojen osa-alueista ei ole riittdvasti tutkittua tietoa. Yhteishankin-
toja kasittelevaa tutkimusta vahentavat aineistoihin ja tutkimusasetelmiin liittyvat on-
gelmat. Kasittelemme niita luvussa 5.
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4  Keskittaminen osana valtioiden
hankintastrategioita

INFOLAATIKKO
Keskittaminen osana valtioiden hankintastrategioita

Tutkimuskirjallisuudessa hankintatoimet jaetaan kolmeen kategoriaan hankinnan
keskittyneisyyden mukaan: keskitetyt hankinnat, hajautetut hankinnat seka naiden valinen
hybridimalli. Vallitsevana strategiana pidetaan hybridimallia, koska silla voidaan
hankintojen paikallisen toteuttamisen lisaksi keskittéda hankintoja.

Suomessa hankintatoimen yleisesta ohjauksesta, organisoinnista ja kehittdmisesta vastaa
valtiovarainministerid. Julkisten hankintojen lainsdadannon kehittdminen on ty6- ja
elinkeinoministerion vastuulla. Suomessa lainsaadantd ohjaa hankintojen keskittamista ja
siind maaritelladn, missa tuotekategorioissa hankinnat tulee toteuttaa yhteishankintoina
valtionhallinnossa. Muiden hankintayksikéiden osalta yhteishankinnat ovat vapaaehtoisia.
Valtion yhteishankintayksikkd Hansel Oy vastaa yhteishankittavien tuotteiden ja
palveluiden kilpailuttamisesta valtionhallinnolle. Sen sopimuksia voivat kuitenkin hyédyntaa
my6s muut hankintayksikét. Vuonna 2021 Hansel Oy:n tarjoamilla
yhteishankintasopimuksilla tehtiin hankintoja yhteensa melkein 1,1 miljardilla eurolla ja
yhteishankintojen volyymi on ollut kasvava viimeisen 10 vuoden ajan.

Tutkimuksessa hankintatoimet jaetaan tyypillisesti kolmeen: keskitettyihin hankintoi-
hin, hajautettuihin hankintoihin ja naiden valiseen hybridimalliin (Trautmann ym.
2009b). Dimitrin ym. (2006) mukaan seka julkisissa ettd yksityisissa hankinnoissa val-
litsevana strategiana toimii hybridimalli, jossa hankintoja toteutetaan seka keskitta-
malla ettd paikallisesti. Myds julkisissa hankinnoissa yhteishankintayksikdiden kautta
tehtavat puitesopimukset ovat yleisia. Keskittdmisen avulla saatavat mahdolliset kus-
tannussaastot ovat lisanneet keskitettyjen julkisten hankintojen maaraa niin Euroo-
passa, Eteld-Amerikassa, Yhdysvalloissa kuin Aasiassa etenkin 2000-luvulla. Tekno-
logian kehitys on lisannyt keskittamista, silla tarjoukset ja tilaukset voidaan tehda re-
aaliajassa esimerkiksi verkkoportaalien kautta. Monissa valtioissa onkin perustettu yh-
teishankintayksikdita toteuttamaan julkisia hankintoja ja tietyt hankinnat on laissa
maaratty toteutettavaksi yhteishankintana (Dimitri ym. 2006).
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4.1  Julkisten hankintojen keskittaminen
Suomessa

Suomessa hankintatoimen yleisesta ohjauksesta, organisoinnista ja kehittdmisesta
vastaa valtiovarainministeri6. Julkisten hankintojen lainsdadanndn kehittdminen on
ty6- ja elinkeinoministerion vastuulla. Ty6- ja elinkeinoministerion tehtadvana on myos
varmistaa, ettd ymparistd- ja energiansaastotavoitteet huomioidaan julkisissa hankin-
noissa. Ministerididen tehtdva on ohjata ja seurata oman hallinnonalansa hankintatoi-
mea. Lisdksi valtion virastot ja laitokset vastaavat oman hankintatoimensa kehittadmi-
sesta ja omista hankinnoistaan, kuten myds kunnat ja hyvinvointialueet. Lisaksi val-
tion hankintatoimeen kuuluu konsernitoimijoita, joita ohjaa valtiovarainministeri6 (Val-
tiovarainministerié 2009, Valtiovarainministerié 2017). Konsernitoimijoilla on hankinta-
toimessa omat tehtavaalueensa (kuvio 2).

Kuvio 2. Valtion hankintatoimen ohjaus (Valtiovarainministerié 2017).

Toimii valtion yhteishankintayksikkéna

Tuottaa yhteisesti kilpailutettuja hankintoja ja hankintatoimen
asiantuntija- ja kehittamispalveluja

Senaatti-

Kiinteistot Tuottaa toimitilapalveluja ja kiinteistoihin liittyvia muita palveluja

Tuottaa toimialariippumattomia ICT-palveluja

HAUS
kehittamis-
keskus Oy

Tuottaa talous- ja henkiléstohallinnon, hankintatoimen seka johtamisen
koulutuspalveluja

Valtiokonttori Vastaa hankintojen kokonaisprosessin kehittdmisesta

Palkeet Tuottaa talous- ja henkil6stohallinnon palveluita
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Valtion hankintayksikot voivat toteuttaa hankintoja eri hankintakanavien kautta. Han-
kintayksikdiden hankintakanavia ovat (Valtiovarainministerié 2009):

— omat hankinnat markkinoilta

— yhteishankinnat yhteishankintayksikén kautta (Hansel Oy)
— omana tuotantona tuotettavat palvelut

— Valtorin tuottamat ICT-palvelut

— palvelukeskuksilta hankittavat palvelut

— sidosyksikkdhankinnat

— toimitila- ja kiinteistdovuokraukset (Senaatti-kiinteistot)

Hankintojen keskittdmisestd on saadetty valtion talousarviota koskevan lain 22a §:ssa
(423/1988). Laissa saadetaan, etta valtionhallinnossa voidaan hankkia yhteishankin-
tana tavanomaisia tavaroita ja palveluita sekd laajasti kaytettavia tavanomaisia tieto-
teknisia laitteistoja ja niiden ohjelmistoja seka hallinnon yhteisia tietojarjestelmia. Tar-
kemmat yhteishankintana toteutettavat tuoteryhmat on maaritetty valtionhallinnon yh-
teishankintoja koskevalla asetuksella (765/2006) ja valtiovarainministerion paatdksella
(766/2006 ja sita koskevilla tarkennuksilla 594/2008, 650/2009, 1117/2014, 853/2017,
181/2022, 810/2022). Paatdksen mukaan yhteishankintana toteutettavia tuote- ja pal-
velukategorioita ovat:

sahko, polttoaineet ja dljytuotteet

toimistotarvikkeet ja -kalusteet

tietokoneet ja tietotekniset laitteet, niiden osat ja tarvikkeet
ajoneuvot ja ajoneuvopalvelut

matkustuspalvelut

eraat muut palvelut

tieto- ja puheliikenne.

No bk wh =

Paatoksen (766/2006) mukaan valtion yhteishankintayksikké Hansel Oy vastaa yh-
teishankittavien tuotteiden ja palveluiden kilpailuttamisesta valtionhallinnolle.

Kuten muuallakin maailmassa myds Suomessa hankintojen keskittdminen on ollut
keskeista hankintatoimen kehittamiselle 2000-luvulla. Vuoden 2009 hankintastrategi-
assa todetaan, ettd aiemman hankintastrategian keskeisena tuloksena olivat keskite-
tyn kilpailuttamisen volyymin merkittava kasvu, yhteishankintasopimusten kayttéon
siirtyminen, yhteishankintayksikkd Hansel Oy:n toiminnan vakiintuminen ja hankinta-
toimessa saavutetut merkittavat saastot (Valtiovarainministerié 2009). Myés julkisille
hankintayksikoille ohjenuoraksi laaditussa vuoden 2017 Valtion hankintakasikirjassa
kehotetaan hankintayksikoéitd hydédyntamaan Hansel Oy:n keskitettyja toimintamalleja,
jotta valtionhallinnon merkittavan ostovolyymin pohjalta saadaan seka laadultaan ja
hinnaltaan aikaan paras mahdollinen sopimus (Valtiovarainministerid 2017).
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Vuonna 2022 Hansel Oy:n tarjoamilla yhteishankintasopimuksilla tehtiin hankintoja
yhteensa melkein 1,35 miljardilla eurolla (Hansel 2023). Kuviosta 3 on havaittavissa
nouseva trendi Hansel Oy:n yhteishankintavolyymissa. 10 vuoden aikana Hansel Oy:n
kautta tehtavien yhteishankintojen maara euroissa on kasvanut 96 %. Yhteishankinto-
jen lisddminen siis ndkyy Hansel Oy:n luvuista, tosin viime vuosien yhteishankintavo-
lyymin kasvua selittda osin KL-Kuntahankintojen ja Hanselin omistus- ja yhtidjarjestely
2.9.2019. Taman jalkeen myds kunnat ovat vakiintuneet Hansel Oy:n asiakkaiksi.
Vuosina 2020-2022 hankintavolyymin kasvu on ollut erittdin merkittdvaa, koska koko-
naisvolyymi on kasvanut noin 900 miljoonasta noin 1 350 miljoonaan euroon kahden
vuoden aikana.

Kuvio 3. Hansel Oy:n yhteishankintavolyymien kehitys vuodesta 2011 vuoteen 2022
(Hansel Oy 2023).
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Kuvion 3 tieto vuodelta 2022 on tilintarkastamaton ennakkotieto, toisin kuin muilta vuosilta.
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4.2 Hansel Oy:n yhteishankintojen toteuma-
aineisto

Tutkimuksessa hyddynnetaan Hanselin aineistoa toteutuneiden yhteishankintojen

kustannuksista vuosilta 2020-2021. Aineisto koostuu sopimustoimittajien asiakkaalle
lahettamista laskuista. Aineiston tiedoissa ei ole kaikkia ostotapahtumia, koska kaikki
sopimustoimittajat eivat antaneet suostumusta tietojensa kaytodlle tassa selvityksessa.

Hansel Oy:n yhteishankintojen toteuma-aineistosta I0ytyva yhteishankinnan muoto on
tarkea tieto hankintatyyppien valisia vertailuja varten, koska tarkoitus on vertailla yh-
teishankintoja, joissa saman hankintakategorian hankintatyyppi muuttuu.' Vuosina
2020-2021 toteutuneen laskutuksen ostotapahtumat ovat peraisin puitejarjestelyn,
DPS:n ja pienhankintapalvelun avulla toteutetuista hankinnoista.' Tutkimuksen kan-
nalta haasteellista on se, ettd havainnot ovat erittdin suurelta osin keskittyneet puite-
jarjestelyyn. Puitejarjestelysta on peraisin noin 98,43 % havainnoista ja loput havain-
not ovat DPS-havaintoja (1,55 %) ja pienhankintapalveluhavaintoja (0,02 %). DPS:n
pieni havainto-osuus rajoittaa merkittavasti sita, millaisia vertailuja yhteishankinnan
muodosta on mahdollista tehda, koska vertailua voi tehda vain silloin, kun samaa tuo-
tetta ja palvelua on ostettu usealla hankintatavalla.

Taulukko 3.  Yhteishankintamuodot Hansel Oy:n aineistossa.

Yhteishankinnan muoto Havaintojen lkm. Havainnot (%)

Puitejérjestely 6 902 597 98,43
DPS 108 976 1,55
Pienhankintapalvelu 1351 0,02
Yhteensa 7012924 100

Taulukon 4 ensimmaisessa sarakkeessa ovat aineiston paahankintakategoriat, toi-
sessa sarakkeessa jokaiseen hankintakategoriaan kuuluvien havaintojen (ostotapah-

4 Selvityksen teemakuvauksessa mainitaan, etta selvityksessé tarkasteltavat case-esimerkit voi
valita Hansel Oy:n toimittaman aineiston avulla.

5 Taulukon 3 tulkinnassa tulee pitdad mieless4, ettd taulukossa ei ole kokonaisaineiston tietoja.
Taulukossa ovat tiedot vain niista tapauksista, joista Hansel Oy sai luvan tietojen luovutukseen.
Taulukossa 5 kuvataan aineiston lupasuhteet.
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tumien) lukumaara ja kolmannessa sarakkeessa kunkin kategorian osuus kaikista ha-
vainnoista. Sarakkeissa nelja ja viisi esitetaan vastaavasti kategoriakohtainen raha-
maarainen myynti ja kategorian osuus kokonaismyynnista.

Taulukon 4 perusteella ostotapahtumien osalta suurin kategoria on elintarvikkeet ja
ravintolapalvelut, joiden osuus on noin 87 % kaikista ostoista vuosien 2020-2021 ai-
kana.'® Muita yli prosentin havainto-osuuden saavuttavia kategorioita ovat kalusteet ja
toimistopalvelut (3,38 %), matkustus ja kokouspalvelut (2,03 %) ja puhtaanapidon pal-
velut ja tarvikkeet (3,55 %). Taulukon 4 perusteella kategorioiden valinen myynti on
jakautunut paljon tasaisemmin kuin havaintojen maara. Tata todennakdisesti selittaa
elintarvikkeet ja ravintolapalvelut -kategorian muita kategorioita matalampi hintataso.
Myyntiosuuksien suhteen suurin kategoria havainto-osuuksien tapaan on elintarvik-
keet ja ravintolapalvelut 20,43 %:n osuudella. Yli kymmenen prosentin myyntiosuuk-
sia I6ytyy asiantuntijapalveluista (11,58 %), energiasta (13,75 %), henkil6stosta ja ter-
veydesta (13,43 %) ja kalusteista ja toimistopalveluista (10,18 %).

Taulukko 4.  Hansel Oy:n aineiston havaintomaarat kategorioittain.

Kategoria Havaintoja Havainnot (%) Euroina Euroina (%)
Ajoneuvo- ja logistiikkapalvelut 30 211 0,43 16 684 433 2,40
Asiantuntijapalvelut 18 543 0,26 80 429 864 11,58
Elintarvikkeet ja ravintolapalvelut 6 095 965 86,92 141 887 440 20,43
Energia 62 497 0,89 95 504 864 13,75
HenkilGsto ja terveys 62 344 0,89 93 307 096 13,43
IT-laitteet 62 984 0,90 41 337 448 5,95
Kalusteet ja toimistopalvelut 236 872 3,38 70723 872 10,18
Konesalipalvelut ja -laitteet 305 0,00 5196 047 0,75
Matkustus- ja kokouspalvelut 142 227 2,03 13 148 537 1,89
Ohjelmistot 1179 0,02 3314 238 0,48
Puhtaanapidon palvelut ja tarvikkeet 249 053 3,95 68 093 160 9,80
Talous- ja rahoituspalvelut 8 015 0,11 42 431 112 6,11
Tietoliikenne 33 056 0,47 10 257 319 1,48
Turvallisuustekniikka ja -palvelut 9673 0,14 12 215 869 1,76
Yhteensa 7012 924 100 694 531 299 100

6 Taulukon 3 tapaan myos taulukon 4 tulkinnassa pitda huomioida se, etta luvut eivat perustu
kokonaisaineistoon vain ainoastaan tapauksiin, joissa Hansel Oy sai luvan tietojen luovuttami-
seen. Taulukossa 5 kuvataan aineiston lupasuhteet.

39



Taulukossa 5 kerrotaan Hansel Oy:n aineiston lupasuhteista. Lupasuhteen avulla on
mahdollista arvioida kategoriakohtaisesti, kuinka suuri osuus yhteishankintoihin osal-
listuneista yrityksistd on antanut suostumuksensa yrityksen tietojen kayttdmiseen
tassa selvityksessa. Esimerkiksi kategoriassa Energia on suoritettu 20 yhteishankin-
taa, joissa kahdeksasta yhteishankinnasta ei saatu yhtdan lupaa ja seitsemasta han-
kinnasta kaikki yritykset antoivat luvat tietojen kayttéon. Talldin viidessa yhteishankin-
nassa osa yrityksistad antoi luvan tietojen kaytt6dn ja kategorian keskimaaraiseksi lu-
pasuhteeksi tulee 47,5 %. Taulukossa 5 esitetyt kategoriakohtaiset lupasuhteet vaih-
televat ja ovat 33,3—-79,8 %, kun keskimaarainen lupasuhde on 49,4 %.

Taulukko 5. Hansel Oy:n aineiston lupasuhteet.

Yhteishankintojen Lupasuhde Lupasuhde Keskimaardinen

Kategoria maara 0% 100 % lupasuhde

Ajoneuvo- ja

0,
logistiikkapalvelut 75 " 13 52,9 %

Asiantuntijapalvelut 39 2 0 42,7 %

Elintarvikkeet ja

. 5 1 2 67,1 %
ravintolapalvelut
Energia 20 8 7 47,5 %
Henkildsto ja terveys 8 1 2 46,5 %
IT-laitteet 19 1 2 56,5 %
Kelalulsteet ja 15 4 4 52.1 %
toimistopalvelut
Kgnesallpalvelut ja- 5 0 1 474 %
laitteet
Matkustus- ja 23 8 4 36,6 %

kokouspalvelut

Ohjelmistot 9 6 3 33,3 %

Puhtaanapidon palvelut

0,
ja tarvikkeet 8 0 1 79.8 %
Talous- ja 7 3 3 50,0 %
rahoituspalvelut
Tietoliikenne 7 2 1 45,7 %
Turvallisuustekniikka ja - 16 0 0 51.6 %
palvelut
Yhteensa 256 47 43 49,4 %
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Matalista lupasuhteista seuraa se, ettd aineisto ei anna tarkkaa kuvaa yhteishankinto-
jen kustannuksista tai kustannusosuuksista. "7 Matala lupasuhde tuo esille yhden tie-
dolla johtamiseen liittyvan haasteen Suomen julkisten hankintojen osalta, koska yh-
teishankintoihin liittyvaa kokonaisaineistoa ei ole mahdollista hyddyntaa tutkimus- ja
selvitystoiminnassa. Matalat lupasuhteet heikentdvat Hankinta Suomi -ohjelman ta-
voitteita hankintojen tiedolla johtamisesta. Mataliin lupasuhteisiin liittyvat ongelmat on
kuitenkin mahdollista ratkaista muuttamalla hankintoihin liittyvia sopimuskaytantoja.
Jos jatkossa Hansel Oy:n yhteishankintoihin liittyvissa sopimuksissa maariteltaisiin,
etta yhteishankinnoista kertyvia tietoja voidaan luovuttaa julkisia hankintoja kasittele-
viin tutkimus- ja selvityshankkeisiin, télld muutoksella mahdollistetaan kokonaisaineis-
tojen kayttd tulevaisuudessa. Muutos ei ratkaise jo olemassa olevien aineistojen
haasteita, mutta silld voidaan parantaa hankintojen tietojohtamista tulevaisuudessa.

4.3 Keskittaminen muualla maailmassa

Suomalaisen yhteishankintayksikén Hansel Oy:n lisaksi muita yhteishankintayksikdita
ovat esimerkiksi Statskontoret (Ruotsi), SKI (Tanska), Consip (Italia), BBG (ltavalta),
ChlieCompra (Chile), PPS (Etela-Korea) ja GSA (Yhdysvallat) (Albano ym. 2010 & Di-
mitri ym. 2006). Euroopan komission (2017b) mukaan EU-maiden keskimaarainen
hankintojen keskittdmisprosentti vuosina 2006—2016 oli 8 %. Alhaisin keskittdmispro-
sentti oli Bulgariassa, Romaniassa, Puolassa, Portugalissa ja Espanjassa. Naissa val-
tioissa keskittdmisprosentti oli alle 4 %. Selvasti korkein keskittdmisprosentti oli Yhdis-
tyneellda kuningaskunnalla — lahes 25 %. Muita valtioita, joiden keskittdmisprosentti oli
vahintdan 15 %, olivat Malta, Irlanti, Suomi ja Ruotsi. Euroopan komission (2017b)
laskelmassa on mukana vain TED-hankintailmoitukset eika kansallisia ilmoituksia, jo-
ten se ei valttamatta anna taysin oikeaa kuvaa keskittdmisprosentista.

OECD on vuonna 2014 selvittanyt kyselyn avulla, kuinka OECD:n jasenvaltiot hyédyn-
tavat yhteishankintayksikoita julkisissa hankinnoissa ja miksi jasenvaltiot hyédyntavat
yhteishankintayksikdita. Selvityksen perusteella yhteishankintayksikoiden kaytté on
hyvin yleistd OECD-maissa, silla vuoteen 2014 mennessa jasenvaltioista ainoastaan
Australia, Japani, Meksiko ja Alankomaat eivat olleet perustaneet yhteishankintayksi-
koitd (OECD, 2015). Yleisimpia syitd hankintayksikdiden kaytolle OECD-maissa ovat
yhteishankinnoista saatavat palveluiden ja tuotteiden matalammat hinnat, hankintoihin

17 Esimerkiksi Energia-kategorian osuus taulukossa 3 esitetyista kustannuksista on 14,3 %, mutta
kustannusosuus perustuu 47,5 %:n keskimaaraiseen lupasuhteeseen eikd kategorian toteutunei-
siin kokonaiskustannuksiin.
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liittyvien transaktiokustannuksien vaheneminen, parantunut hankintatoimen kapasi-
teetti ja osaaminen, parantunut hankintaan liittyva varmuus seka yksinkertaisuus ja
kaytettavyys (OECD, 2015).

Kaikissa OECD:n jasenmaissa yhteishankintayksikét ovat osa julkishallintoa ja yhteis-
hankintayksikot toimivat yleensa osana keskushallintoa, mutta noin puolessa OECD-
maista yhteishankintayksiko6ité toimii myds alueellisesti (OECD, 2015). OECD-maissa
hankintayksikoiden yleisin tehtava on toimia hankintaviranomaisena ja koota kysyntaa
ja hankintoja seka hallinnoida puitejarjestelmia tai muita keskitettyja ratkaisuja, joita
asiakkaat voivat hyédyntaa (OECD, 2015). Noin kolmasosassa OECD-maita yhteis-
hankintayksikoiden tehtaviin kuuluu myds osallistuminen hankintojen parissa tyosken-
televan virkakunnan koulutukseen ja hankintayksikditd koskevien politikkkatoimien
maarittelyyn (OECD, 2015). OECD:n vuonna 2016 tekemassa yhteishankintayksikko-
jen toimintaa koskevassa selvityksessa tuodaan esille, ettd yhteishankintayksikdilla on
merkittéva rooli taloudellisen tehokkuuden mahdollistajana (OECD, 2017).

Euroopan komissio on vuonna 2021 tehnyt selvityksen dynaamisten hankintajarjestel-
mien kaytosta EU:n jasenmaissa vuosien 2015-2020 valilla. '8 Selvityksessa on tarkas-
teltu hankintoja, joista on olemassa TED-ilmoitustieto (Euroopan komissio, 2021).
Vuonna 2019 vain nelja EU-jasenmaata ei ollut ottanut dynaamista hankintajarjestel-
maa kayttdon, mutta kaikki maat eivat vield vuonna 2020 kayttdneet dynaamista han-
kintajarjestelmaa saanndllisesti. Vuonna 2019 noin 20 % hankintajarjestelyistd EU:n
jadsenmaissa on puitejarjestelyja ja dynaamisia hankintajarjestelmia on vain 0,25 %
hankintajarjestelyista (Euroopan komissio, 2021). Selvityksen perusteella dynaamisten
hankintajarjestelmien kayttd on kasvussa, koska jo vuoden 2020 huhtikuussa oli perus-
tettu 50 % enemman dynaamisia hankintajarjestelmia kuin edellisend vuonna. Selvityk-
sen mukaan perustetuista dynaamisista hankintajarjestelmista 50 % liittyy tuotteisiin,
45 % liittyy palveluihin ja 5 % rakennusurakoihin (Euroopan komissio, 2021).

4.4 Yhteenveto

Tassa luvussa kasiteltiin valtioiden hyddyntamia hankintastrategioita ja julkisten han-
kintojen keskittamistd Suomessa ja OECD-maissa. Lisdksi Suomessa Hansel Oy:n
jarjestdmia yhteishankintoja tarkasteltiin kuvailemalla Hansel Oy:n yhteishankintojen
toteuma-aineistoja ja aineiston puutteita.

'8 Selvityksen vuoden 2020 tiedot eivat koske koko vuotta, minka vuoksi tekstissé on vuoden 2019
tietoja.
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Tutkimuskirjallisuudessa hankintatoimet jaetaan tyypillisesti kolmeen hankintaluok-
kaan: keskitettyihin hankintoihin, hajautettuihin hankintoihin ja ndiden valiseen hybridi-
malliin (Trautmann ym. 2009b). Julkisissa ja yksityisissé hankinnoissa vallitsevana
strategiana toimii hybridimalli, jossa hankintoja toteutetaan seka keskittamalla etta pai-
kallisesti (Dimitrin ym. 2006). OECD:n selvityksien mukaan 2010-luvulla OECD-maissa
keskitettyjen hankintajarjestelmien kayttdé on kasvanut merkittavasti (OECD, 2017).

Suomessa hankintatoimen yleisesta ohjauksesta, organisoinnista ja kehittamisesta
vastaa valtiovarainministerid. Ministerididen tehtavana on kuitenkin ohjata ja seurata
oman hallinnonalansa hankintatoimea. Tyo6- ja elinkeinoministerién vastuulla on julkis-
ten hankintojen lainsdddannon kehittdminen. Suomessa lainsaadanto ohjaa hankinto-
jen keskittamista ja maarittelee, missa tuotekategorioissa hankinnat tulee toteuttaa
yhteishankintoina. Yhteishankittavia tuote- ja palvelukategorioita on yhteensa seitse-
man. Valtion yhteishankintayksikké Hansel Oy vastaa yhteishankittavien tuotteiden ja
palveluiden kilpailuttamisesta valtionhallinnolle. Hansel Oy:n kautta tehtyjen hankinto-
jen kokonaisvolyymi on kasvanut vuosien 2011-2022 valilla noin 700 miljoonasta eu-
rosta 1 350 miljoonaan euroon. Volyymin kasvu on ollut erittdin merkittavaa vuosina
2020-2022 ja osa kasvusta johtuu kuntien siirtymisestd Hansel Oy:n asiakkaiksi.

Tassa luvussa tarkasteltiin myds Hansel Oy:n toteuttamia yhteishankintoja hankinto-
jen toteuma-aineiston avulla. Hansel Oy:n toteuma-aineistosta I6ytyvat vain sellaiset
ostotapahtumat, joissa tuotteen tai palvelun myynyt yritys on antanut luvan tietojensa
kayttoon. Aineistossa keskimaarin vain 49,4 % yhteishankintoihin osallistuneista yri-
tyksista antoi luvan tietojensa luovutukseen. Tasta syysta kyseisen aineiston tutki-
mus- ja selvityskayttoon liittyy merkittdvia ongelmia, koska aineisto saattaa karsia erit-
tainkin merkittavasta valikoitumisesta. Tama tarkoittaa, ettd aineiston edustavuutta on
vaikea arvioida. Siksi sen avulla ei voida tehda kovinkaan luotettavia paatelmia yhteis-
hankintojen laajuudesta, luonteesta tai vaikutuksista.

Hansel Oy:n aineistossa lahes kaikki havainnot (98,43 %) ovat peraisin puitejarjeste-
lyista.® Loput havainnot ovat peraisin DPS-menettelysta ja pienhankinnoista. Suurin
osa havainnoista (86,92 %) on peraisin Elintarvikkeet ja ravintolapalvelut -kategori-
asta. Kyseinen kategoria sisaltda paljon ostotapahtumia, joiden taloudellinen arvo on
pieni, koska kategorian osuus vuosien 2021-2022 rahamaaraisista kokonaisostoista
on vain noin 20 %. Rahamaaraiset ostot ovat jakautuneet aineistossa paljon tasai-
semmin kuin ostotapahtumien lukumaarat. Rahamaaraisissa ostoissa viidessa kate-
goriassa kokonaismyynti ylittda 10 %, kun taas ostotapahtumien lukumaéarissa vain
yhdessa kategoriassa maara ylittda 10 %.

19 Kaikki tassa kappaleessa mainitut tunnusluvut on laskettu otoksesta, jossa Hansel Oy:n asiakas
on sallinut tietojen luovutuksen.
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VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:30

Hankinta-aineistojen puutteet ja
kehittaminen yhteishankintojen
nakokulmasta

INFOLAATIKKO
Hankinta-aineistojen puutteet ja kehittaminen yhteishankintojen ndkokulmasta

Tata selvitysta tehdessa olemme tunnistaneet useita tilastoaineistoihin liittyvia puutteita,
jotka koskevat kotimaisia hankintoja ja jotka nykytilassa estavat hankintoihin liittyvat
laajamittaiset tarkastelut ja tutkimukset. Hankinta-aineistoja ei kerata keskitetysti ja tasta
seuraa aineistojen sirpaleisuus. NyKkyisiin tietokantoihin ei kerata riittdvan monipuolisesti
tietoa kilpailutettavasta palvelusta tai hyodykkeesta. Nykymuotoisista rekistereista ei voida
myoskaan useissa tapauksissa laskea kilpailutetun hyddykkeen tai palvelun tarjousten
yksikkohintaa (tiedetdan kokonaishinta, mutta ei ostomaaria) ja toisissa tapauksissa ei
voida laskea hankinnan kokonaishintaa (tiedetdan yksikkohinta, mutta ei ostomaaria).
Lisaksi ei ole olemassa yhtenaisia tunnistetietoja, joiden avulla kilpailutusvaiheen tietoja
voitaisiin yhdistaa myohempiin toteutus- ja laskutusvaiheen tietoihin. Julkisista
hankinnoista saatavien yhteiskunnallisten hyotyjen ja haittojen tarkka ja kattava
arvioiminen ei ole nykytilassa mahdollista aineistopuutteiden vuoksi.

Tulevaisuudessa hankinta-aineistojen keraamisessa Suomi voisi ottaa mallia muista
maista hankintatietojen kehittdmisessa, koska esimerkiksi Yhdysvalloissa ja Ukrainassa
kilpailutustietoja on mahdollista yhdistaa laskutustietoihin. Julkisista hankinnoista kertyvien
tietosisaltojen kehittdminen parantaa ymmarrysta julkisten hankintojen toiminnasta
Suomessa. Monet tunnistetuista aineistopuutteista olisivat todennakoisesti melko helposti
korjattavissa.
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5.1 Yleiset aineistohaasteet

Vaikka kiinnostus julkisten hankintojen keskittdmisen kustannusvaikutuksiin on lisdan-
tynyt, on aihetta tutkittu suhteellisen vahan. Syyna on keskittamisesta saavutettavien
saastdjen empiirisen todentamisen haasteellisuus. Yksi ongelma kustannusvaikutus-
ten mittaamisessa on datan puutteellisuus ja pirstaleisuus.?° Euroopan komission
(2017b) julkaisussa yksi tapa mitata aineiston laatua on tarkastella, kuinka monesta
EU:n kynnysarvot ylittavistd hankinnoista tehtdvastd TED-ilmoituksesta puuttuu han-
kintasopimuksen arvo. Keskimaarin vuosina 2006-2016 EU-maissa arvo puuttui 20
%:sta sopimuksia, ja Suomessa tieto puuttui ldhes jopa 60 %:sta sopimuksia. Suomi
sijoittui talld mittarilla EU-maiden kolmanneksi heikoimmaksi datan laadussa.

Myds Karjalainen ym. (2008) toteavat yhteishankintojen kustannusvaikutuksia tutkies-
saan, etta valtion virastojen hankintojen seurannassa ja dokumentoinnissa on puut-
teita, eika tuotealuekohtaista tietoa toteutuneista hankinnoista ole helposti saatavilla.
Heidan mielestaan valtion tasolla on paljon kehittamista taloushallinnon prosesseissa,
jotka koskevat hankintatoimia. Viime vuosina, kun on haluttu toteuttaa julkisia hankin-
toja yha tehokkaammin, on ongelma datan puutteellisuudessa ja pirstaleisuudessa
huomioitu. Hankintatiedon avoimuus ja I&pindkyvyys ovat nousseet niin Suomen kuin
monien muidenkin valtioiden tavoitteeksi. Muun muassa Euroopan komission (2017a)
julkisia hankintoja koskevan tiedonannon yksi paatavoitteista on hankintatiedon avoi-
muuden, eheyden ja laadun lisdaminen.

Toinen haaste kustannusvaikutusten arvioimisessa on vertailukelpoisten asetelmien
luominen. Yhteishankintana hankitut tuotteet eivat ole valttamatta vertailukelpoisia
aiemmin hajautetusti hankittujen tuotteiden kanssa, sillda sopimuksessa olevat ehdot
eivat valttamatta enaa vastaa aiempaa, koska sopimuksessa tulee huomioida monen
hankintayksikon tarpeet. Lisaksi laissa on maaratty tietyt hankintakategoriat toteutet-
tavaksi yhteishankintana valtionhallinnossa, joten vertailukelpoisten tuotteiden ha-
jautettuna toteutettu hankinta voi tuottaa haasteita. On tyypillista, etta tietyntyyppiset
tuotteet toteutetaan yhteishankintana ja vastaavasti tietyt hajauttamalla (luku 4.1.2).
Vertailtaessa eri ajankohtana tapahtuneita hankintoja tulee myds ottaa huomioon
muun muassa tuotteen hinnan markkinakehitys ja inflaatio. Paras tapa aikaansaada
hyvia tutkimusasetelmia on kokeilut, joissa pilotoidaan jotain hankintatapaa satunnais-
taen ne hankinnat, joissa sovelletaan tutkittavaa hankintatapaa.

20 Kustannusvaikuttavuuden mittaaminen vaatii, etta kilpailutuksiin voidaan yhdistaa kilpailutetuilla
hinnoilla hankitut maarat, kilpailutusvaiheen tiedot ja hankinnan laskutustiedot. Tall6in on esimer-
kiksi mahdollista arvioida, kuinka erilaiset hankintatyypit tai muutokset hankintakaytannoissa hei-
jastuvat hankinnan kustannuksiin. Hankintojen johtaminen tiedolla vaatii, etta kaytdssa on arvioita
hankintatoimien kustannusvaikuttavuudesta.
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Hajautetun ja keskitetyn hankintatoimen prosessikustannusten vertailuun liittyy myds
haasteita. Prosessikustannusten arvioimiseksi tulisi tietdd, kuinka paljon hankintaan
osallistuneet henkil6t ovat kdyttdneet aikaa kuhunkin hankinnan vaiheeseen ja myds
paljonko tama kaytetty aika maksaa.?' Kaytetyn ajan arvioimiseksi voidaan hankin-
tayksikoissa jarjestda kysely yksikdssa hankinnan toteuttamiseen kuluneen ajan sel-
vittdmiseksi. Jalkikateen tehtyihin haastatteluihin liittyy kuitenkin aina epavarmuutta
esimerkiksi muistamisharhan kautta. Luvussa 8 esitetyt prosessikustannuslaskelmat
perustuvat jalkikateen tehtyyn kyselyyn.

5.2 Kotimaiset aineistohaasteet

Talla hetkelld suomalaisista julkisista hankinnoista kerattavat tietosisallot ja sisaltdjen
pirstaleisuus rajoittavat hankintoihin liittyvaa tutkimus- ja selvitystoimintaa seka han-
kintojen tietojohtamista.?? Hankinnoista kerattavien aineistojen merkittavin puute liittyy
hankinnan elinkaarivaiheiden, esimerkiksi kilpailutus- ja laskutusvaiheen, tietojen yh-
distdmiseen sekd hankinnan kohteina olevien tuotteiden ja palvelujen tuotetietojen ke-
rédmiseen. Kun ndma puutteet korjataan, tulevaisuudessa olisi mahdollista esimer-
kiksi toimialatasolla selvittaa, millaisia sdastoja julkisista hankinnoista Suomessa seu-
raa ja millaisista tehottomuuksista julkiset hankinnat kérsivat Suomessa. Lisdksi ny-
kyistd paremmat tietosisallét mahdollistavat hankintaorganisaatioiden sisaisten toimin-
tojen kehittamisen.

Yksi hankinta-aineistojen suurimmista puutteista on se, etta yksittainen tilastoviran-
omainen ei hallitse ja keraa aineistoja, vaan virastot (esim. Valtiokonttori ja Palkeet) ja
yritykset (Hansel ja Cloudia) keraavat oman tai valtionhallinnon toiminnan kautta syn-
tyvia aineistoja.?® Kun olemassa olevia aineistoja ei ensisijaisesti kerata tutkimus- ja

21 Valtionhallinnon kaikissa kirjanpitoyksikoéissa on tydajankohdentamisvelvollisuus. Tiedot kirja-
taan Kieku-jarjestelmaan ja jarjestelman avulla on mahdollista saada selville, kuinka paljon kukin
virasto kohdentaa tydaikaa kuukausittain hankintatoimelle. Tybaikaa ei Kieku-jarjestelmassa koh-
denneta hankintakohtaisesti ja tasta syysta Kieku-jarjestelmaan perustuvia prosessikustannuksia
ei voida tarkastella yksittaisen hankinnan tasolla.

22 Huomio suomalaisten hankinta-aineistojen puutteista ei ole uusi. Esimerkiksi valtiovarainminis-
terion virkamiespuheenvuoron taustamuistiossa tuodaan esille mahdollisuuksia parantaa hankin-
toihin liittyvaa tiedolla johtamista. Valtiovarainministerié nostaa esille seuraavat keinot tiedolla joh-
tamisen kehittdmisessa: hankintatietojen kerdaminen hankinnan kaikkien elinkaarivaiheiden
ajalta, mahdollisuus yhdistaa eri jarjestelmiin kerattya tietoa seka tarve keratd hankintatietoja yk-
sittdisen hankinnan, yksittdisen organisaation ja koko valtion tasolla (Valtiovarainministerid,
2022a). Euroopan komissio on nostanut esiin samoja ajatuksia tiedonannossaan (Komission tie-
donanto 2023/C 98 1/01).

23 Valtiovarainministerion virkamiespuheenvuoron taustamuistiossa tuodaan esille, etta hankintoi-
hin liittyvien tietojarjestelmien kehittdminen vaatii julkisia hankintoja koskevien tietosisaltdjen stan-
dardoimista ja yhdenmukaistamista koko julkisen sektorin osalta (Valtiovarainministerié 2022a).
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selvitystoimintaa varten, vaan virastot ja yritykset seuraavat aineistojen avulla vain
omaa toimintaansa, syntyy haasteita, jotka liittyvat muun muassa aineistojen yhdistet-
tavyyteen ja tietosisaltdihin. Talla hetkella eri toimijoiden kerddmat aineistot eivat si-
salla mitaan yhtenaista tunnistetta, jonka avulla rekisterit voitaisiin yhdistaa toisiinsa.
Yhtenaisten tunnistetietojen avulla esimerkiksi tarjouskilpailun tiedot olisi mahdollista
yhdistda automaattisesti ostolaskuaineistoihin. Talld hetkelld hankinta-aineistojen
huonosta yhdistettavyydesta ja vaihtelevista tietosisalldistd seuraa se, etta tieto on hy-
vin sirpaleista ja suurten tietomaarien hyédyntaminen on hyvin vaikeaa. Hankinta-ai-
neistoihin liittyvien ongelmien vuoksi hankintojen hyétyja ja ongelmia on haastavaa
tarkastella, koska hankinnan elinkaarta kilpailutuksesta lopulliseen laskutukseen on
vaikea seurata olemassa olevien aineistojen avulla.?* Ongelma olisi mahdollista kor-
jata perustamalla VATT:n Datahuonetta vastaava julkisiin hankintoihin keskittynyt toi-
mija, jonka tehtaviin kuuluu hankinnoista syntyvan tiedon kerddminen, hallinta ja ana-
lysointi.?®

Tietokantasisalldissa haasteeksi muodostuu se, ettd kaikkea hankinnoista saatavaa
tietoa ei jalosteta helppokayttdiseen muotoon, tietokannoissa olevat muuttujat sisalta-
vat merkittdvaa mittavirhetta tai kaikkea oleellista tietoa ei tallenneta. Ongelma johtuu
paaosin siita, ettd hankinta-aineistoja keraavat ja hallitsevat eri tahot, joilla on eri tieto-
jen keraamiseen erilaiset intressit. Tietoja, jotka olisivat tutkimus- ja selvitystoiminnan
kannalta tarkeita, ei ole velvoitettu kirjaamaan jarjestelmaan joko ollenkaan tai luotet-
tavasti, silla aineistoa kerdava taho ei valttdmatta ole paaasiallisen tydnkuvansa takia
kiinnostunut niista tiedoista. Esimerkiksi Palkeiden ostolaskuaineiston kohdalla kaikki
asiakkaat eivat kirjaa jarjestelmaan tietoja yhta tarkasti, jolloin toimijoiden valiset ver-
tailut voivat olla puuttuvien tietojen vuoksi haasteellisia. Lisdksi esimerkiksi Hansel
Oy:n yhteishankintojen toteuma-aineistosta ei voi laskea yksikkéhintaa, koska hankit-
tua maaraa kuvaavat tiedot sisaltavat merkittavaa mittavirhetta. Yksikkohintoihin liitty-
van puutteen vuoksi Hanselin aineistoa voi hyédyntaa hankintojen kokonaiskustan-
nuksien tarkasteluun, mutta tarkastelut karsivat siita, ettd maara- ja hintavaikutuksia ei
voi erottaa toisistaan. Toinen Hanselin aineistoon liittyva tutkimuksellinen haaste on
yhteishankintojen avulla hankittavien tuotteiden tai palvelujen sisaltékuvaukset. Han-
selin kategoriatiedoista selviaa, minka tyyppisesta tuotteesta on kyse (esimerkiksi ra-

Myds Euroopan komissio on huomioinut standardoinnin tarpeen (Komission tiedonanto 2023/C 98
1/01).

24 Esimerkiksi valtiovarainministerion virkamiespuheenvuoron taustamuistiossa tuodaan esille,
ettd hankintojen tietojohtamiseen tarvitaan tietojen kerdamista hankinnan kaikista elinkaarivai-
heista (Valtiovarainministerié 2022a). Myds Euroopan komissio painottaa tietojen keraamista han-
kintojen eri vaiheissa (Komission tiedonanto 2023/C 98 1/01).

25 Esimerkiksi aiempi hankinta-aineistoihin liittyva VN-TEAS-selvitys (Merisalo ja ym., 2021) tuo
esille tdman tyyppisen ratkaisun ja ehdottaa Hansel Oy:n tehtavaksi aineistojen keradmista ja yl-
|&pitoa. Luontevia virastoja Datahuoneen kodiksi on kuitenkin useita (KKV, VATT, VTV jne.). Tér-
keita olisivat riittdvat valtuudet aineiston hankkimiseen ja tiivis yhteistyd tutkimuslaitosten ja yli-
opistojen kanssa.
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vintolapalvelut tai kannettava tietokone), mutta yksityiskohtaista tietoa kilpailutetta-
vasta tuotteesta ei suurimmassa osassa havaintoja ole. Kilpailutustietojen tai
Cloudian aineiston yhdistdminen Hansel Oy:n yhteishankintojen toteumatietoihin kor-
jaisi osittain taman puutteen.

Cloudia-hankintapalvelun kokonaisaineiston tarjoaminen tutkimuskayttéon toisi uusia
mahdollisuuksia hankintojen toimivuuden arviointiin. Nykyaan tutkijoiden kaytdssa
oleva aineisto paattyy syyskuussa 2017, mutta tarkasteluja rajoittaa se, etta vuoden
2017 jalkeen yleistyneelld dynaamisella hankintajarjestelmalla tehtyihin hankintoihin
liittyvat havainnot puuttuvat aineistosta. Kokonaisaineiston avulla olisi muun muassa
mahdollista tarkastella, kuinka siirtymiset puitejarjestelystd dynaamiseen hankintajar-
jestelmaan nakyvat kilpailutuksiin jatetyissa tarjouksissa tai kilpailutuksiin osallistunei-
den yritysten lukumaarissa. Kokonaisaineiston avaaminen tutkimus- ja selvityskayt-
tdon olisi selked parannus nykytilaan verrattuna. Cloudian aineisto on erittdin hyvaa
etenkin tarjoustietojen osalta. Toisaalta se ei sisalla tietoja varsinaisista ostoista. Li-
saksi tiedot hankintamaarista ovat usein puutteellisia. Cloudian aineistossa on paljon
tapauksia, joissa tarjousten yksikkohinnat tiedetadan, mutta maaratietojen puuttuminen
estad hankinnan kokonaisarvon laskemisen.

Hanselin ja Palkeiden toiminnasta syntyneiden aineistojen laajamittaista tutkimus- ja
selvityskayttda hidastavat lisdksi sopimus- ja tietojarjestelmaratkaisut. Talla hetkelld
Hanselin ja Palkeiden tulee saada luvat toimittajilta (yrityksiltd) ja/tai asiakkailta (viras-
toilta) ennen kuin aineistoja voidaan luovuttaa tutkimustoimintaan. Esimerkiksi taméan
tutkimuksen Hansel-aineistossa (luku 4.2) keskima&arainen lupasuhde eli saatujen lu-
pien lukumaara per yhteishankinnan sopimustoimittajien lukumaara on 49 % eli ai-
neiston havaintoja on ostotapahtumista keskimaarin vain puolelta sopimustoimittaja-
joukolta per yhteishankinta. Tasta seuraa se, etta luovutettavat aineistot eivat sisalla
julkisten hankintojen kokonaisvolyymia, jos kaikki yritykset tai virastot eivat anna lu-
paa tietojensa luovutukselle. Palkeiden hankinta-aineiston laajamittaista kaytt6a hait-
taa liséksi se, etta Palkeiden nykymuotoisista tietojarjestelmista voidaan ladata aino-
astaan rajaamaton tietokanta, jolloin virastokohtaiset poiminnat eivat ole mahdollisia.
Esimerkiksi turvaviranomaisten (Puolustusvoimat, Poliisi) hankintojen vuoksi aineis-
toja on syyta rajata, ja tdma luo haasteita Palkeiden aineistojen kaytdlle.

Tietosisaltdjen osalta ensisijaiseksi tavoitteeksi tulisi ottaa aineistojen yhdistettavyy-
den parantaminen ja tarkeimpien tietosisaltdjen todenmukainen mittaaminen. Kun yh-
distetdan hankinta-aineistojen elinkaarivaiheet, voidaan tarkastella suurien tietomaa-
rien avulla, kuinka kilpailutusvaiheen tulemat heijastuvat toteutuneeseen laskutuk-
seen. Esimerkiksi Tukiaisen ja Jaaskelaisen (2019) tulosten valossa suomalaiset julki-
set hankinnat karsivat merkittavasta kilpailun puutteesta, mutta aineistorajoitteiden
johdosta ei ole ollut mahdollista arvioida, kuinka vahainen kilpailu heijastuu varsinai-
seen laskutukseen ja millaisia reaalisia saastoja lisddntyneen kilpailun avulla olisi
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mahdollista saavuttaa. Laskutustietoja sisaltavia aineistoja tulisi kehittaa niin, etta ai-

neistosta olisi mahdollista havaita, paljonko hankittu tuote tai palvelu maksoi ja kuinka
suuri maara hankittiin. Korjaamalla ndma puutteet voidaan tehda laajamittaisia julkis-

ten hankintojen saastdpotentiaaliin liittyvia tutkimuksia ja selvityksia.

Ihanteellisessa tilanteessa hankinta-aineistojen kehittamisessa kiinnitettaisiin erityista
huomiota edellisessa kappaleessa mainittujen seikkojen lisdksi myods kilpailutuksen
kohteena olevan tuotteen tai palvelun tarkkaan kuvaamiseen, toimitusaikoihin, kilpai-
lutuksen tietoihin ja sdantdihin ja kaikkien tarjoustietojen tallentamiseen, myos laatu-
pisteisiin. Kun naiden tietosisaltdjen keraamista kehitetdan, hankintojen toimintaa voi-
daan tarkastella aiempaa tarkemmin ja samalla havaitaan, millaisessa kilpailutusym-
paristdssa tarjouskilpailu kaytiin. Hankintoihin liittyvien tietosisaltdjen kehittdmisessa
tulisi my6s huomioida, millaisia kustannuksia hankinnan jarjestamisesta tulee julkisille
organisaatioille. Prosessikustannuksien systemaattinen kerddminen ja vertailu voisi
tuoda julkisille organisaatioille uusia mahdollisuuksia arvioida, mika on jarkevin tapa
jarjestaa tarvittavat kilpailutukset.

5.3 Hankinta-aineistot muissa maissa

Julkisiin hankintoihin liittyvan tietopohjan kehittamisessa Suomen nykyista tilannetta
voi parantaa ottamalla mallia muista maista, joissa tietoja keratdan Suomea kattavam-
min ja monipuolisemmin. Eri valtioiden hankintajarjestelmien yksityiskohtainen kuvaa-
minen on itsessaan oman VN-TEAS-selvityksen arvoinen hanke, mutta tassa osiossa
esitelldan lyhyesti, kuinka muutamissa esimerkkivaltioissa on hoidettu hankintatietojen
kerdaminen ja kuinka tietoja pystytdan hyddyntdmaan tutkimus- ja selvitystoimin-
nassa. Vertailu tuo ndkdkulmaa siihen, millaisia tietoja muualla on mahdollista hy6-
dyntaa ja kuinka hankinnoista saatava tietopohja eroaa Suomen nykytilasta.?® Esi-
merkkien tarkoitus on tuoda esille, miten nykyisia tietovarantoja voisi kehittaa, mutta
tarkoituksena ei ole ehdottaa, ettd Suomen nykyiset tieto- ja hankintajarjestelmat vaih-
dettaisiin esimerkkimaiden jarjestelmiin. Parhaat talla hetkella tiedossa olevat euroop-
palaiset hankinta-aineistot ovat peraisin Itd-Euroopan maista.

Ukraina on hyva esimerkkitapaus hankintatietojen hallinnoinnista, kerddmisesta ja yh-
distdmisesta. Ukrainassa otettiin kayttéon vuosina 2014-2015 s&hkdinen ProZorro-

26 Euroopan unionin jasenmaista lahestyimme Italian, Liettuan ja Hollannin hankintaviranomaisia,
koska tutkimusryhmamme instituutioymmarryksen mukaan kyseiset maat ovat hoitaneet hyvin
hankintatiedon kerd@misen. Useista yrityksistd huolimatta emme saaneet Italiasta ja Liettuasta
vastausta kyselyymme. Hollannista saimme vastauksen, mutta Hollannissa hankinta-aineistot kar-
sivat samantyyppisista ongelmista kuin Suomessa. Aineistoja ei voi yhdistaa elinkaarivaiheiden yli
ja kilpailutetuilla hinnoilla hankittuja maaria ei kerata aineistoihin.
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hankintajarjestelma. Jarjestelma keraa tietoja kaikista hankintaprosessin vaiheista
hankinnan suunnittelusta ostolaskutukseen asti ja samalla jarjestelmasta tutkijat saa-
vat alustan tietojen tarkasteluun. Kilpailutustietojen lisédksi ProZorro-jarjestelma keraa
tietoja kilpailutuksiin osallistuneiden yritysten taustoista ja yllapitaa listausta yrityk-
sistd, joiden tiedetdan osallistuneen lainvastaiseen (korruptio, kilpailurikkomukset) toi-
mintaan aiemmissa hankinnoissa.?’

Esimerkiksi kilpailutusvaiheen tietoja on mahdollista yhdistaa laskutustietoihin, jolloin
hankintoja voidaan tarkastella monipuolisemmin kuin Suomessa talla hetkella. Mah-
dollisuudet hankintojen tietojohtamiseen Suomessa parantuisivat merkittavasti, jos
suomalaisia hankinta-aineistoja voisi yhdistaa ProZorron tapaan. Esimerkiksi
Cloudian tietosisaltéjen yhdistdminen laskutusaineistoon toisi merkittavia uusia mah-
dollisuuksia hankintoihin liittyvaan tutkimus- ja selvitystoimintaan.

Monissa muissakin maissa on saatavissa hankinta-aineistoja, joissa on hyddyllisia
ominaisuuksia. Esimerkiksi Italiassa korruption vastainen virasto ANAC keraa katta-
vasti tietoa hankinnoista, myos ostoista ja sopimusten uudelleen neuvotteluista (Tulli
2022). Liettuassa on saatavilla kattava hankinta- ja tarjousaineisto, joka on myds yh-
distettavissa yritysrekistereihin (Baltrunaite 2020). Tama on myds Suomessa mahdol-
lista, mutta Liettuan CPP IS -alustalta paasee helpommin hankinta-aineistoon kuin
Suomessa. Hiljattain myds Georgiassa on Ukrainan kaltainen rikas aineisto tullut tutki-
joiden saataville (Giuffrida ym. 2022). Toisaalta monissa maissa aineistotilanne on
huomattavasti huonompi kuin Suomessa, koska Suomessa Cloudian aineisto tarjoaa
edes kattavan tarjousaineiston.

Euroopan ulkopuolisista valtioista Yhdysvallat on hyva esimerkkitapaus hankintatieto-
jen kerdamisesta.?® Hankintatiedot kerataan julkiselle verkkosivustolle ja sivustolla
laskutustietoja voidaan seurata parhaimmassa tapauksessa yksittaisen hankinnan ta-
solla. Suomalainen tutkihankintoja.fi-verkkopalvelu on rakenteeltaan samankaltainen
kuin Yhdysvaltojen palvelu, mutta suomalaisessa verkkopalvelussa hankintoja ei
voida seurata sopimus- tai hankintatapahtumatasolla. Yhdysvaltalaisessa palvelussa
rahankaytt6a kuvataan tarkemmalla tasolla ja palvelusta ndkee, kuinka yksittdiseen
hankintaan kohdistuva varojen kayttd kehittyy ajassa.

27 Suomessa Hilmassa on velvoitteidenhoitoselvitys (VHS) -toiminto. VHS on ajantasainen kooste
tarjoajan viranomaistiedoista, ja kilpailutuksen jarjestaja voi pyytaa valtiovarainministeriolta lupaa
hakea VHS-raportteja Hilmassa (Valtiovarainministeri, 2022b).

28 Yhdysvaltojen keskushallinto julkistaa hankintatietonsa https://www.usaspending.gov-sivus-
tolla.
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5.4 Yhteenveto

Tassa luvussa kasiteltiin hankinta-aineistojen puutteita yhteishankintojen tutkimisen
kannalta, erityisesti kotimaisen aineiston nakokulmasta. 2° Esittelimme lyhyesti, kuinka
muutamassa esimerkkivaltiossa hankinta-aineistojen kerddminen on hoidettu. Tdma
luku taustoitti, millaisia muutoksia olemassa oleviin tietosisaltoihin pitaisi tehda, jotta
julkisia hankintoja voitaisiin paremmin johtaa hankintatoimesta kerattyjen tietosisalto-
jen avulla.

Suomalaisten hankinta-aineistojen keskeinen puute liittyy hankinnan eri vaiheissa
muodostuvien tietosisaltdjen yhdistdmiseen. Nykyisten tietosisaltdjen avulla ei ole
mahdollista yhdistéa kilpailutusvaiheen tietoja hankintojen laskutusvaiheen tietoihin.
Tama puute on merkittava ja tasta seuraa se, ettd nykymuotoisista aineistoista ei
voida arvioida hankintatoimen kustannusvaikuttavuutta kokonaisaineistojen avulla.
Hankintatoimen kehittdminen ja tiedolla johtaminen vaatii, etté kilpailutusvaiheen tie-
dot voidaan yhdistaa laskutusvaiheen tietoihin.

Toinen merkittdva nykyisiin hankinta-aineistoihin liittyva puute on nykyisiin aineistoihin
sisaltyvat mittausongelmat ja mittausvirheet. Esimerkiksi tdssa selvityksessa hyddyn-
netyssa Hansel Oy:n yhteishankintojen toteuma-aineistossa hankittuja maaria ei ra-
portoida todenmukaisesti ja/tai riittdvan tarkasti, jolloin aineistosta ei ole mahdollista
laskea esimerkiksi todenmukaista hankinnassa toteutunutta yksikkéhintaa. Tasta
puutteesta seuraa se, ettd yhteishankinnan toteumatiedoista hinta- ja maaravaikutuk-
sia ei voi erottaa toisistaan. Osin aineisto on myds valikoitunutta, eli saatavilla olevat
tilastotiedot eivat ole edustavia. Nain voi kdyda mm. siksi, ettd osa julkistettavista tie-
doista ehdollistetaan sille, onko yritys antanut luvan tietojen julkistamiseen. Nykyisten
olemassa olevien aineistojen hyddyntamista julkisiin hankintoihin liittyvissa tutkimus-
ja selvityshankkeissa hidastavat lisdksi aineistoihin liittyvat lupakaytannét, jotka edel-
lyttédvat yhteishankintaan osallistuneelta yritykseltd suostumusta tietojen kayttdon.

Olemme osana tata hanketta ja erityisesti osana muita kaynnissa olevia tutkimuksia
havainneet myds, ettd tietokannoissa ei ole ollut riittdvan tarkkaa tietoa hankintojen
pisteytyssdannoista tai hankinnoille mahdollisesti asetetuista muista yhteiskunnalli-
sista tavoitteista, kuten esimerkiksi niissa olevista ymparisto-, innovaatio- tai tyollista-
mistavoitteista (nadista tarkemmin, ks. esimerkiksi Hyytinen ja Soini 2022).

29 Vaikka tassa osiossa listattiin useita yhteishankintoihin liittyvia tietosisaltdjen puutteita, on silti
hyva pitaa mielessa, ettda OECD:n Suomen julkisia hankintoja kasittelevan maaraportin mukaan
yhteishankinnoista saatava aineisto on kattavinta hankinnoista saatavaa aineistoa Suomessa
(OECD 2019c).
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Luvun 5 lopuksi kasiteltiin esimerkkitapauksia muista maista, joissa hankintavaiheen
tietoihin voidaan yhdistaa laskutusvaiheen tietoja. Tama on esimerkiksi mahdollista

Ukrainassa ja osittain my6s Yhdysvalloissa. Nama esimerkit osoittavat, ettd suoma-
laisten hankintojen tietosisalt6ja on mahdollista kehittda entista paremmiksi.3°

Aineistorajoitteiden lisaksi merkittdva haaste kustannusvaikutusten arvioimisessa on
vertailukelpoisten tutkimusasetelmien luominen. Yhteishankittavat tuotteet eivat ole
valttamatta vertailukelpoisia aiemmin hajautetusti hankittujen tuotteiden kanssa ja
tdma vaikeuttaa kustannusvaikuttavuuden mittaamista. Ongelman voisi ratkaista pilo-
toimalla satunnaiskokeiden avulla yhteishankintojen kayttoa.

30 Esimerkkeja ei pida tulkita niin, ettd taman selvityksen tekijat haluaisivat vaihtaa suomalaiset
hankintajarjestelmat esimerkiksi ukrainalaisiin tai yhdysvaltalaisiin tietojarjestelmiin.
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6  Yhteishankintojen ja hajautettujen
hankintojen vertailu hintojen ja
kilpailun suhteen

INFOLAATIKKO
Yhteishankintojen ja hajautettujen hankintojen vertailu hintojen ja kilpailun suhteen

Cloudian aineisto on monipuolinen julkisten hankintojen tutkimiseen, mutta haasteina on
yhteishankintojen alueellisen vaihtelun (variaation) vahyys ja yksikkéhintojen epatarkka
saatavuus ja maarittely aineistossa. Tutkimme yhteishankinnan vaikutuksia hintoihin ja
kilpailuun regressiomallin avulla, hyddyntaen ns. instrumenttimuuttujamenetelmaa. Tata
menetelmaa kaytetaan, kun tavoite on tuottaa tuloksia, jotka eivat kuvaa ainoastaan
aineistossa esiintyvia muuttujien valisia korrelaatiota vaan joille voidaan antaa syy-
seuraustulkinta. Paatulokset antavat nayttdéa yhteishankinnan hintoja alentavista
vaikutuksista otoksessa, joka sisaltdd monia eri toimialoja. Nama tulokset eivat
kuitenkaan kaikilta osin ole taysin toivotun kaltaisia. Esimerkiksi estimoitujen
hintavaikutusten tilastollista merkitsevyytta ei voida todeta paatuloksien osalta
aukottomasti.

Teemme tapaustutkimuksen siivouspalveluista, joissa on verrattain hyvin maaritellyt
yksikkohinnat. Tulokset tuottavat jonkin verran nayttéa yhteishankintojen hintoja
alentavista vaikutuksista lisdantyneen kilpailun vuoksi, mutta ei voida todeta
kausaalisuutta eika tilastollista merkitsevyyttd. Teemme tapaustutkimuksen myos hiekka-
ja soratuotteista, joissa on myoés verrattain hyvin maaritellyt yksikkdhinnat. Tulokset
antavat indikatiivista nayttéa yhteishankintojen hintoja alentavista vaikutuksista. Tulos
littynee I&hinna siihen, ettd menettely vahentaa sita, ettd aiemmin voittaneita tarjoajia
suositaan vahemman. Naidenkaan tulosten osalta ei voida kuitenkaan varmasti todeta,
kuvaavatko saadut tulokset aitoja kausaalivaikutuksia. Mydskaan tassa tarkastelussa
keskeisten tulosten tilastollista merkitsevyytta ei voida todeta aukottomasti.

Saatuihin ekonometrisiin I6yddksiin on perusteltua suhtautua varauksellisesti, silla
kaytettavissa olevan aineiston rajoitteiden vuoksi ekonometrinen analyysi jaa
puutteelliseksi. Loyddkset kuitenkin tukevat yleisella tasolla nakemysta siita, etta
yhteishankinnat alentavat hankintakustannuksia, ja ne antavat viitteitd myos siita, etta
taustalla olevat syyt ja mekanismit saattavat riippua toimialasta ja hankinnan kontekstista.
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6.1 Cloudian aineiston esittely

Cloudia Oy tarjoaa elektronisen alustan julkisten hankintojen toteuttamiseen. Ohjel-
misto tuotiin markkinoille vuonna 2010, minka jalkeen kasvu on ollut nopeaa. Kaytos-
samme olevassa Cloudian aineistossa ovat kilpailutukset vuoden 2017 syyskuulle
asti; yhteensa noin 14 000 hankintaa, 204 000 tarjouskohdetta/huutokauppaa®' ja 470
000 tarjousta.®? Viimeisten vuosien osalta aineistossa on lahes kolmannes Suomen
kaikista julkisista hankinnoista. Aineistossa on paljon tietoa hankinnoista ja tarjouk-
sista: tarjoajat ja potentiaaliset tarjoajat eli rekisterdinnit jarjestelmaan seka tarjous-
pyyntdjen ja tarjouksien tiedot, kuten toimiala® ja tarjottu hinta.

Tutkimme tasta laajasta aineistosta yhteishankintojen kustannusvaikutuksia. TAman-
kaltaisen mikroekonometrisen tarkastelun kannalta on olennaista, ettad aineistosta voi-
daan tunnistaa yhteishankinnat. Hyddynndmme manuaalisesti tuotettua listaa lain mu-
kaan maariteltyjen yhteishankintayksikdiden nimista: aineistosta on tunnistettu 15 yh-
teishankintayksikkda yhteensa noin 300 hankintayksikdsta. Yhteishankinta on maari-
telty aina tarjouspyyntétasolla, ja tarjouspyyntd saattaa koostua useasta tarjouskoh-
teesta/huutokaupasta.

Kuvio 4 havainnollistaa yhteishankintojen osuuden jakauman yli karkeasti mitattujen
toimialojen ja alueiden. Kuviosta havaitaan, etta toimialoilla asennuspalvelut, tutkimus
ja koulutus yhteishankinta ei ole kovin suosittu hankintamuoto ja se vastaa vain alle
10 %:sta hankinnoista, kun taas toisilla aloilla, kuten energia, posti, kuljetus ja ruoka,
yhteishankinta on verrattain suosittua ja vastaa yli 30 %:sta hankinnoista.®* Yhteis-
hankinta on alueellisesti kuitenkin poikkeuksellisen keskittynyttd mm. Pirkanmaalle,
Pohjois-Karjalaan ja Pohjois-Savoon. Uudenmaan hankinnoista aineistossa vain alle
5 % on yhteishankittua ja monilla alueilla osuus on nolla. Tama on melko yllattavaa ja
saattaa johtua monesta asiasta. Yksi syy voi olla se, ettd yhteishankintojen osalta ha-
vaitsemme vain tilaajan ja sen sijainnin, mutta emme hankinnan loppukayttajaa, joka
saattaa olla jollain muulla alueella kuin hankintayksikk6 varsinkin yhteishankinnassa.

31 Tassa luvussa sanalla huutokauppa (engl. auction) tarkoitetaan taloustieteellista termia ja silla
viitataan tarjouskohteisiin tarjouspyynnon sisalla, silla jokaiseen kohteeseen saadaan oma tarjottu
hinta. Termia ei tule tassa luvussa sekoittaa tiettyyn hankintatapaan tai kaytantoon.

32 Tassa tutkimuksessa kaytetaan vuosien 2013-2017 aineistoa, silla aikaisemmissa vuosissa on
hyvin véahan havaintoja, mika liittyy siihen, etta Cloudian jarjestelma ei ollut kovin laajasti kaytossa
viela alkuvuosina.

33 Toimialat on merkitty CPV- eli Common Procurement Vocabulary -koodeilla, jotka ovat EU:n
komission standardoimia hankintatoimialakoodeja ja koostuvat 15 paakategoriasta ja lukuisista
alakategorioista.

34 Analyysin vertailukelpoisuuden takaamiseksi pudotamme ennen regressioita aineistosta ha-
vainnot, joiden 3-numeroisella CPV-kooditasolla ei ole ollenkaan yhteishankintaa.
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Toinen mahdollinen selitys alueellisen variaation vahyydelle on se, ettd monissa kau-
pungeissa®® on perustettu organisaation omia keskitettyja hankintapalvelutoimintoja,
jotka tekevat keskitetysti hankintoja usealle loppukayttajalle. Nama eivat kuitenkaan
ole hankintalaissa tarkoitettuja yhteishankintayksikéita, joten ne eivat ole varsinaisesti
tdman tutkimuksen kiinnostuksen kohteena eika niité voida erottaa aineistostamme.
Kolmas mahdollinen selitys on, ettd aineistomme ei ole tédysin edustava, mika on
mahdollista mm. siksi, ettéd Cloudian jarjestelma on tullut suosituksi hankinta-alustaksi
vasta viime vuosina ja meidan aineistomme on siihen nahden hieman aikaista. Voi
siis olla, etta jonkin alueen yhteishankintayksikko ei lainkaan kayta Cloudian jarjestel-
maa. Selitys variaation vahyydelle on todenndkoisesti ndiden kolmen osa-alueen yh-
distelma. Edella todetusta huolimatta aineisto on kuitenkin sen verran laaja, ettd sen
puutteista huolimatta voimme tehda siita hyddyllisia paatelmia.

35 Mm. Lahti, Pori, Jyvaskyla.
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Kuvio 4. Yhteishankintojen osuus toimialoittain ja alueittain.
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On myds olennaista maaritella vertailukelpoiset hinnat analyysin toteuttamiseksi. Kay-
tdmme tilanteen mukaan kolmea eri hintojen maaritelmaa, joilla kaikilla on omat heik-
koutensa ja vahvuutensa. Ensimmainen kaytetty hintojen maéritelma on huutokaup-
patasolla laskettu voittomarginaali = (toiseksi alin tarjous — alin tarjous) / toiseksi alin
tarjous. Voittomarginaali on mielekds maaritelma erityiseksi siksi, ettd se indikoi kilpai-
lun intensiivisyytta; mitéd pienempi marginaali, sita tiukempaa kilpailu on ja lisékilpailu
useampana tarjouksena tuskin tuottaisi paljon lisahyotya. Lisaksi voittomarginaalin
suhteellinen laskenta tekee siitd vertailukelpoisen eri tuotteiden ja toimialojen valill3,
joten voimme kayttaa paljon aineistoa talla maaritelmalla ison kuvan saamiseksi.
Tama on hyva ominaisuus, silld aineistosta on vaikea maaritella vertailukelpoisia tuot-
teita, koska CPV-koodi ei ole kovin tarkka muuttuja vertailukelpoisten tuotteiden maa-
rittelemiseksi. Huonoina ominaisuuksina voidaan kuitenkin todeta, etta voittomargi-
naali ei anna taydellistd kuvaa tietyn tuotteen hinnasta tai hintavaikutuksista, koska se
ei aina korreloi hintojen kanssa. Jos esimerkiksi saadaan tulos, etta voittomarginaali
on yhteishankinnassa pienempi, voi tdma teoriassa tarkoittaa hintojen laskun ohella
myds sita, ettd tarjoukset ovat vain lahempana toisiaan ilman hintojen laskua.

Toinen kaytetty hintojen maaritelma on tarjouspyyntotasolla laskettu suhteellinen hin-
taero = (odotettu hinta — realisoitunut hinta) / odotettu hinta. Kyseinen maaritelma on
edelleen hyvin vertailukelpoinen eri tuotteiden ja toimialojen osalta eika se karsi voit-
tomarginaalin ongelmista. Suhteellinen hintaero on kuitenkin voitu maaritella tarjous-
pyyntdtasolla vain hyvin pienelle osalle hankintoja: niille, joille sek& odotettu hinta-ar-
vio ettd hankintamaarat on ilmoitettu ja joille realisoitunut kokonaishinta voidaan tal-
I6in laskea tarjotuista yksikkdhinnoista. Tama hintaestimaatti on puutteellinen aineis-
tossa etenkin palvelualoilla, minka vuoksi tarkastelu voidaan rajata vain tavarahankin-
toihin. Vaikka maaritelma on astetta tarkempi kuin voittomarginaali, aineiston kaventu-
minen todenndkoisesti heikentda tulosten selitysvoimaa merkittavasti.

Kolmas kaytetty maaritelma on euromaaraiset voittavat hinnat, jotka havaitaan aineis-
tosta huutokauppatasolla. Voittava hinta on relevantti ja vertailukelpoinen maaritelma
kuitenkin vain niille hankinnoille, joilla on hyvin maaritellyt yksikkéhinnat. Tassa aineis-
tossa vastaavia tuotteita on vaikea maaritelld CPV-koodin ollessa tarkin tuoteidentifi-
kaattori; monissa tapauksissa CPV-koodin kategoria on varsin yleisluontoinen, esi-
merkiksi "Opetustarvikkeet”, jolloin sen sisaltamat tuotteet voivat olla kesken&dan hyvin
erilaisia. Lisaksi aineisto karsii paikoin hintojen ja maarien virheellisesta tai epatar-
kasta ilmoittamisesta; useiden hankintojen osalta maaraksi ilmoitetaan 1, jolloin on
epaselvaa, onko hinta yksikkéhinta vai hinta jollekin isommalle kokonaisuudelle. Ai-
neistosta kuitenkin erottuu muutamia tuotteita, joille yksikkéhinnat on melko hyvin
maaritelty: siivouspalvelut ja hiekka- ja soratuotteet. Nailla toimialoilla on siis melko
tarkasti maaritellyt hinnat, mutta aineisto rajautuu kapeaksi, jolloin emme paéase hyo-
dyntamaan kaikkia kausaalivaikutukseen pyrkivia menetelmia, joita kuvataan seuraa-
vassa luvussa. Yksittaisten toimialojen tulosten selitysvoima ei myodskaan valttamatta
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kanna muille toimialoille. Teemme kyseisille toimialoille kuitenkin tapaustutkimustyyp-
piset kvantitatiiviset tarkastelut.

Taulukko 6 sisaltda oleellisten muuttujien keskiarvot ja suluissa ei-puuttuvien havain-
tojen maarat yli ajan tarjouspyyntd- ja huutokauppatasoilla.® Nelja havaintoa erottuu
keskiarvojen perusteella: (i) Keskitettyjen hankintojen osuus kaikista hankinnoista on
selvasti vahentynyt noin 40 %:sta 10-20 %:iin sen mukaan, tarkastellaanko tarjous-
pyynto- vai huutokauppatasoa yli ajan. Ei ole selvaa, mista kyseinen trendi johtuu vai
onko se aineiston ongelma sen vuoksi, etta Cloudia on tullut suosituksi hankinta-alus-
taksi vasta viime vuosina. (ii) Hintamuuttujat, eli suhteellinen hintaero ja voittomargi-
naali, ovat pysyneet suhteellisen tasaisina yli ajan, kun taas (iii) tarjouksien maara, n,
on vain 2 tai 3 tarjousta ja laskenut edelleen potentiaalisten tarjoajien maaran, N, py-
syessa suhteellisen tasaisena 6-8:ssa, mika johtaa tarjousasteen, n/N, selvaan las-
kuun yli ajan noin 40-50 %:sta 30—40 %:iin. Lopuksi (iv) sellaisten tarjouspyyntdjen ja
huutokauppojen osuus, joihin ei tule ollenkaan tarjouksia, on myds todella korkea ja
kasvanut merkittavasti yli ajan noin 30 %:sta jopa 40-50 %:iin.

Taulukossa 7 ovat keskiarvot koko ajalta tarjouspyynté- ja huutokauppatasoilla, mutta
ehdollistettuna hankintatavalla paneelissa A ja lisaksi poissulkien hankinnat, joissa
osatarjoukset ovat mahdollisia paneelissa B. Kokonaisuudessaan noin 20 % tarjous-
pyynnoista ja 26 % huutokaupoista on toteutettu yhteishankintana koko aineistossa.
Hintojen osalta voittomarginaalin keskiarvo ei eroa merkittavasti keskitettyjen ja tavan-
omaisten hankintojen kesken, mutta suhteellinen hintaero on merkittavasti korkeampi
keskitetyissad hankinnoissa. Tama indikoi, ettd keskitettyjen hankintojen toteutuneet
hinnat ovat odotettuja hintoja suhteellisesti matalampia verrattuna tavanomaisiin han-
kintoihin, vaikka kilpailun intensiivisyys voittomarginaalilla mitattuna on silti samaa
luokkaa. On kuitenkin muistettava, etta suhteellisen hintaeron laskemiseen on kay-
tdéssa vain murto-osa aineistosta ja lopputulemaa ei ole viela kontrolloitu muilla mah-
dollisesti vaikuttavilla tekij6illa, joten tama paatelma on epatarkka eika viela osoita
kausaalisuutta. Tarjouksien maarassa, potentiaalisten tarjouksien maarassa ja tar-
jousasteessa on havaittavissa pientad vaihtelua hankintatavan ja aineiston mukaan,
mutta ei yksiselitteiseen suuntaan verrattaessa tarjouspyynto- ja huutokauppatasoa.
Poikkeuksena potentiaalisten tarjoajien maara nayttda olevan aina hieman suurempi
keskitetyissa hankinnoissa seka paneelissa A etta B. Erityisesti kun osatarjoukset
mahdollistavat tarjouspyynnét jatetdan pois, osuus taysin tarjouksia ilman jaaneista
tarjouspyynnoista tai huutokaupoista on selvasti pienempi keskitetyissa hankinnoissa.

36 Hintamuuttujista suhteellinen hintaero on esitetty maaritelmansa mukaisesti tarjouspyyntota-
solla ja voittomarginaali huutokauppatasolla. Voittavaa hintaa ei ole esitetty tassa taulukossa,
silla se ei ole vertailukelpoinen yli eri tuotteiden ja toimialojen.
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Taulukko 6.  Keskeisten muuttujien keskiarvoja yli ajan.

Paneeli A: Tarjouspyyntotaso

2013 2014 2015 2016 2017
Keskitetty hankinta 0,40 0,27 0,23 0,18 0,10
(1627) (2552) (2926) (3746) (3133)
Suhteellinen 0,40 0,35 0,36 0,40 0,35
hintaero
(229) (350) (326) (330) (160)
n 2,84 2,56 2,66 2,39 2,14
(1627) (2552) (2926) (3746) (3133)
N 6,23 5,85 6,21 5,94 5,83
(1627) (2552) (2926) (3746) (3133)
n/N 0,5 0,47 0,45 0,42 0,38
(1561) (2392) (2770) (3431) (2784)
Ei tarjouksia 0,25 0,30 0,31 0,36 0,42
(1627) (2552) (2926) (3746) (3133)
Paneeli B: Huutokauppataso
2013 2014 2015 2016 2017
Keskitetty hankinta 0,39 0,29 0,23 0,25 0,18
(28631) (37907) (46844) (54177) (36 768)
Voittomarginaali 0,23 0,24 0,24 0,23 0,24
(16 265) (20573) (26225) (25169) (13713)
n 2,36 2,28 2,36 2,02 1,66
(28 631) (37907) (46844) (54177) (36768)
N 7,50 8,14 7,82 712 714
(28 631) (37907) (46 844) (54177) (36768)
n/N 0,38 0,33 0,34 0,30 0,25
(26 193) (35985) (45342) (49397) (33592)
Ei tarjouksia 0,32 0,30 0,32 0,42 0,49
(28 631) (37 907) (46 844) (54177) (36 768)

Suluissa on ei-puuttuvien havaintojen maara.
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Taulukko 7.  Keskeisten muuttujien keskiarvoja hankintatavalla ehdollistettuna.

Paneeli A: Koko aineisto

Tarjpyyn. Tarjpyyn. Tarjpyyn. Huutok. Huutok. Huutok.
Kaikki Tavanom. Keskitetty Kaikki Tavanom. Keskitetty

Keskitetty hankinta 0,21 0 1 0,26 0 1
Voittomarginaali ) ) ) 0,24 0,24 0,23
Sunteelinen 037 035 044

n 2,47 2,38 2,84 2,13 2,18 1,99
N 5,99 5,82 6,63 7,53 7,34 8,08
n/N 0,44 0,43 0,44 0,32 0,33 0,28
Ei tarjouksia 0,34 0,35 0,28 0,37 0,37 0,37

Paneeli B: Aineisto ilman tarjouspyyntoja, joissa osatarjoukset mahdollisia

Tarjpyyn. Tarjpyyn. Tarjpyyn. Huutok. Huutok. Huutok.
Kaikki Tavanom. Keskitetty Kaikki Tavanom. Keskitetty

Keskitetty hankinta 0,19 0 1 0,23 0 1
Voittomarginaali . . . 0,24 0,25 0,23
Sunteelinen 033 032 036

n 2,15 2,07 2,50 2,07 2,03 2,19
N 5,22 5,11 5,69 5,77 5,60 6,34
n/N 0,44 0,43 0,46 0,38 0,38 0,37
Ei tarjouksia 0,36 0,38 0,28 0,39 0,40 0,33

Kaikki=kaikki hankintatavat, Keskitetty=keskitetty hankinta, Tavanom.=tavanomainen hankinta,
Tarjpyyn.=tarjouspyyntdtaso, Huutok.=huutokauppataso.
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Kuvio 5 havainnollistaa relevanttien muuttujien jakaumia, joista ylla esitetyt keskiarvot
antavat vain kapean kasityksen. Tarjouksien ja potentiaalisten tarjouksien maarien ja-
kaumat ovat suhteellisen saman muotoisia hankintatavasta riippumatta, mutta hieman
oikeammalla tarjouspyyntétasolla indikoiden enemman kilpailua — huutokauppatasolla
tama ei ole yhta selvaa. Voittomarginaalin jakauma on lahes identtisesti oikealle vino
hankintatavasta riippumatta, kun taas suhteellisen hintaeron osalta on havaittavissa
kaksimodaalisuutta; oikeanpuoleinen huippu on huomattavasti suurempi keskitetyissa
hankinnoissa, mistd suurempi keskiarvo juontaa juurensa.

Kuvio 5. Tarjouksien maaran, potentiaalisten tarjoajien maaran ja voittomarginaalin ja-
kaumat hankintatavalla ehdollistettuna.
Tarjouksien maarén jakauma tarjouspyyntétasolla Tarjouksien maaran jakauma huutokauppatasolla
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6.2 Menetelmat

Keskeinen haaste tarkastelussa on se, etta yhteishankintoja ei paadyta tekemaan sa-
tunnaisesti, vaan niihin todennakoisesti valikoituu toisenlaisia hankintoja kuin hankin-
tayksikon itse tekemiin hankintoihin. Talléin mahdolliset hintaerot eri hankintamuoto-
jen valilla eivat valttamatta kerro hankintamuodon vaikutuksesta. Yhteishankinnan
kausaalivaikutuksia voidaan kuitenkin tutkia — aineiston asettamissa rajoissa — erilais-
ten mikroekonometristen menetelmien avulla. N&itd menetelmid ovat mm. vertaistami-
nen, erot-erotuksissa ja instrumenttimuuttujamenetelma. Hyddynnamme tassa tutki-
muksessa jalkimmaista eli muodostamme aineistosta instrumenttimuuttujan, joka toi-
vottavasti vaikuttaa yhteishankintaan paatymiseen, mutta joka ei vaikuta suoraan han-
kintojen kustannuksiin.®” Instrumenttimuuttujaa kaytetaan kaksivaiheisessa lineaari-
sessa regressiossa®®, joka oletukset tayttdessaan estimoi yhteishankinnan kausaali-
vaikutuksen hintoihin.

Tassa tapauksessa kdytdmme instrumenttimuuttujana alue-toimiala-tason yhteishan-
kintanormeja. Ideana instrumentissa on, ettd hankintatavoissa on todenndkéisesti
aluekohtaisia tottumuksia; nama tottumukset vaikuttavat suoraan yhteishankintapaa-
tokseen, mutta oletettavasti hintoihin vain epasuorasti kyseisen paatdksen kautta.
Instrumentti voidaan kirjoittaa matemaattisesti alueiden [ yhteishankintojen osuuksien
muilla toimialoilla kuin omalla toimialalla p # k ja kansallisen NAT vastaavien osuuk-
sien erotuksien summana:

Zy = Z(Slp - SNATp)

p*k

Kaavassa S viittaa alue-toimiala-tason yhteishankinnan osuuteen kaikista hankin-
noista, ja Z on lopullinen instrumenttimuuttuja. Instrumenttimuuttujamenetelman iden-
tifikaation on taytettava kaksi oletusta:

(i) Poissulkemisrajoitus (engl. exclusion restriction): Oletamme, etta alueen
taipumus kayttaa keskitettya hankintaa muilla toimialoilla p ei vaikuta suo-
raan hintoihin toimialalla k.

(i) Instrumentti korreloi yhteishankintapaatdoksen kanssa, kun muut vaikutta-
vat tekijat on kontrolloitu: Oletamme, ettd alue, joka kayttad enemman

37 Selvitimme tutkimuksen alkuvaiheessa myds erot-erotuksissa-menetelman mahdollisuutta
tassa yhteydessa, mutta emme I0ytaneet aineistosta tarpeeksi epajatkuvuuskohtia, joissa hankin-
tatapa olisi muuttunut yli ajan, jotta menetelma olisi mielekas.

38 Menetelma tunnetaan englanniksi nimellé two-stage least squares (2SLS).
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keskitettya hankintaa muilla toimialoilla p kayttaa todennakdisemmin kes-
kitettyd hankintaa myds toimialalla k ja siten siihen kuuluviin tarjouspyyn-
toihin j.

Ensimmaista oletusta ei pysty testaamaan tilastollisesti, mutta se on suhteellisen pa-
teva ja perustuu ymmarrykseemme hankintaviranomaisten kaytannoista. Toinen ole-
tus on suoraan testattavissa ensimmaisen vaiheen regression kautta, missa selitetta-

vana muuttujana on yhteishankintapaatés CPP tarjouspyynt6- tai huutokauppatasolla
J, selittdvana muuttujana instrumentti Z;,. ja kontrollimuuttujat X;;.>°

CPPjp = ag + a1 Zy + axXjup + €k

Vahva ensimmaisen vaiheen regressio (vahva ja tilastollisesti merkitseva korrelaatio

instrumentin ja hankintapaatoksen valilla seka F-testi) indikoi toisen oletuksen taytty-
mista (kuvattu seuraavassa alaluvussa). Toisen vaiheen regressiossa paastaan tutki-
maan yhteishankinnan vaikutusta hintoihin P:

Piue = Bo + BrvCPPjyc + BaXjeu + &juke

missa fP\Pﬂk on ensimmaisesta vaiheesta ennustetut yhteishankintatulemat ja g, on
kiinnostuksen kohteena oleva estimoitava hintavaikutuksen kerroin. Kontrollit ovat sa-
mat kuin ensimmaisessa vaiheessa. Hintoina kaytetdan edellisesséa alaluvussa maari-
teltya voittomarginaalia ja suhteellista hintaeroa. Voittavaa hintaa voidaan kayttaa
vain yksittaisten tuotteiden kohdalla, joten siihen emme voi soveltaa kyseisen instru-
menttimuuttujamenetelman logiikkaa toimialojen valisesta variaatiosta; turvaudumme
naissa tapaustutkimuksissa yksinkertaisiin lineaarisiin regressioihin, jotka eivat takaa
kausaalipaattelyd. Ajamme regressiot hinnan maaritelman mukaan tarjouspyynto- tai
huutokauppatasolla ja esitimme aina myods tulokset ilman instrumenttia ja kontrolli-
muuttujia. Lisdksi ajamme regressiot kayttden vastemuuttujana tarjouksien maaraa n,
potentiaalisten tarjouksien maaraa N ja tarjousastetta n/N, kun tutkimme vaikutuksia

39 Kontrollimuuttujina kdytamme seuraavia: laatupisteiden kayttd, osatarjouksien mahdollisuus,
arvioidun hinnan ilmoittaminen, huutokauppojen maara tarjouspyynndssa seka vuosi- ja kaksinu-
meroisen CPV-koodin toimialatason kiinteat vaikutukset. Alueellisten kiinteiden vaikutusten sijaan
kaytamme lisdksi maakuntatason kontrollimuuttujia, jotka heijastavat alueen ominaisuuksia yli
ajan, silla yhteishankinnan alueellisen variaation vahyys tekee alueellisista kiinteista vaikutuksista
epamielekkdan Idhestymistavan. Kaytdmme kymmentd alueellista kontrollimuuttujaa: vaestonti-
heys alue-vuosi-tasolla, BKT per capita alue-vuosi-tasolla, yritysten arvon lisdys alue-vuosi-ta-
solla, T&K-kulujen maara alue-vuosi-tasolla, keskimaaraiset tulot aluetasolla, yksityisten yhtididen
maara alue-vuosi-tasolla, julkisten yhtididen maara alue-vuosi-tasolla, vanhojen kiinteistéjen hin-
nat ja uusien kiinteistdjen hinnat alue-vuosi-tasolla seka tarjouspyyntéjen maara alue-toimiala-ta-
solla.
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kilpailuun, silla kilpailu on huutokauppateorian ndkékulmasta olennaisimpia hintoihin
vaikuttavia mekanismeja.

Tutkimme mydhempana myds hintavaikutuksen syita tilastollisella testilla kolluusion
tai voittajan suosimisen mahdollisuudesta hiekka- ja soratuotteissa. Avaamme testin
ideaa kyseisessa alaluvussa.

6.3 Tulokset

6.3.1 Yhteishankinnan vaikutus hankintakustannuksiin
ja kilpailuun

Ensimmaisen vaiheen regression tulokset on esitetty taulukossa 8 huutokauppa- ja
tarjouspyyntétasoilla. Instrumentin korrelaatio yhteishankinnan kanssa on erittain
vahva kertoimen ollessa lahella 1:ta ja tilastollisesti merkitseva 1 %:n tasolla, mika in-
dikoi instrumenttimuuttujan toisen oletuksen tayttymista. Yhteishankinnan aluekohtai-
silla tottumuksilla on siis selva yhteys yhteishankintapaatokseen.

Toisen vaiheen regression tulokset hintavaikutuksien osalta on esitetty taulukossa 9
voittomarginaalille huutokauppatasolla kohdassa a) ja suhteelliselle hintaerolle tar-
jouspyyntétasolla kohdassa b). Kolmen ensimmaisen sarakkeen tulokset on tehty line-
aarisella regressiolla (OLS) ilman instrumenttia ja kolme jalkimmaista instrumentin
kanssa (IV); sarakkeet eroavat toisistaan kaytettyjen kontrollien suhteen. Voittomargi-
naalin osalta havaitsemme instrumentin kanssa noin 3 prosenttiyksikdn negatiivisen
vaikutuksen yhteishankinnan ja voittomarginaalin valilla, mutta ilman tilastollista mer-
kitsevyytta kaikilla kontrollimuuttujilla. Jos tama tulos kuitenkin tulkitaan patevana ti-
lastollisen tarkkuuden puuttuessa, yhteishankinta nayttaisi hankintatapana lisdavan
kilpailun intensiivisyytta, vaikka kuvailevien tilastojen ja yksinkertaisen lineaarisen reg-
ression perusteella yhteytta ei havaita selvasti. Suhteellisen hintaeron osalta esi-
tdmme instrumentin kanssa tilastollisesti merkitsevan tuloksen ilman kontrolleja. Noin
6 prosenttiyksikkda isompi ero odotettuihin hintoihin merkitsee matalampia hintoja yh-
teishankinnan kautta, mutta kontrollien kanssa tilastollinen merkitsevyys katoaa mah-
dollisesti aineiston vahyyden vuoksi ja kerroin pienenee noin 4 prosenttiyksikon luok-
kaan. Tulokset ovat suuruusluokaltaan suurin piirtein linjassa aiemman kirjallisuuden
kanssa. Kertoimien etumerkit ja koot siis indikoivat, ettd yhteishankinnalla on mahdol-
lisesti mielekkaita hintavaikutuksia, mutta tulos ei ole taysin luotettava tilastollisen
merkitsevyyden puuttuessa.
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Taulukko 8.  Ensimmaéisen vaiheen regressio.

(a) Selitettava muuttuja: Keskitetty hankinta (huutokauppatasolla)

(1)

(2)

(3)

oLS oLS oLs
Instrumentti Z 1,039*** 1,023 1,058***
(0,079) (0,128) (0,110)
Laatupisteiden kayttd 0,017
(0,015)
Osatarjoukset sallittu -0,017
(0,040)
Arvioitu hinta ilmoitettu -0,036*
(0,022)
Huutokauppojen maara 0,000
(0,000)
Havaintojen maara 199704 183046 145959
Keskiarvo (Kesk. hank.) 0,265 0,259 0,256
R-sq 0,62 0,708 0,811
F-stat 172,126 64,229 91,911
Toimiala FE Ei Kylla Kylla
Vuosi FE Ei Kylla Kylla
Alueelliset kontrollit Ei Kylla Kylla
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(b) Selitettava muuttuja: Keskitetty hankinta (tarjouspyyntotasolla)

(1) (2) (3)
OoLS OoLS OoLS
Instrumentti Z 1,018** 0,969 0,975

(0154)  (0,150)  (0,144)

Laatupisteiden kayttd 0,005
(0,012)
Osatarjoukset sallittu -0,001
(0,023)
Arvioitu hinta ilmoitettu -0,087**
(0,041)
Huutokauppojen maara 0,000
(0,000)
Havaintojen maara 13317 12255 10305
Keskiarvo (Kesk. hank.) 0,223 0,23 0,241
R-sq 0,604 0,653 0,702
F-stat 43,423 41,651 45,598
Toimiala FE Ei Kylla Kylla
Vuosi FE Ei Kylla Kylla
Alueelliset kontrollit Ei Kylla Kylla

Heteroskedastisuuden suhteen robustit keskivirheet klusteroituna hankintayksikoittain esitetdan
suluissa estimaatin alapuolella. “ p < 0,05, “ p < 0,01, ™ p < 0,001
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Taulukko 9.  Toisen vaiheen regressio, vaikutukset hintoihin.

(a) Selitettdva muuttuja: Voittomarginaali (huutokauppataso)

(1) (2) (3) (4) (5) (6)

OLS OoLS OLS v v v
Keskitetty hankinta -0,011 -0,01 -0,005 -0,025** -0,034*  -0,030
(0,011)  (0,011) (0,013) (0,012) (0,020) (0,021)
Laatupisteiden kayttd 0,012 0,013
(0,010) (0,010)
Osatarjoukset sallittu -0,035 -0,036
(0,024) (0,025)
Arvioitu hinta ilmoitettu 0,000 -0,002
(0,013) (0,012)
Huutokauppojen maara 0,000 0,000
(0,000) (0,000)
Havaintojen maara 99932 91102 77315 99932 91102 77315
Keskiavo 023 0234 023 023 0234 0,236
(voittomarginaali)
R-sq 0 0,078 0,083 : 0,077 0,083
Toimiala FE Ei Kylla Kylla Ei Kylla Kylla
Vuosi FE Ei Kylla Kylla Ei Kylla Kylla
Alueelliset kontrollit Ei Kylla Kylla Ei Kylla Kylla
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(b) Selitettava muuttuja: Suhteellinen hintaero (tarjouspyyntotaso)
(1) (2) 3) (4) (5) (6)
oLS oLsS OoLS v v v

Keskitetty hankinta 0,081*** 0,057* 0,059 0,061* 0,049 0,037
(0,029)  (0,031) (0,027) (0,033) (0,033)  (0,036)

Laatupisteiden kaytto -0,019 -0,019
(0,017) (0,017)
Osatarjoukset sallittu -0,051 -0,052
(0,06) (0,059)
Huutokauppojen méaara 0,001*** 0,001***
(0,000) (0,000)
Havaintojen maara 1354 1217 1112 1354 1217 1112
Keskiarvo 0374 0374 0365 0374 0374 0365
(suht. hintaero)
R-sq 0,017 0,153 0,21 0,016 0,152 0,21
Toimiala FE Ei Kylla Kylla Ei Kylla Kylla
Vuosi FE Ei Kylla Kylla Ei Kylla Kylla
Alueelliset kontrollit Ei Kylla Kylla Ei Kylla Kylla

Heteroskedastisuuden suhteen robustit keskivirheet klusteroituna hankintayksikoittéin esitetaan
suluissa estimaatin alapuolella. “ p < 0,05, “ p < 0,01, ™ p < 0,001

Tarkastelemme myds yhteishankinnan vaikutuksia kilpailuun. Vaikutukset tarjouksien
maaraan on kuvattu taulukossa 10, potentiaalisten tarjoajien maaraan taulukossa 11
ja tarjousasteeseen taulukossa 12. Kaikki on esitetty myds a) huutokauppatasolla
seka b) tarjouspyyntétasolla, instrumentin ja kontrollien kanssa seka ilman.

Huutokauppatasolla emme havaitse selkeaa vaikutusta tarjouksien maaraan, kun taas
tarjouspyyntétasolla on havaittavissa noin 0,3 enemman tarjouksia keskitetyn hankin-
nan johdosta, mutta ilman tilastollista merkitsevyytta. Potentiaalisten tarjousten maa-
ran suhteen havaitsemme, etta tarjouspyyntétasolla vaikutus on selvasti positiivinen.
Potentiaalisia tarjoajia on I&hes yksi enemman yhteishankinnan vuoksi. Tarjousastee-
seen vaikutus on vain hieman negatiivinen, silla potentiaalisten tarjoajien maara kas-
vaa hieman todellisten tarjousten maardd enemman, mutta tilastollista merkitsevyytta
ei todeta. Nayttaa siis todennadkoisesti siltd, ettd edella kuvatut yhteishankinnan hinta-
vaikutukset tulevat ainakin osittain lisdéntyneesta kilpailusta, erityisesti siten etta po-
tentiaalisten tarjoajien maara kasvaa ja niista edelleen I8hes sama osuus jattaa tar-
jouksen. Tama tarkoittaa pienta kasvua tarjouksien maarassa ja siten intensiivisem-
paa hintakilpailua ja sen my6ta matalampia hintoja.
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Taulukko 10. Toisen vaiheen regressio, vaikutukset tarjouksien maaraan.

(a) Selitettdva muuttuja: tarjouksien maara (huutokauppataso)

(1) (2) () (4) (5) (6)
OLS OoLS OLS v v v
Keskitetty hankinta -0,190 -0,004 -0,018 -0,212 0,067 -0,004
(0,196) (0,165) (0,156) (0,267) (0,191) (0,218)

Laatupisteiden kayttd -0,300** -0,301**

(0,131) (0,132)
Osatarjoukset sallittu -0,033 -0,032

(0,189) (0,193)
ArV|9|tu hinta 0,012 0,013
iimoitettu

(0,155) (0,153)
Huutokauppojen 20,001 20,001
maara

(0,000) (0,000)
Havaintojen maara 199704 183046 145959 199704 183046 145959
Keskiarvo 2133 215 2258 2133 215 2258
(tarj. maara)
R-sq 0,001 0,077 0,081 0,001 0,077 0,081
Toimiala FE Ei Kylla Kylla Ei Kylla Kylla
Vuosi FE Ei Kylla Kylla Ei Kylla Kylla
Alueelliset kontrollit Ei Kylla Kylla Ei Kylla Kylla
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(b) Selitettdva muuttuja: tarjouksien maara (tarjouspyyntotaso)
(1) (2) 3) 4) (5) (6)
OLS OLS OLS v v v

Keskitetty hankinta 0,440* 0,332 0,282 0,425 0,315 0,268
(0,232) (0,211) (0,222) (0,291) (0,304) (0,312)

Laatupisteiden kayttd -0,247* -0,247*

(0,100) (0,099)
Osatarjoukset sallittu 0,561* 0,560**

(0,245) (0,243)
_ArV|(_)|tu hinta 0,062 0,065
iimoitettu

(0,126) (0,133)
Huutokauppojen 0,005 0,005***
maara

(0,001) (0,001)

Havaintojen maara 13317 12255 10305 13317 12255 10305

Keskiarvo

C 2499 2531 2519 2499 2531 2519
(tarj. maara)

R-sq 0,005 0,049 0,06 0,005 0,049 0,060
Toimiala FE Ei Kylla Kylla Ei Kylla Kylla
Vuosi FE Ei Kylla Kylla Ei Kylla Kylla
Alueelliset kontrollit Ei Kylla Kylla Ei Kylla Kylla

Heteroskedastisuuden suhteen robustit keskivirheet klusteroituna hankintayksikoittain esitetéan
suluissa estimaatin alapuolella. " p < 0,05, “ p < 0,01, ™ p < 0,001

70



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:30

Taulukko 11. Toisen vaiheen regressio, vaikutukset potentiaalisten tarjoajien maaraan.

(a) Selitettdva muuttuja: potentiaalisten tarjoajien maara (huutokauppataso)

(1)

(2)

(3) (4)

(5)

(6)

oLs oL oLs IV v v
Keskitetty hankinta 0,739 0,805 0,835* 0440 0,354 0,127
(0432) (0352) (0430) (0,562) (0,538) (0,660)
tg;:ttépisteiden 0.205 0.23
(0,196) (0,199)
Soaslﬁttﬁfp“kset 0.29 0,248
(0,500) (0,499)
(0.441) (0,446)
:L;l;tr%kauppojen 0,005+ 0,005+**
(0,001) (0,001)
Havaintojen maara 199704 183046 145059 199704 183046 145959
éeoi'."tzrr}’.°mééré) 7530 7593 7345 7,539 7503 7,345
R-sq 0005 0154 0198 0004 0153 0,197
Toimiala FE B Kyl Kyla B Kyld Kyl
Vuosi FE B Kylla  Kyla B Kyl Kyl
Alueeliset kontrollt ~ Ei  Kylla  Kyla B Kyld Kyl
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(b) Selitettava muuttuja: potentiaalisten tarjoajien maara (tarjouspyyntoétaso)

(1) (2) 3) (4) (5) (6)
oLS oLS OoLS \Y v v
Keskitetty hankinta ~ 0,710** 0,968*** 0,827*** 0,518 1,027*** 0,865**
(0,312) (0,251) (0,280) (0,411) (0,386) (0,401)

Laatupisteiden 0,315* 0.316*
kaytto

(0,165) (0,164)
Osgtarjoukset 1.286** 1287+
sallittu

(0,395) (0,392)
Arvigitu hinta 11320 1,127
iimoitettu

(0,186) (0,191)
Huutokauppojen 0,012 0,012+
maara

(0,002) (0,002)
Havaintojen maara 13317 12255 10305 13317 12255 10305
Keskiarvo 6081 6104 582 6081 6104 5829
(pot. tarj. m&ara)
R-sq 0,004 0,102 0,132 0,004 0,102 0,132
Toimiala FE Ei Kylla Kylla Ei Kylla Kylla
Vuosi FE Ei Kylla Kylla Ei Kylla Kylla
Alueelliset kontrollit Ei Kylla Kylla Ei Kylla Kylla

Heteroskedastisuuden suhteen robustit keskivirheet klusteroituna hankintayksikoittain esitetaan
suluissa estimaatin alapuolella. “ p < 0,05, “ p < 0,01, ™ p < 0,001
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Taulukko 12. Toisen vaiheen regressio, vaikutukset tarjousasteeseen.

(a) Selitettava muuttuja: tarjousaste (huutokauppataso)

(1)

(2)

(3)

(4)

(%)

(6)

oLS oLS oLS IV \ IV
Keskitetty 0047 0,044 0047 0039  -0013  -0,026
hankinta
(0,021)  (0,023) (0,025) (0,028)  (0,029)  (0,030)
k?atq'mstelden 0,054 0,055
aytto
(0,018) (0,018)
Osgtarjoukset 0,015 0,014
sallittu
(0,035) (0,035)
Arwqtu hinta 0,027 0,029
ilmoitettu
(0,025) (0,024)
Huutokauppojen -0,000%* 20,000%**
maara
(0,000) (0,000)
:Z‘g:g”tole” 186528 170287 136080 186528 170287 136080
Keskiarvo 0318 0317 0344 0318 0317 0,344
(tarjousaste)
R-sq 0,004 0114 0141 0004 0113 0,141
Toimiala FE Ei Kylld Kyl Ei Kylld  Kylia
Vuosi FE Ei Kyld — Kylla Ei Kyld  Kylla
Alueelliset . ; . . ; .
kontrollit Ei Kylla Kylla Ei Kylla Kylla
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(b) Selitettava muuttuja: tarjousaste (tarjouspyyntotaso)

(1) (2) (3) (4) (5) (6)
OLS OoLS OoLS \' \' \'

Keskitetty

. 0,010 -0,026 -0,016 0,009 -0,054 -0,043
hankinta

(0,032) (0,026) (0,025) (0,038) (0,039) (0,038)

Laatupisteiden

Gyt -0,056 -0,056

(0,012) (0,011)
Osatarjoukset 0,017 0,018
sallittu

(0,036) (0,036)
Arwqtu hinta 0,090*** 0,086***
ilmoitettu

(0,016) (0,017)
Huutokauppojen 0,000 0,000
maara

(0,000) (0,000)
Havaintojen 12427 11413 9623 12427 11413 9623
maara
Keskiarvo 0435 0439 0455 0435 0439 0455
(tarjousaste)
R-sq 0 0,057 0,068 0 0,057 0,067
Toimiala FE Ei Kyl Kyl Ei Kyl Kyl
Vuosi FE Ei Kyl Kyl Ei Kyl Kyl
Alueelliset . . . . ; .
kontrollit Ei Kylla Kylla Ei Kylla Kylla

Heteroskedastisuuden suhteen robustit keskivirheet klusteroituna hankintayksikoittain esitetdan
suluissa estimaatin alapuolella. " p < 0,05, “ p < 0,01, ™ p < 0,001

74



6.3.2 Case study: siivouspalvelut

Siivouspalvelut*® on aineistossa sopiva toimiala syvemmalle tarkastelulle, silla
voimme tunnistaa siitd melko hyvin maariteltyja yksikkoja: m2=neliémetri, tunti=h, sii-
vouskerta=krt, kuukausi=kk ja vuosi ja siten niiden vertailukelpoiset yksikkdhinnat.
Sen johdosta voimme kayttéda suoraan meita kiinnostavaa voittavaa hintaa regressi-
oissa huutokauppatasolla, mutta valitettavasti aineisto kaventuu melko pieneksi. Kay-
tettavissa on aineistoa 5 154 huutokaupasta, joista voittava hinta havaitaan kuitenkin
vain 1 576 huutokaupassa, eikd instrumenttimme taivu vain yhteen toimialaan, joten
tulokset eivat ole taysin kausaalievidenssia. Paatelmia on siis tulkittava varovaisesti.

Taulukko 13. Siivouspalvelujen keskeisten muuttujien keskiarvoja yli ajan huutokauppatasolla.

2013 2014 2015 2016

Keskitetty hankinta 0,43 0,64 0,31 0,04
(874)  (764)  (1151) (2 365)

Voittava hinta (m2) 2,20 2,21 2,20 2,00
(61) (32) (56) (3)

Voittava hinta (h) 3152 3046 30,18 29,92
(55) (57) (52) (34)

Voittava hinta (krt) 892,79 1,648,06 1,09543 969,91
(166) (202) (162) (168)
Voittava hinta (kk) 1,713,56  1,960,25 1,532,04 3,213,24
(111) (31) (37) (15)
Voittava hinta (vuosi) 15,156,13 12,639,41 10,732,02 17,262,08
(87) (99) (121) (27)
Voittomarginaali 0,26 0,41 0,23 0,24
(479) (419) (414) (227)
Laatupisteiden kayttdé 0,34 0,32 0,42 0,88
(874) (764) (1151)  (2298)

n 3,26 3,89 3,98 2,35
(874)  (764)  (1151) (2 365)
N 6,08 8,53 9,35 7,27
(874)  (764)  (1151) (2 365)
niN 0,46 0,50 0,46 0,37
(831)  (744)  (1129)  (1376)
Ei tarjouksia 0,34 0,13 0,20 0,57

(874)  (764)  (1151) (2 365)

Suluissa on ei-puuttuvien havaintojen maara.

40 Siivouspalvelujen 3-numeroinen CPV koodi: 909.
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Taulukosta 13 havaitaan huutokauppatasolla melko paljon vaihtelua keskitetyn han-
kinnan kaytossa yli ajan: alimmillaan 4 % vuonna 2016 seka ylimmillddn 64 % vuonna
2014. Tarkastelusta on jatetty pois vuosi 2017 vahaisten havaintojen takia. Voittavien
hintojen keskiarvot ja suluissa ei-puuttuvien havaintojen lukumaara on esitetty jokai-
selle yksikolle erikseen.*' m2 ja h ovat kaikista yksiselitteisimpia yksikkoja ja niiden
hintojen keskiarvot vaihtelevat yli ajan noin 2 ja 30 euron tuntumassa, kun taas krt, kk
ja vuosi ovat yksikkdina hieman vaikeaselkoisempia, silla ne eivat erottele esimerkiksi
siivottavan tilan suuruutta tai sen siivoamiseen kuluvaa aikaa ja niiden hintojen kes-
kiarvot vaihtelevat noin 900—-1 650, 1 500-3 200 ja 11 000-17 000 euron tuntumissa
yli ajan. Voittomarginaali on laskettu kaikille yksikdille yhdessa ja keskiarvo vaihtelee
0,27-0,39:n valilla. Tarjouksien keskiarvoinen maara on vaihdellut 2—4 tarjouksessa ja
potentiaalisten tarjoajien maara 6—9:n valilla; tarjousaste on vaihdellut 40-50 %:n va-
lilla. Tarjouksettomien huutokauppojen osuus on vaihdellut paljon, ja se oli alimmillaan
noin 13 % vuonna 2014 ja ylimmillaan jopa 57 % vuonna 2016.

Taulukko 14. Siivouspalvelujen keskeisten muuttujien keskiarvoja hankintatavalla ehdollistet-

tuna.

Kaikki Tavanom. Keskitetty
Keskitetty hankinta 0,25 0 1
Voittava hinta (m2) 2,20 2,30 2,15
Voittava hinta (h) 30,59 29,40 31,33
Voittava hinta (krt) 1,176,96 1,420,42 791,03
Voittava hinta (kk) 1,834,31 1,771,09 2,142,78
Voittava hinta (vuosi) 12,977,65 7,776,05 13,808,47
Voittomarginaali 0,29 0,34 0,24
Laatupisteiden kaytto 0,60 0,73 0,23
n 3,10 2,56 4,65
N 7,72 7,83 7,39
n/N 0,43 0,36 0,60
Ei tarjouksia 0,39 0,47 0,14

Kaikki=kaikki hankintatavat, Keskitetty=keskitetty hankinta, Tavanom.=tavanomainen hankinta.

41 Jos huutokaupalla on ollut useampi voittaja (tyypillista esimerkiksi puitejarjestelyissa), kyseisen
huutokaupan voittavista hinnoista on laskettu keskiarvo.
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Taulukossa 14 esitetdan samojen keskeisten muuttujien keskiarvot huutokauppata-
solla hankintatavalla ehdollistettuna. Keskitettyd hankintaa kaytetaan noin 25 %:ssa
kaikista huutokaupoista, mik& on suurin piirtein linjassa kaikkien toimialojen keskiar-
von kanssa (ks. taulukko 7). Voittavien hintojen keskiarvojen vertailusta huomataan,
ettd yksikkdjen m2 ja h osalta hankintatavalla ei ole suurta yhteytta hintojen keskiar-
voon, mutta yksikon krt hinnat ovat selvasti alempia keskitetyissa hankinnoissa seka
kk- ja vuosi-hinnat selvasti korkeampia. Kuvailevien tilastojen perusteella ei ole siis
selvaa suuntaa siita, miten keskitetty hankintatapa liittyy hintoihin. Keskitetyissa han-
kinnoissa voittomarginaali on hieman alhaisempi, tarjouksia enemman ja potentiaali-
sia tarjoajia saman verran, mika selvasti nostaa tarjousastetta. Lopuksi tarjouksetto-
mien huutokauppojen osuus on merkittavasti matalampi keskitetyissa hankinnoissa.
Keskiarvojen perusteella nayttaa siis silta, etta siivouspalvelujen keskitetyissé hankin
noissa on intensiivisempaa kilpailua ja enemman tarjouksia seka jokin tarjouspyyn-
ndissa toimii selkedsti potentiaalisia tarjoajia houkuttelevammin, mika pienentaa tar-
jouksettomien huutokauppojen osuutta. Kyseisid paatelmia ei ole kuitenkaan viela
kontrolloitu muilla vaikuttavilla tekijoilla.

Tarkastelemme yksikkdkohtaisten hintojen ja voittomarginaalien jakaumia ehdollistet-
tuna hankintatavalla kuviossa 6. Ensinnakin havaitaan, etta voittavien hintojen jakau-
missa vasemmassa sarakkeessa on vain kohtalaisesti hajontaa yksikkdjen m2 ja h
osalta, mutta yksikkdjen krt, kk ja vuosi osalta hajontaa oikeassa hannassa on huo-
mattavasti enemman, mika heijastaa todennakdisesti yksikkdjen maaritelmien laatua.
Tasta huolimatta kolmen jalkimmaisen maaritelman kriittinen massa on melko keskite-
tylla alueella. Yksi kiinnostava tulos on, ettd keskitetyissa hankinnoissa hintojen ja
voittomarginaalin hajonta on yleisesti vahaisempaa, jolloin erityisen korkeiden hintojen
riski on pienempi. Toinen havainto on, ettd voittomarginaalien jakaumat nayttavat hei-
jastavan hintojen jakaumia ainakin yksikkdjen h, krt ja kk osalta, mikd antaa ymmar-
taa, etta kilpailun intensiivisyydella on ainakin naiden yksikkdjen osalta yhteys hintoi-
hin. Toisaalta yhteys ei ole yhta selva yksikdn m2 osalta ja jopa painvastainen yksikon

vuosi kohdalla. Kilpailun ja hintojen yhteys saattaa siis olla erilainen sen mukaan, mita
tarkkaan ottaen hankitaan.
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Kuvio 6. Siivouspalvelujen voittavien hintojen ja voittomarginaalien jakaumat eri yksikagilla
hankintatavalla ehdollistettuna.
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Lineaariset regressiot valottavat enemman keskitetyn hankinnan yhteytta hintoihin ja
kilpailuun. Taulukossa 15 esitetdan regressiotulokset voittavan hinnan logaritmille
kohdassa a) ja voittomarginaalille kohdassa b). Ensimmaisessa sarakkeessa on tulok-
set ilman kontrolleja ja yksikkokiinteilla vaikutuksilla; toinen sarake kontrolloi myés
vuosikiinteat vaikutukset, laatupisteiden kayton ja arvioidun hinnan ilmoituksen; kol-
mas sarake kontrolloi liséksi vaesténtiheyden ja yritysten arvonlisan alue-vuosi-tason
kontrolleina. Voittavan hinnan osalta havaitaan merkittadvan kokoinen negatiivinen yh-
teys keskitetyn hankinnan kanssa: se on sarakkeessa (3) jopa -0,175, eli hinnat ovat
jopa yli 15 % pienempia keskitetylla hankintatavalla kontrollit huomioon ottaen. Tilas-
tollista merkitsevyytta ei kuitenkaan saavuteta, eikad puuttuvien kontrollien harhaa
voida poissulkea, joten kausaalisuustulkinta ei ole taattu. Regression selitysaste on
kuitenkin suhteellisen korkea 0,617. Kontrollien kertoimista huomion arvoista on, etta
laatupisteiden kayttd nayttda olevan odotetusti yhteydessa korkeampiin hintoihin ker-
toimella 0,307 ja arvioidun hinnan ilmoittaminen matalampiin hintoihin kertoimella -
0,191. Voittomarginaalin osalta havaitaan selkea negatiivinen yhteys tilastollisesti ker-
toimella -0,093, mika indikoi keskitetyn hankinnan olevan selvassa yhteydessa inten-
siivisempaan kilpailuun.

Lisaksi taulukoissa 16, 17 ja 18 esitetdan tulokset suhteessa tarjouksien maaraan, po-
tentiaalisten tarjoajien maaraan seka tarjousasteeseen. Keskitetty hankinta nayttaa
olevan kontrolloitunakin yhteydessa lahelle kahta lisatarjousta, mika on linjassa kuvai-
levien tilastojen kanssa. Potentiaalisten tarjouksien osalta tulos ei ole yhta selva; ker-
toimien koko ja tilastollinen merkitsevyys vaihtelevat melko paljon kontrollien mukaan.
Selkea tulos saavutetaan kuitenkin tarjousasteen osalta, jossa keskitetty hankinta on
yhteydessa noin 15 prosenttiyksikkda korkeampaan tarjousasteeseen.

Siivouspalvelujen julkisissa hankinnoissa nayttaa siis olevan merkittavasti valia silla,
onko palvelut hankittu keskitetysti. Yhteys hintoihin on kontrolloituna kohtalaisen suuri
ja negatiivinen, vaikka se ei ollut kuvailevien tilastojen perusteella taysin selvaa. Tu-
loksien perusteella (olettaen niiden kausaalisuus) todennakdisin mekanismi on lisdan-
tynyt tarjouksien maara, mika johtaa intensiivisempaan hintakilpailuun. On kuitenkin
korostettava, etta (aineiston vahyyden ja instrumentin puutteen vuoksi) tdman case-
studyn tulokset ovat vain suuntaa antavia eika taysin luotettavaa kausaalievidenssia.
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Taulukko 15. Lineaarinen regressio, jolla selitetaan keskitetyn hankinnan yhteytta hintoihin sii-
vouspalveluissa.

(a) Selitettdvd muuttuja: Ln(Voittava hinta) huutokauppatasolla

(1) (2) (3)

OLS OLS OLS
Keskitetty hankinta -0,046 -0,065 -0,175
(0,273) (0,221) (0,290)
Laatupisteiden kaytto 0,345 0,307
(0,259) (0,262)
Arvioitu hinta ilmoitettu -0,196 -0,191
(0,255) (0,270)

Havaintojen maara 1576 1520 1520
Eeskmrvo (Ln(voittava 5505 5574 5 574

inta))

R-sq 0,585 0,617 0,617
Yksikké FE Kylla Kylla Kylla
Vuosi FE Ei Kylla Kylla
Alueelliset kontrollit Ei Ei Kylla

(b) Selitettava muuttuja: Voittomarginaali huutokauppatasolla

(1) (2) (3)
OLS OLS OLS
Keskitetty hankinta -0,085 -0,156** -0,093**
(0,080) (0,060) (0,036)
Laatupisteiden kayttd 0,164** 0,121*
(0,059) (0,051)
Arvioitu hinta ilmoitettu -0,094** -0,033
(0,045) (0,025)
Havaintojen maara 1539 1500 1500
Keskiavo 0,289 0,292 0,292
(voittomarginaali)
R-sq 0,142 0,334 0,374
Yksikko FE Kylla Kylla Kylla
Vuosi FE Ei Kylla Kylla
Alueelliset kontrollit Ei Ei Kylla

Heteroskedastisuuden suhteen robustit keskivirheet klusteroituna hankintayksikoittéin esitetaan
suluissa estimaatin alapuolella. “ p < 0,05, “ p < 0,01, ™ p < 0,001
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Taulukko 16. Lineaarinen regressio, jolla selitetadn keskitetyn hankinnan yhteytta tarjouksien

maaraan siivouspalveluissa.

Selitettdva muuttuja: tarjouksien maara huutokauppatasolla

(1) (2) (3)
oLS oLS oLS
Keskitetty hankinta 1,839 1,715% 1,620
(0,504) (0,828) (0,547)
tg;ttt‘épismide” 0,631* 0,623
(0,257) (0,394)
(0,604) (0,320)
Havaintojen maara 5154 5087 5087
ng]k';r;’;’ra) 3,006 3,104 3,104
R-sq 0,112 0,145 0,174
Yksikkd FE Kylla Kylla Kylla
Vuosi FE Ei Kylla Kylla
Alueelliset kontrollit Ei Ei Kylla

Heteroskedastisuuden suhteen robustit keskivirheet klusteroituna hankintayksikoittain esitetdan

suluissa estimaatin alapuolella. * p < 0,05, “ p < 0,01, ™ p < 0,001
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Taulukko 17. Lineaarinen regressio, jolla selitetdan keskitetyn hankinnan yhteytta potentiaalis-
ten tarjoajien maaraan siivouspalveluissa.

Selitettdva muuttuja: potentiaalisten tarjoajien maara huutokauppatasolla

(1) (2) (3)

OoLS OLS OLS

Keskitetty hankinta -0,458 -1,066 0,458
(1,405) (1,535) (0,807)

Laatupisteiden kaytto 2,733*** -0,471
(0,924) (0,444)
(1,403) (0,725)

Havaintojen maara 5154 5087 5087
(Kp%il.(itaarr\j/.omééré) n.r2 7,178 7.I7s
R-sq 0,028 0,155 0,211
Yksikko FE Kylla Kylla Kylla
Vuosi FE Ei Kylla Kylla
Alueelliset kontrollit Ei Ei Kylla

Heteroskedastisuuden suhteen robustit keskivirheet klusteroituna hankintayksikoittéin esitetaan
suluissa estimaatin alapuolella. “ p < 0,05, “ p < 0,01, ™ p < 0,001
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Taulukko 18. Lineaarinen regressio, jolla selitetdan keskitetyn hankinnan yhteytta tarjousas-
teeseen siivouspalveluissa.

Selitettdva muuttuja: tarjousaste huutokauppatasolla

(1) (2) (3)

oLS oLS oLS
Keskitetty hankinta 0,209** 0,257+ 0,152**
(0,044) (0,041) (0,051)
kg;ttt‘gp'“e'de” 0,013 0,002
(0,043) (0,054)
(0,059) (0,051)
Havaintojen maéaré 4080 4015 4015
(K'Fe:r'j((l)ir::ste) 0,434 0,430 0,430
R-sq 0,146 0,185 0,218
Yksikkd FE Kylla Kylla Kylla
Vuosi FE Ei Kylla Kylla
Alueelliset kontrollit Ei Ei Kylla

Heteroskedastisuuden suhteen robustit keskivirheet klusteroituna hankintayksikoittéin esitetdan
suluissa estimaatin alapuolella. “ p < 0,05, “ p < 0,01, ™ p < 0,001

6.3.3 Case study: hiekka- ja soratuotteet

6.3.3.1  Keskitetyt hankinnat, hinta ja kilpailu

Hiekka- ja soratuotteet*? on toinen toimiala, jonka aineisto sopii syvemmalle tarkaste-
lulle, silla yksikoksi on lahes kaikissa hankinnoissa maaritelty fonnia painoyksikkdna:
aineistoa on 2 158 huutokaupasta, joista voittava hinta havaitaan vain 1 241 huuto-
kaupalle. Sen johdosta voimme jalleen kayttaa suoraan meita kiinnostavaa voittavaa
hintaa regressioissa huutokauppatasolla, mutta aineiston pieni koko ja instrumentin
sopimattomuus yhdelle toimialalle jattavat meidat vain suuntaa antavan lineaarisen
regression varaan, joten tulokset eivat ole taysin kausaalievidenssia. Paatelmia on
siis tulkittava varovaisesti.

42 Hiekka- ja soratuotteiden 3-numeroinen CPV koodi: 142.
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Taulukko 19. Hiekka- ja soratuotteiden keskeisten muuttujien keskiarvoja yli ajan huutokaup-

patasolla.
2013 2014 2015 2016
Keskitetty hankinta 0,43 0,09 0,02 0,20
(188) (774) (823) (373)
Voittava hinta 9,84 10,39 12,93 10,84
(188) (489) (220) (344)
Voittomarginaali 0,14 0,07 0,08 0,12
(166) (522) (821) (319)
Laatupisteiden kaytto 0,57 0,00 0,00 0,76
(188) (774) (823) (354)
n 3,80 3,17 4,37 2,95
(188) (774) (823) (373)
N 9,16 7,47 5,53 7,81
(188) (774) (823) (373)
n/N 0,43 0,40 0,84 0,4
(188) (774) (823) (373)
Ei tarjouksia 0,00 0,32 0,00 0,03
(188) (774) (823) (373)

Suluissa on ei-puuttuvien havaintojen maara.

Taulukossa 19 esitetdan keskeisten muuttujien keskiarvot yli ajan (suluissa ei-puuttu-
vien havaintojen maara) huutokauppatasolla.*® Tarkastelusta on jatetty pois vuosi
2017, koska vahaisissd havainnoissa ei ole ollenkaan yhteishankintaa. Keskitetyn
hankinnan kaytté on vaihdellut merkittavasti yli ajan: ylimmilldan 43 % vuonna 2013 ja
alimmillaan 2 % kaikista toimialan hankinnoista vuonna 2015. Voittavan hinnan kes-
kiarvo on pysynyt melko tasaisena: noin 10, joskin ylimmilldan noin 13 vuonna 2015.
Voittomarginaali on myds ollut tasainen ja suhteellisen pieni 0,1 yli ajan. Tarjouksien
maara on ollut korkeimmillaan 4,37 vuonna 2015, mutta laskenut alimmilleen 2,95:een
seuraavana vuonna 2016. Potentiaalisten tarjoajien maara on vaihdellut noin 5-9:n
valilla ja tarjousaste 0,40-0,84:n valilla. Tarjouksia ilman jaaneiden huutokauppojen
osuus on huomattavan pieni: ylimmilldan 0,32 vuonna 2014 ja muina vuosina lahella
nollaa.

Koko aineiston keskiarvo keskitetyn hankinnan osuudelle on noin 11 %. Verrattaessa
muuttujia hankintatavoittain taulukosta 20 havaitaan, etta voittava hinta on selvasti

43 Jos huutokaupalla on ollut useampi voittaja (tyypillista esimerkiksi puitejarjestelyissa), kyseisen
huutokaupan voittavista hinnoista on laskettu keskiarvo.
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matalampi keskitetyissa hankinnoissa, mutta voittomarginaali jopa suurempi. Tama on
hieman ristiriitainen havainto, sillda huutokauppateorian perusteella usein ajatellaan,
ettd intensiivisempi kilpailu ja pienemmat hinnat kulkevat kasi kddessa. Tarjouksien
maara on keskitetyissa hankinnoissa hieman suurempi, mutta potentiaalisten tarjo-
ajien maara on taas merkittdvasti suurempi keskitetyissa hankinnoissa, mika johtaa
merkittdvasti alempaan tarjousasteeseen keskitetyissa hankinnoissa.

Taulukko 20. Hiekka- ja soratuotteiden keskeisten muuttujien keskiarvoja hankintatavalla eh-
dollistettuna.

Kaikki Tavanom. Keskitetty

Keskitetty hankinta 0,11 0 1

Voittava hinta 10,88 11,37 8,66
Voittomarginaali 0,09 0,09 0,12
Laatupisteiden kaytto 0,18 0,20 0,00
n 3,65 3,59 4,05
N 6,94 6,43 10,93
n/N 0,57 0,59 0,40
Ei tarjouksia 0,12 0,13 0,00

Kaikki=kaikki hankintatavat, Keskitetty=keskitetty hankinta, Tavanom.=tavanomainen hankinta.

Kuvio 7. Hiekka- ja soratuotteiden voittavien hintojen ja voittomarginaalien jakaumat han-
kintatavalla ehdollistettuna.
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Kuviossa 7 esitetdan voittavan hinnan ja voittomarginaalin ristiriita, kun ehdollistetaan
hankintatavalla; hyvin kasassa olevat voittavan hinnan jakaumat ovat limittain niin,
etta keskitetyn hankinnan massa on hieman tavanomaisia hankintoja vasemmalla,
mutta voittomarginaalin suhteen tilanne on painvastainen. Sama ristiriita toistuu, kun
kontrolloimme muita vaikuttavia tekijoita lineaarisissa regressioissa. Taulukossa 21
paneelissa (a) keskitetylld hankinnalla on iso ja tilastollisesti merkitseva negatiivinen
yhteys voittavan hinnan logaritmiin kertoimella -0,111, mutta paneelissa (b) yhteys
voittomarginaaliin on I&hellad nollaa. Taulukon 22 perusteella havaitaan vain maltillinen
ja tilastollisesti ei-merkitseva positiivinen yhteys keskitetyn hankinnan ja tarjouksien
maaran valilla, mutta potentiaalisia tarjoajia keskitetyissd hankinnoissa on valtavasti
enemman taulukossa 23. Tama johtaa tarjousasteen kooltaan selvaan negatiiviseen
mutta tilastollisesti ei-merkitsevaan yhteyteen yhteishankinnan kanssa taulukossa 24.
Esittamamme tilastot ja regressiot antavat siis erikoisesti ymmartaa, etta vaikka yh-
teishankinnassa on enemman kilpailua, se on vahemman intensiivisempaa, mutta on
silti ynteydessa matalampiin hintoihin. Vastaavia yllattavia havaintoja ei tehty, kun tar-
kasteltiin kaikkia toimialoja yhdessa tai siivouspalveluja erikseen, joten niiden syita on
syyta tutkia tarkemmin seuraavassa alaluvussa.

Taulukko 21. Lineaarinen regressio, jolla selitetaan keskitetyn hankinnan yhteytta hintoihin
hiekka- ja soratuotteissa.

(a) Selitettava muuttuja: Ln(Voittava hinta) huutokauppatasolla

(1)

(2)

(3)

oLs oLs oLs
Keskitetty hankinta -0,268** -0,151* -0,111%**
(0,089) (0,072) (0,027)
Laatupisteiden kaytto 0,155* 0,389***
(0,081) (0,107)
Arvioitu hinta ilmoitettu -0,163 -0,149
(0,091) (0,094)
Havaintojen maara 1241 1241 1241
Klesklarvo (Ln(Voittava 2257 2 57 257
hinta))
R-sq 0,043 0,058 0,07
Vuosi FE Ei Kylla Kylla
Alueelliset kontrollit Ei Ei Kylla
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(b) Selitettava muuttuja: Voittomarginaali huutokauppatasolla

(1) (2) (3)

OLS OLS OLS

Keskitetty hankinta 0,031 0,020 0,005
(0,027) (0,050) (0,049)

Laatupisteiden kaytto 0,018 -0,047
(0,064) (0,105)

Arvioitu hinta ilmoitettu 0,012 0,018
(0,033) (0,037)

Havaintojen maara 1828 1809 1809

Keskiarvo

(Voittomarginaali) 0.09 0,089 0,089
R-sq 0,009 0,044 0,05
Vuosi FE Ei Kylla Kylla
Alueelliset kontrollit Ei Ei Kylla

Heteroskedastisuuden suhteen robustit keskivirheet klusteroituna hankintayksikoittain esitetaan
suluissa estimaatin alapuolella. “ p < 0,05, “ p < 0,01, ™ p < 0,001

87



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:30

Taulukko 22. Lineaarinen regressio, jolla selitetddn keskitetyn hankinnan yhteytta tarjouksien
maaraan hiekka- ja soratuotteissa.

Selitettdva muuttuja: Tarjouksien maara huutokauppatasolla

(1) (2) (3)
OLS OLS OLS
Keskitetty hankinta 0,460 0,913 0,756
(0,518) (0,639) (0,690)
L_a_latq_p|ste|den 0,206 -0,403
kaytto
(0,445) (1,408)
Arvigitu hinta 2,123 2,058+
ilmoitettu
(0,534) (0,512)
Havaintojen maara 2158 2139 2139
Keskiarvo 3,645 3,644 3,644
(tarj. maara)
R-sq 0,006 0,266 0,271
Vuosi FE Ei Kylla Kylla
Alueelliset kontrollit Ei Ei Kylla

Heteroskedastisuuden suhteen robustit keskivirheet klusteroituna hankintayksikoittéin esitetaan
suluissa estimaatin alapuolella. “ p < 0,05, “ p < 0,01, ™ p < 0,001
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VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:30

Taulukko 23. Lineaarinen regressio, jolla selitetaan keskitetyn hankinnan yhteytta potentiaalis-
ten tarjoajien maaraan hiekka- ja soratuotteissa.

Selitettdvd muuttuja: Potentiaalisten tarjoajien méaéra huutokauppatasolla

(1) (2) (3)
oLS oLs oLs
Keskitetty hankinta 4,498*** 5,480*** 6,397***
(1,243) (1,259) (1,456)
Laatupisteiden kaytto 2,950%** 6,756*
(0,904) (3,226)
(0,795) (0,662)
Havaintojen maara 2158 2139 2139
:;i?"tzrr‘j’?mééré) 6,936 6,900 6,900
R-sq 0,271 0,426 0,462
Vuosi FE Ei Kylla Kylla
Alueelliset kontrollit Ei Ei Kylla

Heteroskedastisuuden suhteen robustit keskivirheet klusteroituna hankintayksikoittain esitetdan
suluissa estimaatin alapuolella. “p < 0,05, “ p < 0,01, ™ p < 0,001
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VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:30

Taulukko 24. Lineaarinen regressio, jolla selitetdan keskitetyn hankinnan yhteytta tarjousas-
teeseen hiekka- ja soratuotteissa.

Selitettdva muuttuja: Tarjousaste huutokauppatasolla

(1) (2) 3)
OLS OLS OLS
Keskitelty 20,186 0,125 0,216
hankinta
(0,170) (0,149) (0,165)
Laatupisteiden 0,123 0,486
kaytto
(0,081) (0,284)
Arwqtu hinta 0,312* 0,296**
iimoitettu
(0,116) (0,095)
Havaintojen 2158 2139 2139
maara
Keskiarvo
) 0,568 0,570 0,570
(Tarjousaste)
R-sq 0,032 0,525 0,559
Vuosi FE Ei Kylla Kylla
Alueelliset . . .
kontrollit Ei Ei Kylla

Heteroskedastisuuden suhteen robustit keskivirheet klusteroituna hankintayksikoittain esitetdan
suluissa estimaatin alapuolella. " p < 0,05, “ p < 0,01, ™ p < 0,001
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6.3.3.2  Kolluusion tai voittajan suosimisen tunnistaminen

Kawai, Nakabayashi, Ortner ja Chassang (2022) kehittivat regressioepajatkuvuusme-
netelmaan perustuvan tilastollisen testin®4, jolla voi tunnistaa kolluusiota®®, joka johtaa
todennakoisesti haitallisiin hintavaikutuksiin. Kawai, Nakabayashi ja Shimamoto
(2022) sovelsivat kyseista testia julkisiin hankintoihin viidessd maassa ja 10ysivat nayt-
t6a kolluusiosta Indonesiassa. Tulkintamme mukaan testia voi kayttaa myds toiseen
suuntaan voittajien suosimisen eli favoritismin tunnistamiseen. Voittajien suosimisella
tarkoitetaan sita, ettd hankintaviranomainen suosii tiettyja toimittajia esimerkiksi pal-
jastamalla niille kilpailijoiden hintoja tai katsomalla sormien I&pi puutteita niiden tar-
jouksissa. Suosiminen voi littya myds siihen, miten pisteytysta hyddynnetaan voitta-
jan valinnassa (ks. esim. Hyytinen, Lundberg ja Toivanen 2018). Jos hankintayksikdn
edustaja ottaa vastaan suoria tai epasuoria lahjuksia naista palveluksista, suosiminen
on maariteltavissa korruptioksi. Suosimisella (lahjuksilla tai ilman) on useimmiten hai-
tallisia hintavaikutuksia, silla voittajan ei valttdmatta tarvitse tarjota sen kilpailukykyi-
sintd hintaa (ks. esim. Marion (2007), Krasnokutskaya ja Seim (2011), Lengwiler ja
Wolfstetter (2006)). Tutkimme Kawain ym. (2022) lahestymistavalla, olisiko joko
kolluusio tai voittajan suosiminen mahdollisia selityksia erikoisille havainnoille hiekka-
ja soratuotteiden julkisten hankintojen tuloksissa; I6ysimme negatiivisen yhteyden
keskitetyn hankinnan ja hintojen valilla, mutta jopa painvastaisen yhteyden kilpailun
intensiivisyyden kanssa.

Tilastollisen testin taustalla on oletus, etta taydellisen kilpailun vallitessa huutokaupan
mitka tahansa tarjoajat riippumatta niiden ominaisuuksista ovat yhta todennakoéisia
voittajia, mikali niiden tarjoukset ovat kaksi parasta ja hyvin lahella toisiaan, koska hy-
vin tiukat kisat ovat kuin sattumalla ratkenneet toisen eduksi. Tasta oletuksesta seu-
raa, etta tiukoissa kisoissa tarjoajan voittohistorialla ei pitaisi olla merkitysta voittami-
sen todenndkadisyyteen; kokenut tarjoaja voittaa yhta todennakoisesti kuin vahan ko-
kenut, kunhan niiden tarjoukset ovat kaksi parasta ja hyvin 1&hella toisiaan. Jos taas
huutokaupassa on kolluusiota tarjouksien kierron kautta, joka on sovittu kilpailijoiden
valilla, todennakdisyys voittamiselle ei ole satunnainen suhteessa aiempaan voittohis-
toriaan; marginaalisilla voittajilla on talléin vahemman voittohistoriaa kuin marginaali-
silla havigjilla, koska kartellirinki kierrattaa voittajaa. Toisin pain soveltaen voidaan
ajatella, ettd huutokaupassa on voittajan suosimista, jos marginaalisten voittajien voit-
tohistoria on laajempi kuin marginaalisten havigjien. Jos esimerkiksi hankkija paljas-
taa suosimalleen yritykselle kilpailijoiden hintoja, suositun yrityksen kannattaa tarjota

44 Kyseisen kaltaiset testit tunnetaan kirjallisuudessa termilld RDD covariate balance test.

45 Kolluusiolla julkisissa hankinnoissa tarkoitetaan kartellitoimintaa eli sita, etta tarjouksenantajat
sopivat keskendan tarjottavista hinnoista ja/tai voittajasta. Joissain kartelleissa saatetaan kierrat-
taa voittajaa hankinnasta toiseen. Nain syntyy illuusio tiukasta kilpailusta, mutta voittaja saa toi-
mittamista tavaroista tai palveluista suuremman korvauksen kuin todellinen kilpailu saavuttaisi (ks.
esim. Graham ja Marshall (1987); McAfee ja McMillan (1992); Chassang ja Ortner (2019)).
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juuri voittava tarjous. Nain ollen voidaan havaita ndennaisesti tiukkoja kilpailuja, jotka
kuitenkin sama yritys voittaa usein, mika johtaa todennakoisesti tiukkaa kilpailua kor-
keampiin hintoihin.

Talla idealla voidaan tehda versio Kawain ym. (2022) testista, jossa maaritelladn T
paivan voittohistoria tarjoajalle i ja huutokaupalle t:

T _
Bi,t - E 1{1’ voittaa huutokaupan t},

T
TEAi,t

MisSa 1(; yoittaa huutokaupan -) ON indikaattorifunktio, joka saa arvon 1, jos tarjoaja i voit-
taa huutokaupan t, joka kuuluu historiallisten huutokauppojen joukkoon A{t, jotka on
kayty T paivaa ennen huutokauppaa t. Lisaksi jokaiselle tarjoaja-huutokauppa-parille
maaritellaan tarjousero, jolla tarjoaja i voitti tai havisi huutokaupan t kilpailevalle tarjo-
ajille j:

bi,t — minjiib]-‘t

Ai,tz

)

mlnj#bj,t

missé A; . on negatiivinen voittajille ja positiivinen havidjille ja A;, arvot 1ahella nollaa
tarkoittavat, etta tarjoaja oli kyseisessa huutokaupassa hyvin [ahella voittamista tai ha-
viamista. Varsinainen tilastollinen g testi maaritelldan voittohistorioiden odotusarvojen
erotuksena, kun tarjousero Idhenee nollaa oikealta ja vasemmalta:

p=Jim E[BL.I,] - lim_E[B],I,]

 estimoidaan paikallisella lineaarisella regressiolla kayttden optimaalista tarkastelu-
valia ja lineaarista siemenfunktiota. Nollahypoteesi on g = 0. Jos 8 > 0 tilastollisesti
merkitsevasti, on se merkki kolluusiosta tarjousrotaatiolla (kuten Kawai ym., 2022) ja
£ < 0 indikoi painvastaisesti voittajien suosimista.

Hiekka- ja soratuotteissa on aineistossamme yhteensa 71 uniikkia tarjoajaa ja 8 007
tarjoaja-huutokauppa-paria, joille hinnat havaitaan. Tilastollista testia varten aineis-
tossa on muutamia ongelmia, joille olemme tehneet seuraavat toimenpiteet. Olemme
pudottaneet tarkastelusta yhden sellaisen tarjoajan poikkeamahavaintona, jonka yh-
den kuukauden voittohistoria on lahes 300 huutokauppaa. Tarkastelemme vertailukel-
poisuuden takaamiseksi vain hintaperusteisia huutokauppoja, silla keskitetyissa han-
kinnoissa ei havaita ollenkaan laatuperusteisia hankintoja. Osassa huutokauppoja on
ilmoitettu, ettd voittaja on vahvistettu, mutta tdman identiteettia ei ole kirjattu. Saa-
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miemme hankinta-asiakirjojen perusteella tdma nayttdd muutamassa tarjouspyyn-
ndssé olevan virhe aineiston kirjaamisessa, joten ndiden osalta merkitsemme alim-
man hinnan tarjoavan voittajaksi. Pudotamme aineistosta tarjoukset, jotka ovat hinnal-
taan matalampia kuin alhaisin voittava tarjous. Ymmarryksemme mukaan nama tar-
joukset eivat ole voittaneet joko vdhimmaislaatuvaatimuksien puutteiden vuoksi tai ne
ovat olleet osana tarjouskohteiden koria, joka on havinnyt kokonaistaloudellisesti pa-
remmalle tarjoukselle. Pudotamme lisdksi tarkastelusta huutokaupat, joissa voittava
tarjous on samalla suurin tarjottu hinta, ja mukana ovat tapaukset, joissa kaikki tar-
joukset ovat voittaneet, silla emme voi laskea huutokauppakohtaista tarjouseroa ha-
vidjiin. Toimenpiteiden seurauksena aineisto pienenee 60 %:iin hintaperusteisten huu-
tokauppojen aineistosta.

Taulukossa 25 esitetaan tarjoajien tarjous- ja voittohistorian keskiarvoja ja keskihajon-
toja eri aikaikkunoilla T ehdollistettuna hankintatavalla. Luvuissa on paljon hajontaa,
mutta tavanomaisissa hankinnoissa keskimaarainen tarjoaja on tehnyt viimeisen yh-
den kuukauden aikana noin 31,56 tarjousta ja voittanut niistd 4,07. Yhden vuoden ai-
kana vastaavat luvut ovat noin 67,22 ja 9,69. Keskitetyissa hankinnoissa kokemusta
on paljon vahemman; viimeisen kuukauden aikana tarjoaja on tehnyt keskimaarin
3,19 tarjousta ja voittanut niistd 0,28, kun taas viimeisen vuoden aikana vastaavasti
8,73 ja 0,63. Keskitettyjen hankintojen osalta aineisto on tilastollista testia varten vali-
tettavasti lilan pieni ja variaatio aikaisemmista voitoista on liian vahaista, jotta voi-
simme tulkita tuloksia luotettavasti. Joudumme siis keskittym&an vain tavanomaisten
hankintojen voittohistoriaan, joten tulokset ovat vain suuntaa antavia ja niita on siten
tulkittava varovaisesti.*®

46 Kuvailevat tunnusluvut (vrt. taulukko 19 ja 20) sailyvat myds hyvin samankaltaisina aineiston
siivoamisen jalkeen (ei raportoitu erikseen).
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Taulukko 25. Huutokauppoihin tarjoaminen ja voittaminen tarjoajatasolla eri aikaikkunoilla ja
hankintatavalla ehdollistettuna.

Tavanomainen hankinta Keskitetty hankinta

Keskiarvo | Keskihajonta | Keskiarvo | Keskihajonta

Tarjouksia viim. 1 kk 31,56 52,88 3,19 19,35
Tarjouksia viim. 2 kk 31,99 53,64 5,21 20,12
Tarjouksia viim. 4 kk 32,02 53,68 5,22 20,16
Tarjouksia viim. 6 kk 36,22 59,81 5,61 22,52
Iﬁgsoi“kSia viim. 1 67,22 111,22 873 39,68
Tarjouksia yhteensa 191,47 270,89 67,5 103,29
Voittoja viim. 1 kk 4,07 7,66 0,28 1,44
Voittoja viim. 2 kk 4,07 7,66 0,28 1,44
Voittoja viim. 4 kk 4,09 7,68 0,28 1,48
Voittoja viim. 6 kk 5,17 9,81 0,29 1,50
Voittoja viim. 1 vuosi 9,69 18,11 0,63 3,20
Voittoja yhteensa 33,84 53,49 19,88 21,17

Edelld maaritellyn tilastollisen testin tulokset koskevat tavanomaisesti hankittuja
hiekka- ja soratuotteita taulukossa 26, ja niissa on kaytetty optimaalista tarkasteluva-
lia*” T arvoille 2, 4 ja 6 kuukautta. Historian pituuden ollessa 2 ja 4 kuukautta havai-
taan tavanomaisissa hankinnoissa iso negatiivinen ja tilastollisesti merkitseva g ~ —2,
jonka voi tulkita niin, ettéd marginaalisilla voittajilla (A; . 1&hella nollaa) on keskim&éarin
noin kaksi voittoa enemman kokemusta verrattuna marginaalisiin havidjiin. Tarkaste-
luvalilla 6 kuukautta kerroin on edelleen kooltaan merkittava mutta pienempi (-0,655),
vaikkakin tilastollinen merkitsevyys katoaa. Robustisuustarkasteluissa muutetaan tar-
kasteluvalia puoleen taulukossa 27 ja kaksinkertaiseksi optimaalisesta taulukossa 28.
Havaitaan, etta puolikkaalla tarkasteluvalilla tavanomaisen hankinnan kertoimien koot
ovat vertailukelpoisia, mutta tilastollinen merkitsevyys katoaa. Kaksinkertaisella tar-

47 Tarkasteluvalin (Bandwith) valinta huomioi vain valiin kuuluvat havainnot. Esimerkiksi Band-
with=0,113 tarkoittaa, ettd tarkastellaan tarjouseron arvoja —0,113 < A; ;< 0,113.
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kasteluvalilld tavanomaisen hankinnan kertoimet pienenevat 2 ja 4 kuukauden histori-
alla noin -0,8 luokkaan, mutta tilastollinen merkitsevyys sailyy; 6 kuukauden historialla
kerroin kdantyy painvastaiseksi, mutta ei tilastollisesti merkitsevasti.

Taulukko 26. Tilastollisen testin tulokset tavanomaisille ja keskitetyille hankinnoille hiekka- ja
soratuotteissa (optimaalinen tarkasteluvali).

Tavanom. (2 kk) Tavanom. (4 kk) Tavanom. (6 kk)

Beta -2,076* -2,095* -0,655
Robust 95% ClI [-5,126; 0,189] [-5,161; 0,17] [-4,087; 1,966]
Robust p-value 0,069 0,067 0,492
Bandwidth 0,113 0,112 0,127
Keskiarvo (voitot) 1,602 1,712 5,792
Hav. maara 3512 3512 3512

Tavanom. = tavanomainen hankinta, Beta = tilastollisen testin kerroin, Robust 95% CI = robusti
luottamusvali, Robust p-value = robusti p-arvo, Bandwith = tarkasteluvali tarjouserossa.

Taulukko 27. Tilastollisen testin tulokset tavanomaisille ja keskitetyille hankinnoille hiekka- ja
soratuotteissa (0,5*optimaalinen tarkasteluvali).

Tavanom. (2 kk) Tavanom. (4 kk) Tavanom. (6 kk)

Beta -2,227 -2,28 -1,65
Robust 95% ClI [-10,256; 5,358] [-10,435; 5,331] [-9,532;6,425]
Robust p-value 0,539 0,526 0,703
Bandwidth 0,057 0,056 0,064
Keskiarvo (voitot) 1,602 1,712 5,792
Hav. maara 3512 3512 3512

Tavanom. = tavanomainen hankinta, Beta = tilastollisen testin kerroin, Robust 95% CI = robusti
luottamusvali, Robust p-value = robusti p-arvo Bandwith = tarkasteluvali tarjouserossa.
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Taulukko 28. Tilastollisen testin tulokset tavanomaisille ja keskitetyille hankinnoille hiekka- ja
soratuotteissa (2*optimaalinen tarkasteluvali).

Tavanom. (2 kk) Tavanom. (4 kk) Tavanom. (6 kk)

Beta -0,751* -0,747* 0,795
Robust 95% ClI [-4,961; 0,335] [-5,005; 0,304] [-3,716; 2,254]
Robust p-value 0,087 0,083 0,631
Bandwidth 0,226 0,224 0,254
Keskiarvo (voitot) 1,602 1,712 5,792
Hav. maara 3512 3512 3512

Tavanom. = tavanomainen hankinta, Beta = tilastollisen testin kerroin, Robust 95% CI = robusti
luottamusvali, Robust p-value = robusti p-arvo Bandwith = tarkasteluvali tarjouserossa.

Tulokset optimaalisella tarkasteluvalilla esitetdan kuviossa 8, jossa vaaka-akselilla on
tarjousero ja pystyakselilla aiempien voittojen maara. Keskelle piirretyt pystyviivat indi-
koivat epéjatkuvuuskohtia, joissa A; .= 0. Negatiiviset tarjouseron arvot vasemmalla
indikoivat voittoa ja positiiviset oikealla haviéta. Harmaat pisteet ovat tarjoaja-huuto-
kauppa-tason aineiston otoskeskiarvoja havainnoista ja edustavat satoja havaintoja
[&histolta ja lineaariset viivat regression sovittamia. Lahestyttdessa keskella olevaa
epajatkuvuuskohtaa huomataan, ettd vasemmanpuoleinen voittajien lineaarinen sovi-
tus on selvasti oikeanpuoleista ylempana, mika tarkoittaa, etta historialliset voittajat
ovat todennakdisempia voittajia pienen tarjouseron huutokaupoissa.

Kuvio 8. RDD-kuviot tavanomaisille hankinnoille hiekka- ja soratuotteissa (optimaalinen tar-
kasteluvali).

Tavanomainen hankinta

2 kuukauden historia 4 kuukauden historia 6 kuukauden historia

=& ! =& =& [
] ] =
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-2 -1 0 A 2 -2 -1 0 | 2 -2 -1
Tarjousero Tarjousero Tarjousero
bandwidth=0.113 bandwidth=0.112 bandwidth=0.127
Otoskeskiarvo —— Lineaarinen sovitus
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Taman alaluvun havainnot voidaan tulkita niin, etta hiekka- ja soratuotteissa on ha-
vaittavissa voittajien suosimista tavanomaisesti toteutetussa omassa hankinnassa eri-
tyisesti lyhyen ja keskipitkén voittohistorian perusteella. Jos keskitetyissa hankin-
noissa ei ole vastaavaa suosimista, tata voidaan pitdad mahdollisena selityksena sille,
ettd havaitsemme kyseisella toimialalla yhteyden keskitetyn hankinnan ja alempien
hintojen valilla yhta tai jopa vAhemman intensiivisella kilpailulla. Nain ollen on mahdol-
lista, ettd keskitetty hankintatapa voi kitked hinnoille haitallista voittajien suosimista.
Aineiston vahyyden vuoksi emme voi vahvistaa luotettavasti, onko suosimista havait-
tavissa keskitetyissa hankinnoissa, mutta aiemman kirjallisuuden valossa (ks. mm.
Vagstad (2000), Bandiera ym. (2009), Baldi ja Vannoni (2017), Ferraresi ym. (2021))
hinnoille haitallista suosimista ja korruptiota pidetaan huomattavasti epatodennakéi-
sempana keskitetyissd hankinnoissa, silla paikalliset hankkijat tuntevat tarjoajat pa-
remmin ja ovat keskimaarin vhemman ammattimaisia kuin keskitettyjen yksikdiden
hankkijat.

6.4 Yhteenveto

Tassa luvussa tutkimme yhteishankinnan vaikutuksia hintoihin ja kilpailuun Cloudian
laajalla aineistolla, ja selvityksessa kdytimme mikroekonometrisia empiirisia menetel-
mia ja eri mittareita hinnoille, kilpailulle ja sen intensiivisyydelle.

Paatuloksissa hydédynsimme instrumenttimuuttujamenetelmaa, joka oletukset taytta-
essaan auttaa tunnistamaan kausaalivaikutuksen. Kaytimme instrumenttina yhteis-
hankintanormeja, joiden ideana on, ettd hankintatavoissa on todennakoisesti aluekoh-
taisia tottumuksia, jotka vaikuttavat suoraan yhteishankintapdatokseen, mutta oletet-
tavasti hintoihin vain epasuorasti kyseisen paatdksen kautta. Havaitsimme noin 3 pro-
senttiyksikon negatiivisen vaikutuksen yhteishankinnan ja voittomarginaalilla mitatun
kilpailun intensiivisyyden valilla, mutta ilman tilastollista merkitsevyytta joissain mal-
leissa. Hintoja mittaavan suhteellisen hintaeron osalta havaitsimme noin 4—6 prosent-
tiyksikdn hintavaikutuksen. Tilastollinen merkitsevyys kuitenkin katoaa kaytettaessa
rikkaampia malleja kontrollimuuttujien osalta. Tuloksemme indikoivat, ettéd kuvatut yh-
teishankinnan mahdolliset mielekkaat hintavaikutukset tulevat ainakin osittain lisdan-
tyneesta kilpailusta, erityisesti siten, etta potentiaalisten tarjoajien maara kasvaa ja
niista edelleen lahes sama osuus jattaa tarjouksen, mika tarkoittaa pienta kasvua tar-
jouksien maarassa ja siten intensiivisempaa hintakilpailua. Yhteishankinnat siis lisaa-
vat hieman kilpailua, mika laskee hintoja. Tulokset eivat ole kuitenkaan taysin luotetta-
via mm. siksi, ettd emme voi luotettavasti tuottaa nayttd6a syy-seuraussuhteista, ja
siksi, ettd osin tulokset jaavat tilastollisesti ei-merkitseviksi. Emme siis voi sulkea pois
sitd, ettd saatu tulos liittyy aineistossa esiintyvaan satunnaisvaihteluun.
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Teimme myds tapaustutkimukset kahdesta toimialasta, joissa on hyvin maaritellyt yk-
sikkdhinnat ja mahdollisimman vertailukelpoiset tuotteet tai palvelut eri hankintojen
valilla. Siivouspalvelujen julkisissa hankinnoissa ndyttda olevan merkittavasti valia
silla, onko palvelut hankittu keskitetysti. Yhteys hintoihin on kohtalaisen suuri ja nega-
tiivinen. Tuloksien perusteella todenndkdisin mekanismi on lisdantynyt tarjouksien
maara, mika johtaa selvasti intensiivisempaan hintakilpailuun. On kuitenkin korostet-
tava, ettd koska aineistoa on vahan ja instrumentti puuttuu yhdella toimialalla, taman
tapaustutkimuksen tulokset ovat vain suuntaa antavaa eika niita luultavasti voida suo-
raviivaisesti yleistda. Estimointituloksia ei mydskaan voi suoraviivaisesti tulkita kau-
saalisiksi siksi, ettd hyddynnetty mikroekonometrinen tutkimusasetelma ei aineisto-
puutteiden vuoksi ole taysin uskottava.

Hiekka- ja soratuotteissa esittdamamme tilastot ja regressiot antavat erikoisesti ymmar-
taa, ettad vaikka yhteishankinnoissa on enemman kilpailua kuin tavanomaisesti hanki-
tuissa tuotteissa tarjouksien maarilla arvioituna, kilpailu on vdhemman intensiivisem-
paa voittomarginaaleihin perustuvassa tarkastelussa. Tasta huolimatta yhteishankin-
nat ovat yhteydessa matalampiin hintatasoihin. Viime kadessa yhteys hintoihin on
keskeisin ja tarkein tulema. Toisaalta on kiinnostavaa ymmartaa, mista yhteishankin-
tojen mahdolliset hintavaikutukset voisivat johtua. Havaintomme on ristiriitainen, silla
kilpailun intensiivisyyden ajatellaan usein johtavan matalampiin hintoihin. Vastaavia
ristiriitoja ei havaittu, kun tarkasteltiin kaikkia toimialoja yhdessa tai siivouspalveluja
erikseen.

Ristiriidan ymmartamiseksi etsimme sille mahdollisia selityksia tilastollisella testilla,
joka pyrkii tuottamaan nayttoa siita, onko hankinnoissa suosittu jotain tarjoajaa tai joi-
tain tarjoajia. Havaitsimme, ettd tavanomaisesti hankituissa hiekka- ja soratuotteissa
saattaa olla merkittavaa aiempien hankintojen voittajien suosimista. Tama voisi - aina
kin suosimista tarkastelevien teoreettisten tutkimuksien valossa - tarkoittaa esimer-
kiksi sita, etta osalla tarjoajista on mahdollisesti jollain tavoin, kenties hankintayksi-
kolta, saatua tietoa kilpailijoiden hinnoista. Mikali nain on, se tekisi mahdolliseksi sen,
etta tarjoaja jattaa tarjouksen, joka juuri ja juuri alittaa kilpailijoiden tarjoukset. Tallai-
sessa tilanteessa lopputulema nayttaa intensiiviselta kilpailulta, koska voittaneen ja
toiseksi jddneen tarjouksen valinen ero on pieni. Todellisuudessa kilpailu ei ole inten-
siivista, vaan johtaa ei-kilpailullisiin, korkeampiin toteutuneisiin hintatasoihin. Teimme
testin tavanomaisten hankintojen osalta, ja testin mukaan tavanomaisia hankintoja on
syyta epailla suosimisesta. Aineistomme vahyys ei kuitenkaan mahdollista vastaavan
testin tekemista yhteishankinnoille kyseisella toimialalla ja siten luotettavaa vertailua
yhteishankintojen ja tavanomaisten hankintojen valilld. Tutkimuskirjallisuuden valossa
voidaan kuitenkin ajatella, etta voittajien suosiminen on yhteishankinnoissa selvasti
vaikeampaa ja siksi epatodennakdisempaa ja jopa kitkee mahdollisuudet siihen. Voi-
daan siis ajatella, etta yksi mahdollinen ja ehka jopa todennakoéinen selitys erikoisille
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havainnoillemme hiekka- ja soratuotehankinnoissa on se, etta (i) tavanomaisesti han-
kituissa tuotteissa on aitoa hintakilpailua nakertavaa aiempien voittajien suosimista ja
etta (ii) yhteishankinta on mekanismi, joka vdhentdd mahdollisuuksia voittajien suosi-
miseen. On kuitenkin painotettava, etta testimme tulokset ovat vain indikatiivisia ja
paatelmamme siten hyvin epavarmoja.

Yhteenvetona voidaan todeta seuraavaa. Ensinndkin nayttaa silta, ettd yhteishankin-
noilla on mahdollisia suosiollisia hintavaikutuksia, kuten aikaisemmassa kansainvali-
sessa kirjallisuudessa on esitetty. Toiseksi tarkastelumme antaa viitteita siita, etta yh-
teishankinnat voivat vahvistaa hankintojen kilpailullisuutta usean eri mekanismin
kautta sen mukaan, mita tarkkaan ottaen hankitaan. Vaikuttaa mahdolliselta ja on
kenties jopa todenndkoista, ettd yhteishankintojen suosiollisten hintavaikutusten paa-
mekanismi on se, ettd ne houkuttelevat enemman tarjoajia ja lisdavat taman vuoksi
hintakilpailun intensiivisyyttd. On my6s mahdollista, ettad yhteishankinnat voivat kitked
kilpailulle haitallisia ilmidita, kuten voittajien suosimista. Myds tdman voidaan odottaa
laskevan hankintahintoja.
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7  Dynaamisen hankintajarjestelman
ja puitejarjestelyn valinen vertailu

INFOLAATIKKO
Dynaamisen hankintajarjestelmén ja puitejarjestelyn vilinen vertailu

Té&ssa luvussa perehdytaan vertailujen avulla puitejarjestelyn ja dynaamisen
hankintajarjestelman (DPS) kaytdstéd mahdollisesti seuraaviin tarjouseroihin ja siihen,
kuinka valittu hankintajarjestelma voi vaikuttaa kilpailutukseen jatettyjen tarjouksien
lukumaériin. Tarkastelu perustuu tilausajopalveluiden yhteishankintoihin.
Tilausajopalveluissa havaitaan DPS:n kautta kilpailutettujen tarjouksien olevan ajettua
kilometria kohti edullisempia kuin puitejarjestelyn kautta kilpailutetut vastaavat tilausajot.
Lisdksi DPS:n aikana kilpailutuksiin osallistuu puitejarjestelya enemman tarjoajia.

Taman luvun tuloksiin liittyy kuitenkin merkittavaa epavarmuutta mm. siksi, etta
koronapandemian rajoitustoimet ja sota Ukrainassa ajoittuvat aineiston keskelle. Naiden
suurten kokonaistaloudellisten sokkien vuoksi on mahdollista, etta hinta- ja kilpailutuloksiin
heijastuu my0s kilpailutuksien ulkopuolisten tekijéiden vaikutuksia.

7.1 Aineiston esittely

Tassa osiossa tarkastellaan, kuinka yhteishankintojen kilpailutustulemat muuttuvat,
kun verrataan puitejarjestelyn ja dynaamisen hankintajarjestelman kautta toteutettuja
hankintoja. Tarkasteluun sisallytetyissd hankinnoissa hankittava kohde ja asiakas py-
syvat samana, mutta hankintamenettely muuttuu puitejarjestelysta dynaamiseksi han-
kintajarjestelmaksi hankintasopimuksen uudistuessa. Vertailut perustuvat hankintayk-
sikdiden tekemiin hankintoihin Hansel Oy:n perustamien yhteishankintojen kautta.
Vertailuihin valitut kohteet on pystytty valikoimaan Hansel Oy:n toimittaman yhteis-
hankintojen toteuma-aineiston avulla. Hankintojen kohteena ovat tilausajopalvelut,
muuttokuljetuspalvelut seka siivouspalvelut, mutta vertailu keskittyy paaosin vain ti-
lausajopalveluihin aineiston kattavuuden vuoksi. Kaikissa puitejarjestelyissa toiminta-
mallina oli kevennetty kilpailutus ja dynaamisissa hankintajarjestelmissa kilpailutusvel-
voite. Tarkasteluun valikoituneet hankinnat ajoittuvat vuosille 2018—2026 dynaamisen
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hankintajarjestelman yleistyttya vasta viime vuosina.“® Koska hankinnat ovat melko
tuoreita, myos hintatiedot ovat mahdollisimman ajantasaisia.

Kilpailutustapojen valinen vertailu perustuu tilausajopalveluissa Hanselin kilpailutus-
tydkalun keradmaan aineistoon. Kaytdssa on rikas aineisto I1td-Suomen yliopiston ja
Turun yliopiston tilausajopalveluiden kilpailutuksista. Aineistoon voidaan soveltaa ku-
vailevaa regressioanalyysia, koska kilpailutetuista matkoista havaitaan kattavasti mat-
kan ominaisuuksia ja kilpailutettuja matkoja on lahes 500.

Liitteessa 1 tarkastellaan keskiarvovertailun avulla taulukossa 29 esitettyjen muutto-
kuljetus- ja siivouspalveluiden yhteishankintojen kautta tehtyja hankintayksikdiden kil-
pailutuksia. Naissa vertailuissa aineisto perustuu hankintayksikoiltd pyydetyista han-
kinta-asiakirjoista laskettaviin tietoihin. Regressioanalyysia ei sovelleta ndiden hankin-
tojen tarkasteluun, koska yhteishankintakohtainen havaintojen lukumaara jaa hyvin
pieneksi (9—18 havaintoa). Keskiarvotarkasteluun perustuvan vertailun tulokset esite-
tdan taman tutkimusraportin liitteessa 1.

Taulukko 29. Puitejarjestelyn ja dynaamisen hankintajarjestelman vertailuun valitut yhteishan-
kinnat ja hankintayksikét.

Yhteishankinnan Yhteishankinnan nimi Asiakas (kilpailutusten
kohde maara)

Muuttokuljetuspalvelut Muuttokuljetuspalvelut 2018-2020  KEHA-keskus (18)
(2022): Puitejarjestely

Muuttokuljetuspalvelut 2021-2026:

DPS
Siivouspalvelut Siivouspalvelut 2017-2021, Verohallinto (7)
Toimitilojen kayttajapalvelut: Finnvera Oyj (2)

Puitejarjestely

Luokka 1 Siivouspalvelut: DPS

Tilausajopalvelut Tilausajopalvelut 2019-2021 Turun yliopisto (238)
(2023): Puitejarjestely |t&-Suomen yliopisto (252)
Tilausajopalvelut 2021-2026: DPS

48 Euroopan komission selvityksen mukaan Suomessa on otettu kayttoon vuoteen 2019 mennessa
vain 74 dynaamista hankintajarjestelmaa, kun tarkastellaan hankintoja, joista TED-ilmoitus on
tehty (Euroopan komissio, 2021).
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7.2 Dynaamisen hankintajarjestelman ja
puitejarjestelyn valinen vertailu
tilausajojen yhteishankinnoissa

Tilastollisiin malleihin perustuvassa hintavertailussa verrataan tilausajoihin liittyvien
kilpailutuksien voittaneiden tarjouksien reaalista kilometrikohtaista yksikkdhintaa tai
tarjoajien lukumaaraa puitejarjestelyn ja DPS:n valilla toisiinsa. Regressiomenetelmia
sovelletaan tilausajohankintoihin, koska kyseisten hankintojen tiedot sisaltavat yksi-
tyiskohtaista tietoa kilpailutuksen kohteena olleesta matkasta ja matkan ominaisuuk-
sista. Hintavertailu perustuu seuraavaan regressiomalliin:

Yis = a + p,Puitejarjestely +f; X + €,

misséa Y;; on mallin tulema (logaritmoitu kustannus per ajettu kilometri tai tarjouksien
lukumaara) tilausajolle i hetkelld t, « on mallin vakiotermi, Puitejarjestely, kuvaa pui-
tejarjestelyssa toteutettuja hankintoja. Muuttuja Puitejarjestely, saa arvon 1 puitejar-
jestelyjen kohdalla ja arvon 0 DPS:n kohdalla. Kilpailutusaineistosta estimoitava para-
metri §; kuvaa, kuinka paljon puitejarjestelyjen kilpailutettu hinta poikkeaa DPS:n kil-
pailutetusta hinnasta.*® X;, kuvaa malliin sisallytettyja kontrollimuuttujia ja &;, on mallin
virhetermi, joka kuvaa selitettavan tuleman vaihtelua, jota mallin selittdvat muuttujat ei-
vat kontrolloi. Kaikkiin regressiomalleihin sisallytetdan kilpailuttajakohtainen kiinteé vai-
kutus, koronapandemian rajoitustoimia (3/2020—6/2022) kuvaava kiintea vaikutus, lo-
garitmoitu dieselpolttoaineen reaalinen keskilitrahinta, vuoden siséistd kausivaihtelua
kuvaavat kuukausittaiset kiinteat vaikutukset ja lineaarinen aikatrendi. Naiden selitta-
vien muuttujien lisaksi malliin lisataan vaiheittain ajettu matka ja ajetun matkan nelio,
tilausajoon kaytettyjen linja-autojen lukumaaraa kuvaavat indikaattorimuuttujat ja tilaus-
ajoon sisaltynyttd odotusaikaa kuvaavat indikaattorimuuttujat. Matkaan liittyvien kus-
tannustekijoiden vaiheittainen lisdaminen havainnollistaa, kuinka herkka puitejarjeste-
lyn kerroin 5, on muutoksille mallin selittajissa.

Taulukossa 30 esitetdan puitejarjestelyjen ja DPS:n valinen vertailu tilausajopalve-
luissa. Taulukon paneelissa A kuvataan, kuinka puitejarjestelyjen aikana kilpailutettu-
jen hankintojen voittaneet tarjoukset eroavat DPS:n aikana kilpailutetuista tarjouk-
sista. Puitejarjestelyn kerroin on kaikissa malleissa positiivinen, mutta kertoimen koko-
luokka pienentyy, kun malliin lisatédan selittavia tekijoita. Positiivinen kerroin tarkoittaa
sitd, etta puitejarjestelyssa toteutetut kilpailutukset ovat kalliimpia kuin DPS:ssa teh-
dyt. Taulukon 30 paneeli A:n suppeimman mallin (sarake 1) mukaan puitejarjestelyn
avulla hankitut tilausajot ovat keskimaarin 36 % ajetulta kilometriltd DPS:44 kalliimpia
ja vastaavasti rikkaimman mallin (sarake 4) kohdalla puitejarjestelyn avulla hankitut

49 Taulukossa 30 esitetyt parametrin 8; kertoimet ja luottamusvalit on muunnettu prosenteiksi.
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tilausajot ovat keskimaarin 9 % ajetulta kilometriltda DPS:4a kalliimpia. On huomattava,
etta taulukon 30 paneelissa A olevat tulokset eivat ole tilastollisesti merkitsevia tavan-
omaisilla riskitasoilla.

Taulukko 30. Tilausajohankintojen hinta- ja kilpailuvertailu.

Paneeli A: (1) (2) (3) (4)

Voittaneet In(kokonaishinta In(kokonaishinta/ In(kokonaishinta/ In(kokonaishinta /

tarjoukset | ajettu matka) ajettu matka) ajettu matka) ajettu matka)

Puitejarjestely 036 0,20 0,09 0.09
(0,27) (0,19) (0,17) (0,16)

Tareciion (" 2 ®) @

lkm. Tarjoajien Ikm. Tarjoajien Ikm. Tarjoajien Ikm. Tarjoajien Ikm.

Puitejarjestely 0,337 0,31 0,29% 0.31%
(0,08) (0,09) (0,09) (0,09)

Kilpailuttaja X X X X

Covid-19 X X X X

Kuukausi X X X X

Aikatrendi X X X X

In(Diesel) X X X X

Reitin ajettu X X X

pituus

:_klma autojen X X

Odotusaika X

Paneelissa A esitetaan tulokset kilpailutuksen voittaneen tarjouksen ja paneelissa B tarjoajien lu-
kumaaran osalta. Tarkasteluun sisallytettyjen havaintojen maara on 490 havaintoa molemmissa
paneeleissa. Paneelin A tulokset perustuvat ns. pienimman neliésumman regressiomalliin ja pa-
neelin B tulokset perustuvat ns. Poisson regressioon. Esitetyt kertoimet ja keskivirheet on muun-
nettu prosenteiksi. Kilpailuttaja on kilpailuttajaa kuvaava kiinted vaikutus, Covid-19 on koronapan-
demian sulkutoimien (3/2020-6/2022) kestoa kuvaava indikaattorimuuttuja, kuukausi on vuoden
sisdista kausivaihtelua kuvaavat kuukausikohtaiset indikaattorimuuttujat, lin.aikatrendi kuvaa kuu-
kausittaista lineaarista aikatrendid, In(Diesel) kuvaa dieselpolttoaineen reaalista keskimaaraista
kuukausittaista hintaa, Reitin ajettu pituus kuvaa kilpailutuksen kohteena olevan tilausajon ajettua
kokonaismatkaa ja sisaltda seka pituuden ettd sen nelidn, Linja-autojen Ikm. kuvaa tilausajossa
kaytettyjen linja-autojen lukumaaraa (1-4,+5) ja Odotusaika kuvaa tilausajoon sisaltynytta odotus-
aikaa (0—11,+12). Heteroskedastisuuden suhteen robustit keskivirheet esitetdan suluissa estimaa-
tin alapuolella. “p < 0,05, ” p < 0,01, ™ p < 0,001
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Taulukon 30 paneelissa B esitetdan, kuinka kilpailutuksiin osallistuneiden tarjoajien
lukumaarat eroavat toisistaan puitejarjestelyn ja DPS:n valilla. Tuloksien mukaan pui-
tejarjestelyyn osallistuu keskimaarin noin 31 % vahemman tarjoajia kuin DPS:aan ja
tulos on tilastollisesti merkitseva 1 %:n riskitasolla. DPS:n puitejarjestelyd mahdolli-
sesti matalammat hinnat voivat selittya lisdéntyneella kilpailulla, mutta lisdantynyt kil-
pailu ei selitd, miksi paneelin hintatulokset vaihtelevat suuresti sovitettujen mallien va-
lila. Kilpailun maaraan liittyvassa tarkastelussa tulokset reagoivat hintavertailua va-
hemman regressiomalliin sisallytettyihin selittaviin muuttujiin, koska estimoitu kerroin
vaihtelee -33 ja -29 %:n valilla. Taulukossa 30 esitetyn tarkastelun perusteella puite-
jarjestelyn sisalla kilpailutetut tilausajot ovat kalliimpia kuin dynaamisen hankintajar-
jestelman ja puitejarjestelyyn osallistuu vahemman tarjoajia verrattuna dynaamiseen
hankintajarjestelmaan.

Taulukossa 30 esitettyyn analyysiin liittyy merkittévia epavarmuustekijoita, jotka vai-
keuttavat tulosten tulkintaa. Kiinnostuksen kohteena oleva puitejarjestelymuuttujan
Puitejarjestely, regressiokerroin saattaa sisaltdd myos koronapandemiasta ja Vena-
jan Ukrainaan kohdistamasta sodasta seuraavia hinta- ja kilpailuvaikutuksia. Kaikissa
regressiomalleissa kontrolloidaan koronapandemian rajoitustoimien olemassaoloa,
mutta on todennakdista, ettd tdma mallinnusratkaisu ei tdysin huomioi pandemiasta
seuranneita kokonaistaloudellisia vaikutuksia, jotka liittyvat yritysten hinnoitteluun ja
tilausajojen kysyntaan. Pandemia on todennakdisesti myds muuttanut kilpailutettavien
matkojen havaittuja ja havaitsemattomia ominaisuuksia, koska pandemia on voinut
vahentaa ihmisten matkustushalukkuutta. Ennen-jalkeen-vertailuun perustuva tutki-
musasetelma ei pysty erottamaan taysin kilpailutustavassa tapahtuneen muutoksen
vaikutuksia taustalla tapahtuvista makrotaloudellisista muutoksista.

Venajan hyokkays Ukrainaan alkoi kevaalla 2022 lahes samaan aikaan, kun tilausajo-
jen kilpailutustyyppi muuttui puitejarjestelysta DPS:ksi. Tasta seuraa se, etta kaytdssa
olevan aineiston avulla ei ole mahdollista erottaa kilpailutustyypin muutoksesta seu-
ranneita mahdollisia hintavaikutuksia Venajan sotatoimista seuranneisiin hinnoitteluun
liittyviin makrotaloudellisiin vaikutuksiin. Jos sota vaikuttaa tilausajojen hinnoitteluun
ainoastaan energian hintaa nostavana yllattavana sokkina, talléin sota ei ole tuloksien
tulkinnan kannalta ongelmallinen. Jos sodan seurauksena hinnoitteluun liittyvat ha-
vaitsemattomat tekijat muuttuvat tai sota vaikuttaa suoraan tilausajojen hinnoitteluun,
talléin sodan vaikutusta ei voi erottaa hankintatavan muuttumisen vaikutuksista.

Regressioanalyysin tilastolliseen paattelyyn liittyvaa epavarmuutta lisda aineistossa
olevien hankkijoiden vahaisyys. Kahdelta hankkijalta peraisin oleva aineisto ei mah-
dollista mallin parametriestimaattien keskivirheiden harhatonta laskemista. Tasta seu-
raa, etta tuloksiin liittyva tilastollinen epavarmuus todennakdisesti aliarvioidaan.
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Regressioanalyysin lisaksi dynaamista hankintajarjestelmaa ja puitejarjestelya tarkas-
tellaan keskiarvovertailun avulla siivous- ja muuttokuljetuspalveluiden yhteishankin-
noissa. Keskiarvovertailut ovat liitteessa 1. Vertailun tuloksena puitejarjestelyn toteu-
tuneet hinnat ovat pienempia kuin dynaamisen hankintajarjestelmassa toteutuneet
hinnat. Kilpailun maaraan liittyvassa tarkastelussa siivouspalveluissa puitejarjestelyyn
osallistuu enemman tarjoajia kuin dynaamiseen hankintajarjestelmaan ja muuttokulje-
tuspalvelujen kohdalla tilanne muuttuu vastakkaiseksi. Keskiarvovertailuihin liittyy ti-
lausajopalvelujen tapaan myds merkittdvaa epavarmuutta ja tasta syysta tuloksia pi-
taa tulkita varovaisesti. Keskiarvovertailuissa suuri huoli liittyy hankintojen valiseen
vertailtavuuteen. Keskiarvojen valinen vertailu mahdollistaisi hyvan 1ahtdkohdan han-
kintatavan muutoksesta aiheutuvien vaikutuksien arviointiin, mikali hankinnat olisivat
ominaisuuksiltaan identtisid. Nyt ndin ei kuitenkaan todennakoisesti ole ja vertailuissa
kaikki hinnoitteluun tai kilpailun maaraan liittyvat erot tulkitaan seuraavan kilpailutusta-
vasta, vaikka tosiasiallisesti erot selittyisivat muutoksilla hankitun tuotteen ominai-
suuksissa. Esimerkiksi koronapandemian aikana kilpailutettu siivous- ja muuttokulje-
tustyo voi olla suojausvaatimuksien takia pandemiaa edeltavaa aikaa kalliimpaa to-
teuttaa. Liitteessa 1 kasitelldadn tarkemmin vertailun tuloksia ja vertailuun liittyviad haas-
teita.

7.3  Yhteenveto

Tassa luvussa tarkasteltiin, kuinka yhteishankinnan tulemat tilausajoissa vaihtelevat,
kun puitejarjestelyn aikana tehtyja kilpailutuksia verrataan dynaamisen hankintajarjes-
telman aikana tehtyihin kilpailutuksiin. Tutkimusasetelma perustuu Hansel Oy:n yhteis-
hankintojen toteuma-aineistosta I6ytyvaan muutokseen tilausajojen yhteishankinnan
muodossa. Vertailussa tarkastellaan kilpailutuksen voittaneen tarjouksen yksikkdhintaa
ja kilpailuun osallistuneiden yritysten lukum&araa lineaarisen regressiomallin avulla.

Tulosten valossa dynaaminen hankintajarjestelma tuottaa puitejarjestelya matalam-
man yksikkéhinnan, mutta tulos ei ole tilastollisesti merkitseva. Tama tarkoittaa, etta
emme voi luotettavasti sulkea pois sita, ettéd hintaero johtuu tilastoaineistoon sisalty-
vasta satunnaisesta vaihtelusta. Lisaksi dynaamisen hankintajarjestelman aikana kil-
pailutuksiin osallistuu puitejarjestelyd enemman tarjoajia. Tdma tulos on tilastollisesti
merkitseva. Vaikka regressioanalyysi mahdollistaa havaittavien tekijoiden kontrolloimi-
sen, tilausajoihin liittyvassa vertailussa on suuri harhan riski, koska aineistoon sisalty-
vat kilpailutukset ajoittuvat merkittavalta osin koronapandemian ja Ukrainassa kayta-
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van sodan ajalle. On mahdollista, ettad havaittavat tulokset eivat johdu ainoastaan yh-
teishankintatavan muutoksesta, vaan tuloksia voi selittda lisaksi mm. koronapandemia
ja sota Ukrainassa.®®

50 | jitteesséa 1 lisaksi tarkastellaan keskiarvovertailun avulla muuttokuljetus- ja siivouspalvelujen
yhteishankintoja. Myds tama vertailu perustuu Hansel Oy:n toteumatiedoista havaittuihin yhteis-
hankintatavan muutoksiin. Hintavertailussa puitejarjestely on aina dynaamista hankintajarjestel-
maa halvempi ja ainoastaan muuttokuljetuspalveluissa dynaamiseen hankintajarjestelmaan osal-
listuu puitejarjestelyd enemman tarjoajia. On kuitenkin syyta tiedostaa, etta keskiarvovertailuihin
sisaltyy regressioanalyysia enemman harhan riskia, koska vertailussa ei voi kontrolloida hintaan
tai kilpailuun vaikuttavia havaittavia tekijoita. Lisaksi taustalla on koronapandemiasta ja Ukrainan
sodasta aiheutuvia tuloksia sekoittavia tekijoita.
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8 Haastattelut ja hankintojen
prosessikustannukset

INFOLAATIKKO
Hankintojen prosessikustannusten tutkiminen

Tassa luvussa hankintayksikéiden prosessikustannuksia arvioidaan haastattelujen avulla.
Haastatteluihin pyrittiin 16ytdamaan hankintayksikéitd, jotka ovat tehneet samasta
kategoriasta hankintoja niin itse kuin Hansel Oy:n puitejarjestelyn tai dynaamisen
hankintajarjestelman kautta. Haastatteluiden avulla selvitettiin hankintayksikén
hankintaprosessiin kdyttdama aika. Téman jalkeen seka hankintojen ja haastateltavien
taustatietojen avulla laskettiin raportoiduista kaytetyisté tyétunneista hankintaprosessin
aiheuttamat kustannukset hankintayksikéille.

Lisaksi tassa luvussa kaydaan lapi haastattelujen laadullisiin kysymyksiin annettuja
vastauksia, joilla valotetaan hankintayksikéiden suhtautumista yhteishankintoihin seka
saadaan hankintayksikoiden ja yhteishankintayksikon nakemyksia erilaisiin
yhteishankintoihin liittyviin suhtautumiskysymyksiin.

8.1  Haastatteluiden tavoite ja vertailukohteet

Haastatteluiden tavoitteena on selvittda hankintojen hankintaprosessista aiheutuneet
kustannukset hankintayksikdlle. Prosessikustannukset selvitetdan kolmesta eri nako-
kulmasta:
1. Yhteishankintaan osallistuvalle asiakkaalle aiheutuvat prosessikustan-
nukset yhteishankintaan osallistumisesta
2. Hankintayksikolle aiheutuvat prosessikustannukset kokonaan itse teh-
dysta ja kilpailutetusta hankinnasta
3. Yhteishankintayksikdlle aiheutuvat prosessikustannukset seka puitejar-
jestelyn ettd dynaamisen hankintajarjestelman perustamisesta ja yllapi-
dosta

Yhteishankintojen prosessikustannukset tarjoajien ndkékulmasta on suljettu tutkimuk-
sen ulkopuolelle. Se on tarkea jatkotutkimuksen aihe. Haastatteluihin osallistui hankinta-
henkilost6a sekd yhteishankintayksikdsta ettd tavallisista hankintayksikoista. Haastatte-
lukohteet valikoituivat yhteishankintayksikkd Hansel Oy:n toimittaman yhteishankintojen
toteumatiedon ja HILMA:sta 16ytyvien hankintatietojen perusteella. Vaatimuksena oli,
ettd samasta hankintakategoriasta oli toteutettu hankintoja mahdollisimman laajalla
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skaalalla: seka Hansel Oy:n puitejarjestely ettd DPS, hankintayksikén oma EU-kynnys-
arvon ylittdva hankinta seka hankinnan toteuttaminen Hansel Oy:n puitejarjestelyn ja/tai
DPS:n kautta. Hankintakategorioiksi haastatteluihin paatyivat nain siivouspalvelut ja
muuttokuljetuspalvelut, jotka olivat mukana myés luvun 7 hintavertailuissa.

8.2 Haastatteluiden toteutus

Prosessikustannuksia tarkasteltiin yhden yhteishankintayksikdn ja neljan hankintayk-
sikdn siivous- ja muuttokuljetuspalveluiden hankinnoissa. Samoille osallistujille esitet-
tiin my6s laadulliset kysymykset. Haastattelut toteutettiin marras-joulukuussa 2022 ja
haastatteluja oli yhteensa kuutena eri paivana. Haastattelut koskivat neljaa eri yhteis-
hankintaa (Hanselin Muuttokuljetuspalvelut 2018—2020 (2022) Puitejarjestely; Muutto-
kuljetuspalvelut 2021-2026 DPS; Siivouspalvelut 2017-2021 Puitejarjestely; ja Sii-
vouspalvelut 2021-2025 DPS). Lisaksi haastattelut koskivat siivous- ja muuttokulje-
tuspalveluista tehtyja omia hankintoja, jos hankintayksikdilla sellaisia oli vime aikoina
kilpailutettuna. Haastattelut koskivat nain ollen yhteensa 13:a kilpailutusta. Haastatel-
tavat olivat pddosin hankintayksikdn hankinta-asiantuntijoita.

Haastatteluita varten laadittiin kyselylomake, jolla selvitettiin tiedot haastateltavasta,
hankinnasta seka hankintaprosessiin kaytetysta ajasta. Kyselylomakkeet raataloitiin
eri hankintamenettelyitad varten. Esimerkki kyselylomakkeen hankintayksikén ajankayt-
toa koskevasta osiosta 16ytyy erillisesta tiedostosta tdman raportin yhteydesta valtio-
neuvoston kanslian verkkosivuilta (Baulia ym. 2023). Lomakkeen hankintaprosessin
kulku mukailee Valtion hankintakasikirjan (Valtiovarainministerid 2017) prosessiku-
vausta, ja siina on hyddynnetty myos Karjalaisen ym. (2008) ja ty0- ja elinkeinominis
terion (2010) toteuttamia vastaavanlaisia haastatteluja. Liséksi haastatteluita varten
suunniteltiin avointen kysymysten osuus, jossa selvitettiin haastateltavien yleista na-
kemysta yhteishankinnoista, eri yhteishankintamenettelyjen eroista seka siita, miten
ne vertautuvat omiin hankintoihin. Haastattelut toteuttivat Heidi Kuusinen ja Essi Pu-
hakainen.

Haastateltavia lahestyttiin ensin puhelimitse tai sahkopostitse, minka jalkeen kaikille
haastateltaville lahetettiin vield sahkopostitse tiedot hankkeesta sekd haastattelujen
tavoitteesta ja toteutuksesta. Haastattelut toteutettiin kaksivaiheisesti:

1. Haastateltaville Iahetettiin ennakkoon taytettavaksi kyselylomakkeet ja
ohjeet lomakkeiden tayttamiseen.

2. Toteutettiin suullinen haastattelu Microsoft Teamsin valityksella ennak-
koon taytettyjen lomakkeiden pohjalta. Lisaksi suullisessa haastatte-
lussa kaytiin I&pi avointen kysymysten osuus.
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Haastatteluiden suullisen osuuden aluksi pidettiin esittdytymiskierros seka kerrattiin
tutkimuksen tausta ja tavoitteet. Taman jalkeen kaytiin kohta kohdalta 1api haastatelta-
vien tayttdmat lomakkeet. Haastattelun lopuksi keskusteltiin haastateltavien yleisesta
nakemyksesta avointen kysymysten pohjalta. Haastatteluita ei tallennettu. Haastatte-
lujen tulokset ovat seuraavassa luvussa 8.3 anonymisoituna.®’

8.3 Tulokset

INFOLAATIKKO
Hankintayksikdiden ja yhteishankintayksikon haastateltavien vastaukset
Prosessikustannukset

Haastatteluista kerattyjen tietojen avulla perehdyttiin seka hankintojen
prosessikustannuksiin etta siihen, kuinka siivous- ja muuttokuljetuspalveluhankintojen
prosessikustannukset vaihtelevat puitejarjestelyn, DPS:n ja oman hankinnan valilla. Kun
prosessikustannukset suhteutetaan hankintasopimuksen arvoon, DPS:n suhteellisten
prosessikustannusten havaitaan olevan puitejarjestelya pienemmat kaikissa tarkastelluissa
hankinnoissa. Vastaavasti kun DPS:n suhteellisia prosessikustannuksia verrataan oman
hankinnan suhteellisiin prosessikustannuksiin, DPS ei ole aina halvin. Kausaalisten
johtopaatdsten tekemista varten on kuitenkin otettava huomioon vertailuasetelman
rajoitteet ja havaintoaineiston hyvin vahainen maara.

Laadulliset kysymykset

Laadullisten kysymysten osalta tassa luvussa esitelladn hankintayksikailta ja
yhteishankintayksikolta kysyttyja kysymyksia ja vastauksia, joita kasiteltiin haastatteluissa
prosessikustannuksista keskustelemisen yhteydessa. Myds laadullisten kysymysten
tavoitteena oli selvittda eroja niin oman kilpailutuksen ja yhteishankinnan kautta tehdyn
kilpailutuksen kuin my0ds yhteishankinnoissa puitejarjestelyn ja DPS:n valilla.
Haastatteluissa havaittiin, ettd hankintayksikdiden mielesta yhteishankinnoille on
paikkansa, mutta hankintamuodon soveltuvuus yksittdiseen hankintaan riippuu hyvin paljon
yhteishankinnan ehdoista ja hankintayksikon tarpeista. Naitd on usein hankala sovittaa
yhteen, jos hankintayksikolla on erityisia tarpeita. Hankintayksikét toivoisivat, etta niilla olisi
enemman vapautta paattaa kuhunkin yhteishankintaan osallistumisesta edelld mainitusta
syysta. Talla hetkelld omista organisaatioista ja ministeridtasolta koetaan painostusta
yhteishankintoihin, vaikka kyse ei olisi kayttovelvoitteen alaisesta hankinnasta.
Prosessikustannusten osalta haastateltavat kokivat, ettd DPS on hieman tyolaampi kuin
puitejarjestely.

51 Raportista ei voi tunnistaa yksittaista haastatteluihin osallistunutta henkil6a, organisaatiota tai
haastattelun taustalla ollutta hankintaa.
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8.3.1 Hankintaprosessin ajankaytto ja kustannukset

Taulukossa 31 esitetdaan, miten hankintayksikdiden ajankaytté painottuu siivous- ja
muuttokuljetuspalveluiden yhteishankintojen hankintaprosesseissa. Tarkasteltaessa
molempia hankintakategorioita kaytettiin hankintaprosessin vaiheista selvasti eniten
aikaa tarjouspyynndn laatimiseen sekd hankinnan suunnitteluun ja valmisteluun riip-
pumatta hankintayksikdsta. Nama vaiheet kuvailtiinkin haastatteluissa selvasti tyo-
laimmiksi. Vahiten aikaa kaytettiin puolestaan saapuneiden tarjousten vastaanottoon
ja avaamiseen seka hankintapaatdksesta tiedottamiseen hankintayksikdsta riippu-
matta. Nama vaiheet kuvailtiin haastatteluissa hyvin mekaanisiksi. Hankintayksikdiden
omissa hankinnoissa vahiten aikaa kului hankintamenettelyn valintaan, mika selittyy
silla, ettd haastateltavat kertoivat, ettei Hanselilla ollut ndiden hankintojen kilpailutus-
aikaan kaynnissa joko ollenkaan tai hankintayksikon tarpeita vastaavaa yhteishankin-
taa. Tarkasteltaessa ajankaytdn painottumista hankintayksikdn sisalla pysyivat eniten
ja vahiten aikaa vievat vaiheet lahes muuttumattomina, vaikka hankintatapa muuttui.
Poikkeuksena hankintayksikkd A, jossa seka eniten ettd vahiten aikaa vieneet vaiheet
muuttuivat hankintatavan muuttuessa.
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Taulukko 31. Ajankayton painottuminen hankintaprosessissa.

Siivouspalvelut

Eniten aikaa kaytettiin

Véhiten aikaa kaytettiin

Puitejarjestely (Hansel Oy)
Hankintayksikké C

Tarjouspyynnon laatiminen

Saapuneiden tarjousten
vastaanotto

jaavaus /
Hankintap&atoksesta
tiedottaminen

DPS (Hansel Oy)
Hankintayksikko C

Tarjouspyynndn laatiminen

Saapuneiden tarjousten
vastaanotto
ja avaus

DPS (Hansel Oy)
Hankintayksikko D

Hankinnan suunnittelu ja
valmistelu

Hankintap&atoksesta
tiedottaminen

Oma puitejarjestely
Hankintayksikko D

Hankinnan suunnittelu ja
valmistelu

Hankintamenettelyn valinta

Puitejarjestelyn
perustaminen
Yhteishankintayksikké

Hankinnan suunnittelu ja
valmistelu

Hankinnasta ilmoittaminen /
Hankintapaatoksesta
tiedottaminen

DPS:n perustaminen
Yhteishankintayksikko

Hankinnan suunnittelu ja
valmistelu

Hankinnasta ilmoittaminen /
Hankintapaatoksesta
tiedottaminen

Muuttokuljetuspalvelut

Eniten aikaa kaytettiin

Vahiten aikaa kaytettiin

Puitejarjestely (Hansel Oy)
Hankintayksikko A

Hankinnan suunnittelu ja
valmistelu

Hankintap&atoksesta
tiedottaminen

DPS (Hansel Oy)
Hankintayksikko A

Tarjouspyynnon laatiminen

Saapuneiden tarjousten
vastaanotto
ja avaus

Oma hankinta
Hankintayksikko A

Tarjousten soveltuvuus ja
vertailu

Hankintamenettelyn valinta

Puitejarjestely (Hansel Oy)
Hankintayksikko B

Tarjouspyynndn laatiminen

Saapuneiden tarjousten
vastaanotto
ja avaus
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Eniten aikaa kaytettiin Véhiten aikaa kaytettiin

DPS (Hansel Oy) Tarjouspyynnén laatiminen  Saapuneiden tarjousten
Hankintayksikko B vastaanotto

ja avaus
Puitejarjestelyn Hankinnan suunnittelu ja Saapuneiden tarjousten
perustaminen valmistelu vastaanotto
Yhteishankintayksikko ja avaus /

Hankintap&atoksesta
tiedottaminen

DPS:n perustaminen Hankinnan suunnittelu ja Saapuneiden tarjousten
Yhteishankintayksikko valmistelu vastaanotto
jaavaus /

Hankintapaatoksesta
tiedottaminen

Taulukossa 32 esitetdan haastatteluihin perustuvat hankintaprosessiin kaytetyt tyo-
tunnit (paneeli A) ja laskennalliset prosessikustannukset (paneeli B).5? Taulukon 32
vertailuista on huomattava se, etta hankintayksikdiden tyétunnit perustuvat haastatel-
tavien antamiin esitietoihin sekd haastatteluissa annettuihin aika-arvioihin virallisen
tybajanseurannan sijasta, koska hankintayksikéilla ei ollut tarkkaa ajanseurantaa kay-
tossa. Yhteishankintayksikoélta puolestaan tunnit saatiin tydajanseurannasta, mutta
puutteellisuuden vuoksi myds naita tydtunteja tdydennettiin haastatteluissa. Tydtunnit
eivat siis kuvasta taydellisesti hankintaan kaytettya ty6aikaa, vaan ovat mahdollisim-
man todenmukaisia arvioita siita. Lisaksi hankintayksikoiden valiset vertailut voivat
olla ongelmallisia, koska tiedot raportoi jokaisessa hankintayksikdssa eri henkil6.%?
Laskennalliset prosessikustannukset perustuvat raportoituihin tyétunteihin ja tyétuntei-
hin sisdltyneet mittavirheet kertautuvat prosessikustannuksiin. Tydtunteihin ei sisally
sopimuskauden aikaista seurantaa, koska osa sopimuksista oli viela kesken eika so-
pimuskauden aikainen seuranta sisaltynyt yhteishankintayksikoélta saatuihin tyotuntei-
hin.

Yhteishankintayksikdssa DPS:4an kaytettiin puitejarjestelya vahemman tydaikaa seka
muuttokuljetuspalveluissa etta siivouspalveluissa. Muissa hankintayksikdissa on ha-
vaittavissa vaihtelua siind, mihin hankintatapaan on kaytetty vahiten tydaikaa. Esimer-
kiksi muuttokuljetuspalveluissa hankintayksikko A kaytti vahiten tydaikaa DPS:aan ja
eniten puitejarjestelyyn. Hankintayksikkd B vastaavasti kaytti puitejarjestelyyn véhem-

52 Liitteessa 3 esitellddn prosessikustannuksien taustalla olevat mallinnusratkaisut.

53 Valtionhallinnossa kaytdsséa oleva Kieku-jarjestelma keraé organisaatiotasolla tietoja hankintoi-
hin kaytetysta tydajasta, mutta organisaatiotason tietoa ei voi hyddyntda hankintakohtaisten pro-
sessikustannuksien arvioinnissa.
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man tydaikaa kuin DPS:n valmisteluun. Hankintayksikkd C:n raportoimat siivouspalve-
luihin kaytetyt tyotunnit ovat samansuuruiset hankintatavasta riippumatta, mutta han-
kintayksikkd D:n siivouspalvelujen hankinnassa DPS:aan kului aikaa lahes 50 %
enemman kuin vastaavaan omahankintaan.

Taulukon 32 paneelissa B esitetaan hankintayksikon sopimuksen arvoon suhteutetut
prosessikustannukset. Jotta keskittdmisen hyotyja voitaisiin tarkastella, tulee proses-
sikustannukset suhteuttaa sopimuksen arvoon. On kuitenkin huomattava, etta hankin-
tojen muiden erojen takia ei voida tehda taydellistd kausaalitulkintaa. Lisaksi enna-
koidut arvot saattavat poiketa hankinnan toteutuneesta arvosta. Hankintatyyppien
kustannusjarjestykset eivat muutu, kun raportoitujen tyétuntien sijasta tarkastellaan
tyétunneista laskettuja sopimuksen arvoon suhteutettuja prosessikustannuksia. Tama
ei koske hankintayksikkd B:ta, jossa DPS vie enemman aikaa, mutta on prosessikus-
tannuksiltaan pienempi kuin puitejarjestely. Hankintaan osallistuneiden tydntekijéiden
maara, koulutus ja ammattinimikkeet voivat vaihdella hankintojen valilla. Siksi suuret
erot tyétunneissa eivat aina ndy suurina kustannuseroina. Hankintayksikkd D on tasta
hyva esimerkki. Omahankinnan ja DPS:n suhteellisten prosessikustannusten ero on
vain 0,03 prosenttiyksikkda tai 11 prosenttia. Tyétunneissa eroa on kuitenkin 414 tun-
tia eli 28 prosenttia.

Prosessikustannusten suhteelliset osuudet sopimusten arvoista vaihtelevat huomatta-
vasti. Esimerkiksi hankintayksikkd C:n prosessikustannukset muodostavat 5 % sopi-
muksen arvosta puitejarjestelyn osalta ja 3 % DPS:n osalta. Samalla yhteishankin-
tayksikdn siivouspalveluiden hankinnassa vastaavat suhteet ovat vain noin 0,03 %
molemmilla hankintatavoilla. Hankintayksikdiden A ja B puitejarjestelylla ja DPS:lla
jarjestetyissa hankinnoissa on havaittavissa prosessikustannusten olevan useita pro-
sentteja sopimusten arvoista. Adriesimerkkina nayttaytyvat hankintayksikkd B:n pro-
sessikustannukset muuttopalveluiden hankinnassa puitejarjestelylld, jossa prosessi-
kustannusten osuus kohoaa 14 prosenttiin sopimuksen arvosta. Tama selittyy ainakin
osittain silla, etta haastateltava kertoi hankinnan toteutuneen arvon ylittaneen reilusti
hankinnan ennakoidun arvon.

Yhteishankintayksikdn liséksi ainoana selkedna alhaisten suhteellisten prosessikus-
tannusten hankintayksikkéna nayttaytyy hankintayksikké D. Yhteishankintayksikkda ja
hankintayksikk6 D:té& yhdistava tekija ovat hankintasopimusten korkeat arvot. Nain ol-
len ainakin taman rajalliseen maaraan prosessikustannuslaskelmia ja sopimusten ar-
voja perustuvan vertailun pohjalta nayttaa silta, ettd hankintojen keskittamisella voitai-
siin saavuttaa mittakaavaetuja. Ty6tuntien suhde sopimusten arvoihin nayttaytyy suh-
teellisesti eri hankintayksikoiden valilla samankaltaisena prosessikustannuksiin nah-
den, silld kustannukset ja tydtunnit ovat yhteydessa toisiinsa taulukossa 32.
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Nayttaa silta, ettd DPS voisi tuottaa keskimaarin puitejarjestelya matalampia prosessi-
kustannuksia, silla suhteessa sopimuksen arvoon DPS:n prosessikustannukset ovat
aina pienempid. Samalla on huomattava, ettd hankintayksikkd A:n kohdalla omahan-
kinta on prosessikustannuksiltaan DPS:aa halvempi, kun prosessikustannukset suh-
teutetaan sopimuksen arvoon. Hankintayksikkd A:n omahankinnan arvo on kuitenkin
suurempi kuin puitejarjestelyn tai DPS:n, mika vaikuttanee hankintatapojen vertailta-
vuuteen.

Johtopaatdsten tekemista varten on kuitenkin otettava huomioon myds vertailuasetel-
man rajoitteet ja havaintoaineiston vahainen maara. Koska hankinnat eivat ole kaikilta
muilta ominaisuuksiltaan taysin identtisia, saattavat myds muut havaitsemattomat te-
kijat selittda tata eroa tarkasteltujen hankintojen kohdalla. Yksi mahdollinen selittava
tekija saattaa olla keskittdmista tukeva mittakaavaetu, silla absoluuttisten ja suhteellis-
ten prosessikustannusten edullisuusjarjestyksissa tapahtuu muutoksia erityisesti
niissa hankintayksikdissa, joissa hankintasopimusten arvoissa on suuria suhteellisia
eroja toisiinsa ndhden. Naiden selittdvien tekijdiden erottelu ei ole kuitenkaan mahdol-
lista talla asetelmalla.
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VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:30

Taulukko 32. Raportoidut ty6tunnit ja laskennalliset prosessikustannukset.

Paneeli A: Ty6tunnit

Hankintayksikko Palvelu DPS (h) Sopimus (t€)  Puitejarjestely (h) Sopimus (t €) Omahankinta (h) Sopimus (t €)
Yhteishankintayksikkd ~ Muuttokuljetus 475 >10 000 596 100-10 000

Yhteishankintayksikko Siivous 867 >10 000 907 >10 000

Hankintayksikkd A Muuttokuljetus 23 <100 57 <100 49 100-10 000
Hankintayksikko B Muuttokuljetus 42 <100 34 <100

Hankintayksikkd C Siivous 43 <100 49 <100

Hankintayksikkd D Siivous 1491 >10 000 1077 >10 000

Paneeli B: Prosessikustannukset

Hankintayksikko Palvelu DPS (%) Sopimus (t€) Puitejarjestely (%) Sopimus (t €) Omahankinta (%) Sopimus (t €)
Yhteishankintayksikkd ~ Muuttokuljetus 0,11 >10000 0,54 100-10 000

Yhteishankintayksikko Siivous 0,03 >10 000 0,03 >10 000

Hankintayksikkd A Muuttokuljetus 1,77 <100 3,97 <100 0,64 100-10 000
Hankintayksikko B Muuttokuljetus 6,93 <100 14,37 <100

Hankintayksikkd C Siivous 3,13 <100 4,89 <100

Hankintayksikko D Siivous 0,24 >10000 0,27 >10000

Paneelissa A esitetdan kuhunkin hankintaan kaytetty tyétuntien lukumaara. Tydtuntien lukumaaran oikealla puolella on sopimuksen arvo tuhansina euroina. Paneelissa B
on prosessikustannusten osuus sopimuksen arvosta. Taman oikealla puolella on sopimuksen arvo tuhansina euroina.
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8.3.2 Laadulliset kysymykset

Haastatteluissa kaytiin prosessikustannuksia mittaavien lomakkeiden jalkeen lapi
myds laadullisten kysymysten osuus, jossa selvitettiin hankintayksikdiden yleisia na-
kemyksia ja tapoja yhteishankintojen hyddyntamiseen. Myos laadullisten kysymysten
tavoitteena oli selvittda eroja niin oman kilpailutuksen ja yhteishankinnan kautta teh-
dyn kilpailutuksen kuin myds yhteishankinnoissa puitejarjestelyn ja DPS:n valilla.
Haastattelussa kysyttiin muun muassa eroja eri hankintatapojen tyolaydessa, hin-
nassa ja laadussa seka tarjoajien lukumaarassa haastateltavan kokemuksen perus-
teella.

Seuraavaksi kdydaan lapi haastateltavien vastauksia. Objektiivisuuden vuoksi laadul-
listen tulosten lapikaynnissé tuodaan esiin, milloin kyse on hankintayksikdn haastatel-
tavan toteamuksesta ja milloin yhteishankintayksikon haastateltavien toteamuksesta.

a) Millaisia ajatuksia yhteishankinnat herattavat?

Yhteishankinnat koettiin paasaantoisesti hyodyllisiksi. Niiden kommentoitiin helpotta-
van hankintojen tekemista ja olevan hyva, etta niitd voidaan hyddyntaa. Valmiiden
mallipohjien ja tarjouspyyntdjen hyotyja kehuttiin, toisaalta mainittiin myos, etta valilla
asiakirjoja tuntuu olevan liikaakin. Mallipohjien tayttdohjeiden kehuttiin helpottavan kil-
pailutusprosessia, mika korostui palveluhankinnoissa, ja Hanselissa katsottiin olevan
valtava potentiaali suurten asiakirjamaarien lapikaymiseen, mika olisi yksittaisiltd han-
kintayksikoiltd mahdotonta. Osa mainitsikin tdssa yhteydessa, ettd hankintayksikdssa
on ohjeistettu hyddyntdmaan yhteishankintoja aina, kun se on mahdollista.

Hyddynnettavyys riippuu toisaalta siitd, miten hyvin yhteishankinnassa annetut ehdot
sopivat kunkin hankintayksikdn omiin tarpeisiin. Haittapuolena tuotiinkin paljon esiin
sitd, ettd monesti on ollut tilanteita, ettéd yhteishankinnan ehdot eivat ole riittdvan osu-
vat kyseiselle hankintayksikdlle, ja toivottiin vapautta valita, kaytetaanko yhteishankin-
taa vai tehdaankd oma kilpailutus.

Haasteeksi koettiin myos, ettd DPS:ssa taytyy jarjestaa uusi kilpailutus, jos tarpeet
vaihtuvat etukateen ajatelluista, mika on tydlasta. Yhdella haastateltavalla oli koke-
musta Hanselin asiakastydryhmiin osallistumisesta ja siita, ettd suurimpiin Hanselin
asiakkaisiin lukeutumisesta huolimatta he eivat saaneet kilpailutuksiin heille puitejar-
jestelyyn osallistumista helpottavia asioita lapi, mika oli hanesta negatiivista. Sama
henkild kuitenkin totesi, ettd DPS-kilpailutusten valmistelun yhteydessa hankintayksik-
kda on kuultu paremmin ja yhteisty6 oli parempaa, mika on parantanut hanen saa-
maansa kuvaa yhteishankinnoista. Monet mainitsivat myés DPS:n raskaudesta silloin,
kun pienia kilpailutuksia tehddan DPS:ssa paljon. Huolenaiheina tuotiin esiin se, etta
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DPS:n kayttédnottamisen myo6ta kilpailutuksia voi tehda pienemmalla kynnyksella
myds ilman ammattitaitoa, mika johtaa helpommin hankinnan todelliseen epdonnistu-
miseen. Lisaksi siivouspalvelujen hintojen kommentoitiin "rdjdhtaneen”, kun puitejar-
jestelysta siirryttiin DPS:aan, koska nykyisessa DPS:ssa ei ole maaritetty kattohintoja.
Toisaalta sama haastateltava koki kattohinnatkin mahdollisesti hankaliksi, koska liian
matalat kattohinnat voivat johtaa kilpailijoiden vetaytymiseen tarjouskilpailusta tai tar-
joajien hinta- ja ehtokikkailuun, jolla voi olla yllattavia seurauksia. Siivouspalvelujen
hinnannousun osalta yhteishankintayksikkd kommentoi sen kiinnittdneen DPS:n pe-
rustamisvaiheessa enemman huomiota laatuun ja laadullisiin vaatimuksiin, mika on
nostanut hintoja itsessaan.

Neutraaleina seikkoina todettiin, ettd yhteishankinta ty6llistdd samaan tapaan kuin
oma hankinta, eli hankintatavasta riippumatta kilpailutus vaatii samanlaisen tyémaa-
ran. Osa totesi neutraalisti, etta joihinkin kategorioihin yhteishankinnat sopivat ja joi-
hinkin eivat. Lisaksi erityisesti ne haastateltavat, jotka kokivat hankintatiiminsa olevan
vahva, toivoivat enemman vapauksia omien kilpailutusten tekemiseen sen sijaan, etta
ideologisena lahtdékohtana olisi automaattisesti yhteishankintaan osallistuminen.

Yhteishankintayksikdn haastateltavat pitivat yhteishankinnoista ja kokivat ne selkeiksi,
ymmarrettaviksi, asiakkaan ty6ta helpottaviksi ja tasa-arvoisiksi. Yhteishankintojen
katsottiin olevan hyodyksi erityisesti sellaisille henkildille, joilla ei ole paljon kilpailutus-
kokemusta. Yhteishankinnoissa katsottiin olevan myds isoa saastdpotentiaalia. Tasa-
arvoisuutta perusteltiin silla, ettd yhteishankinnoissa kaikilla on samat pelisdannét.
Yksi haastateltava piti Hanselin yhteishankintoja houkuttelevampana kuin muiden yh-
teishankintoja myos jo tyoskennellessaan aiemmin tarjoajan roolissa, koska han piti
niitd selkeimpina ja ytimekkaimpina alun perehtymisen jalkeen. My6s yhteishankin-
tayksikon ja toimittajien valista keskusteluyhteytta pidettiin hyvana. Toimittajien osalta
todettiin, ettd yhteishankinnat tasoittavat tilannetta pienempien toimittajien hyvaksi
verrattuna niihin, joilla on maaraava markkina-asema.

b) Mita hyotyja yhteishankinnan toteuttamisesta on hankintayksikolle?

Valmiit asiakirjamallit ja -pohjat sek&d muut kilpailutusmateriaalit mainittiin useimmiten

yhteishankintojen hyddyksi. Myos sité arvostettiin, ettd hankintayksikon ei tarvitse sel-
vittaa itse tarjoajien soveltuvuutta, vaan se voi keskittya paremmin hankinnan kohtee-
seen.

Monet haastateltavat mainitsivat Hanselin yhteishankintojen hyddyksi myos sen, etta
yhteishankintayksikdlla on paljon lakimiehid, hankinta-asiantuntijoita ja muita asian-

tuntijoita, jotka avustavat ja neuvovat hankintayksikoitd ongelmatilanteissa. Erityisen
hyddylliseksi tdma koettiin silloin, jos hankintayksikdn resurssit eivat taysin tyydytta-

vasti riittdneet kysymysten selvittelyyn ja hankinnan lapiviemiseen.
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Oman hankinnan todettiin olevan suoraviivaisempaa silloin, kun kaikilla siihen osallis-
tuvilla hankintayksikdn henkiléstoon kuuluvilla on vahvaa substanssiosaamista. Silloin
ei tarvitse "ulkopuolisten sekaantumista”. Jos taas kaikilla osallistuvilla ei ole aiempaa
kilpailutuskokemusta, omat kilpailutukset ovat raskaita.

Yhteishankintayksikon haastateltavat arvelivat, etta asiakas pystyy tekemaan yhteis-
hankintayksikdn jarjestelmillda minka kokoisen kilpailutuksen tahansa, mika vahentaa
mahdollisia virheita ja nopeuttaa prosessia. Myds hallinnollisen tyén vahentaminen,
sopimuskauden aikainen yhteishankintayksikon antama tuki seka toimittajien auto-
maattinen seuranta ja valvonta mainittiin. Pienten hankintayksikdiden arveltiin hyoty-
van yhteishankintayksikon kilpailutusten volyymeista.

c) Mita haittoja tai haasteita yhteishankintana kilpailuttamiseen liittyy?

Toisaalta Hanselin valmiit ehdot helpottavat ty6ta, mutta toisaalta monesti kilpailutus-
ten ehdot ja vertailuperusteet, kuten hinnan ja laadun painotukset, on maaritelty etu-
kateen. Nama koetaan valilld ahtaasti rajatuiksi ja hankintayksikdlla voisi olla erilaisia
nakemyksia vertailuperusteiden painotuksiin. Omassa kisassa ehdot saa paremmin
raataldityd omaan tarpeeseen.

Edella todetun osalta eraasta hankintayksikdsta kerrottiin, ettd haasteita oli kohdattu
tilanteessa, jossa yhteishankintayksikdn materiaaleissa toimittajille ja palvelulle asete-
tut turvallisuusvaatimukset eivat riittaneet hankintayksikon erityisiin tarpeisiin. Talldin
hankintayksikko ei voi kilpailuttaa toimitilahankintoja yhteishankintayksikon DPS:n
kautta. Tassa yhteydessa hankintayksikOsta toisaalta todettiin myds, etta yhteishan-
kintayksikdssa on oltu ainakin erdan hankinnan osalta joustavia ja yhteishankintayksi-
kén kategoriapaallikdsta on ollut suuri apu kilpailutuksessa.

Toinen yleinen haaste, jonka hankintayksikot toivat esiin, koski kilpailutusten koettua
alueellisuutta. Haastateltavat kokivat, ettd yhteishankinnat on usein rakennettu tietyn-
tyyppisille hankintayksikdille sopiviksi ja todella padkaupunkipainotteisiksi. Tata pide-
tdan ongelmallisena sellaisissa hankintayksikéissa, joilla on toimipisteitd koko maan
laajuisesti. Esimerkiksi tydterveyshuollon toteuttaminen syrjaseudulla poikkeaa mer-
kittavasti padkaupunkiseudulla toteutettavasta palvelusta ja naita oli erdan haastatel-
tavan vaikea kilpailuttaa samoilla ehdoilla. Tallaisiin palveluihin kuitenkin mielellaan
haluttaisiin yksi ja sama toimittaja, silla eri toimittajien kanssa tydskentely tyoterveys-
palveluissa olisi haastavaa esimerkiksi datan kerdamisen osalta. Toisena esimerkkina
haastateltava mainitsi vartiointipalvelut ja niiden laatuehtona usein kaytetyn vasteaika-
vaatimuksen (vartija saapuu paikalle x ajassa halytyksestd). Tama aikamaare poik-
keaa hyvin paljon pk-seudulla ja syrjaseudulla. Jos kilpailutuksessa vaatimus asete-
taan liian tiukaksi, ei syrjdseuduilla saada tarjouksia lainkaan, mutta puolestaan liian
I6yha vasteaikavaatimus heikentaa pk-seudun palvelun laatua. Lisaksi todettiin, etta
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tarjousten maara on vahainen pohjoisessa ja Ilta-Suomessa, mika nakyy myads hin-
noissa.

Tarjoajien valikoitumisen osalta tuotiin esiin sita, etta yksittaisilld hankintayksikoilla on
hyvaa kokemusta ja ndkemystad myos muista kuin yhteishankintayksikéiden sopimus-
toimittajista, mutta naita ei harmillisesti saada yhteishankintojen kautta mukaan kilpai-
luun.

Yhteishankintayksikon haastateltavat mainitsivat mahdollisena hankintayksikéiden ko-
kemana haasteena kayttovelvoitteen piiriin kuuluvat hankinnat, jotka saattavat rajoit-
taa hankintayksikon valinnanvaraa, seké sen, etta yhteishankinnat ovat aina kompro-
misseja eri tarpeiden valilla.

d) Millaisia haasteita toimittajien kanssa voi olla yhteishankinnan aikana ja
miten ne hoidetaan?

Hankintayksikdiden ja yhteishankintayksikon vastaukset erosivat jonkin verran toisis-
taan. Monet hankintayksikdiden haastateltavat kokivat olevansa liikaa itse vastuussa
ongelmien selvittamisesta ja kaipasivat yhteishankintayksikén apua. Osa yhteishan-
kintayksikdn haastateltavista sen sijaan korosti kolmikantaista yhteisty6ta, osa hankin-
tayksikon vastuuta.

Yhden hankintayksikdn haastateltavat kokivat, ettd hankintayksikko jaa melko yksin,
kun yhteishankinnassa tulee ongelmia toimittajan kanssa. Haastateltavien mielesta
olisi helpompaa ja nopeampaa keskustella suoraan toimittajan kanssa ongelmista tai
jopa irtisanoa sopimuksia sen sijaan, etta asiat pitaisi kayttda Hanselin kautta. Lisaksi
he kokivat, etta tallaisessa tilanteessa Hansel ei halua naihin herkasti puuttua, ja pita-
vat ennemmin toimittajan kuin asiakkaan puolta. Haastateltavat totesivat, ettd hankin-
tayksikkd on melko kadetdén ongelman ilmetessa, silla toimittajaa ei valttamatta kiin-
nosta vain yhden asiakkaan mielipide.

Eraalla hankintayksikolla oli ollut erdan palvelun toteutumisessa suuria laatupuutteita.
He joutuivat tydmatkoilla majoittumaan hotelliin, josta tuli valtavasti valituksia. Hankin-
tayksikkd olisi halunnut irtisanoa sopimuksen, mutta Hansel ei suostunut tahan. Vaan-
nén kautta saatiin neuvoteltua, ettd kyseinen toimittaja ei ollut enaa etusijajarjestyk-
sessa ensimmaisend. Taistelu tallaisissa tilanteissa Hanselin kanssa vie aikaa, mutta
hyvana puolena tuotiin esiin, ettd kohdennetut asiakkuushenkilét koetaan kuitenkin to-
della hyvaksi ja helpottavaksi.

Kun haastateltavalta yhteishankintayksikdlta tiedusteltiin, millaisen roolin yhteishan-
kintayksikko ottaa silloin, kun asiakkaalla on haasteita toimittajan kanssa, vastaukset
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vaihtelivat hieman. Yksi haastateltavista korosti asiakkaan ja toimittajan valista ratkai-
sun hakemista yhteishankintayksikon ollessa ikdan kuin viimeinen takaportti, toinen
taas piti yhteishankintayksikdn apua mahdollisena jo ennen umpikujaan paatymista.
Toisaalta yksi totesi, ettd yhteishankintayksikon omistajat ovat heidan asiakkaidensa
taustaorganisaatioita, joten asiakkaiden etuja ajetaan. Kuten tasta havaitaan, vastauk-
set vaihtelivat vastaajan mukaan.

Yhteishankintayksikdn yleinen linjaus on, etta se tukee aina asiakasta toimintamallista
riippumatta, jos asiakas kokee sen tarpeelliseksi. Haastateltavien mukaan sopimus-
kauden aikana jarjestetdan tarvittaessa kolmikantaneuvotteluja, joissa yhteishankin-
tayksikko toimii asiakkaan ja toimittajan valissa ja joissa erimielisyydet yleensa saa-
daan sovittua. Yhteishankintayksikkd pyrkii neutraaliin rooliin, mutta haastateltavat to-
tesivat yhteishankintayksikon tukevan ja edustavan asiakasta, jos jompikumpi puoli
olisi pakko valita. Todettiin my6s, ettd yhteishankintayksikkd valittaa tarvittaessa asi-
akkaiden palautetta toimittajalle. Yksi haastateltavista totesi, ettd yhteishankintayksi-
kon toiveena olisi saada enemman reklamaatioita asiakkailta, jotta yhteishankintayk-
sikko saisi paremman kasityksen ongelmista, mutta asiakkaat ovat kokeneet rekla-
maatioprosessin raskaaksi.

Yhteishankintayksikon haastateltavan mukaan jotkut asiakkaat kokevat, etta DPS:ssa
valitetaan herkemmin markkinaoikeuteen, mutta haastateltava ei tiennyt, mista tama
johtuu. Riitaisuus on hanen mukaansa hyvin toimialakohtaista. Tuomioistuintapaukset
hoidetaan yhteishankintayksikdssa siten, ettd valitusprosessiin erikoistuneet juristit
tutkivat menestymisen ja haviamisen todennakdisyyksia, minka perusteella paatetaan,
keskeytetdanko yhteishankinta vai mennaankd prosessiin. Haastateltavan kasitys oli,
ettd naissa tilanteissa yhteishankintayksikko vetaytyy harvoin. Todettiin myés, etta
asiakas on vastuussa omista minikilpailutuksistaan ja muista toimenpiteistaan, yhteis-
hankintayksikdn antaessa tarvittaessa tukea.

e) Millaista yhteishankintoihin liittyva ajankaytté on omiin hankintoihin ver-
rattuna?

Yhteishankintojen koettiin joissain hankintayksikdissa vievan suurin piirtein saman
verran aikaa kuin omien hankintojen, koska esimerkiksi yhteishankintaa koskeviin oh-
jeisiin ja materiaaleihin perehtyminen vie aikaa, ja tallaista perehtymista ei tarvitse
tehda omaa hankintaa tehtaessa. Varsinaista ajansaastda yhteishankinnan kilpailutta-
misprosessista ei koettu saavutettavan.

f) Onko yhteishankintana toteutetun puitejarjestelyn ja DPS:n vililla eroja
tyoldaydessa?
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Hankintayksikéiden vertaillessa yhteishankintana toteutettavaa puitejarjestelya ja
DPS:aa keskenaan todettiin usein, etta puitejarjestelya pidettiin katevana varsinkin
pienten hankintojen osalta, kun niité ei tarvinnut kilpailuttaa. Puitejarjestelyn ranking-
jarjestelmaa pidettiin helppona ja valmiita ehtoja hyvina — mikali ne sopivat hankin-
tayksikon tarpeisiin. Hyddyllisena pidettiin myds sita, ettd Hansel tallensi puitejarjeste-
lyssa kilpailutukseen liittyvat asiakirjat, toisin kuin DPS:ss4a, jossa hankintayksikén tay-
tyy osaltaan huolehtia materiaaleistaan.

Valtaosa haastateltavista oli sita mielta, ettd DPS on ainakin hieman tydladmpi kuin
puitejarjestely: DPS:ssa tydlaytta lisda haastateltavien mielesta se, etta kaikki pitaa
kilpailuttaa, kilpailutuksen ehtoja taytyy soveltaa omiin tarpeisiin ja etta varsinkin no-
pean tarpeen hankintoihin DPS:n odotusajat ovat usein kovin pitkat. Kaikki hankinnat
taytyy tietaa sopimuskaudella etukateen, ja sopimuksen ulkopuoliset hankinnat pitaa
kilpailuttaa erikseen. Lisdksi sopimus taytyy tehda minikilpailutuksen paatteeksi eika
pelkka ilmoitus hankinnasta riitd. DPS:n alkuaikoina sen tydlays kuulosti olevan usein
enemman kilpailuttajien mielikuvissa, ja DPS:aan tottuessa huonot ennakko-oletukset
lievenivat. DPS:n osalta todettiin myds, etta sinansa ne eivat ainakaan yhden haasta-
teltavan mielesta lisanneet tyolaytta, koska kynnysarvot ylittavat hankinnat pitaa kui-
tenkin kilpailuttaa ja pienten hankintojen osalta voi kdyttda pienhankintoja. DPS:n
jalki-ilmoituksesta todettiin, etta se vie jonkin verran aikaa, mutta sita ei koettu merkit-
tavana. Kilpailutuksen jalkeistd vaihetta kommentoitiin ylipdataan tydladmmaksi
DPS:ssa kuin puitejarjestelyssa.

Monella haastateltavalla oli mielikuva, etta ainakin tietyilld paikkakunnilla ja tietyissa
kategorioissa DPS:aan osallistuisi enemman tarjoajia kuin puitejarjestelyyn, mika tar-
koittaa enemman vertailua, mika on toisaalta Cloudiassa suhteellisen nopeaa. Tarjo-
ajien suuremmasta maarasta huolimatta todettiin, ettd yleensa samat tietyt tarjoajat
voittavat tietyilla alueilla.

Yleisesti ottaen haastateltavat pohtivat, aikooko Hansel jarjestda enaa puitejarjeste-
lyja tietyissa kategorioissa vai onko siirrytty kokonaan DPS:aan.

Molemmista hankintatavoista jotkut totesivat, etta valilld Hanselin kilpailutusmateriaa-
lia tuntuu olevan liikaakin ja joskus ne ovat monimutkaisia. Kilpailutusta tehneet henki-
|6t ovat valilla kommentoineet, etta olisi helpompi kilpailuttaa itse. Myds Hanselin
Cloudiaan rakentamia vertailutaulukoita toivottiin parannettavaksi siten, etta ne olisi-
vat jarjestelmassa Exceleiden sijasta ja siten kaytettdvampia. Ne voisivat mahdolli-
sesti myods sisaltda vahemman virheita ja olla helpommin saatavissa.

Kysyttaessa yhteishankintayksikoélta kokemuksia siita, onko puitejarjestely tai DPS
toista tydlaampi perustaa yhteishankintana, yksi haastateltavista totesi, ettd DPS:ssa
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joutuu miettimaan enemman, kuinka tarjouspyynté kannattaa rakentaa, etta saa kysei-
sen kilpailumallin toimimaan. Toisaalta todettiin myds, ettd oikeuskaytanto ja saantely-
muutokset ovat tehneet puitejarjestelysta tydlaan, minka vuoksi se on ainakin talla
hetkella DPS:aa tyélaampi, koska DPS on ainakin vielda hieman vapaammin saan-
nelty. Puitejarjestelyssa taytyy aiempaa tarkemmin maarittda sen piiriin tulevat asiak-
kaat ja kayttdomaarat. Yksi haastateltavista ei kokenut juuri eroa kilpailutusprosessien
ty6laydessa.

Kysyttaessa, eroaako kayttdvelvoitteen piiriin kuuluvien kilpailutusten valmistelu va-
paaehtoisista kilpailutuksista, yhteishankintayksikon haastateltavat eivat kokeneet
eroja ja osa ei ollut valmistellut kyseisia kilpailutuksia. Yksityiskohtana mainittiin se,
etta valilla asiakkaat haluavat paikallisen toimittajan, jolloin yhteishankintayksikon tay-
tyy olla tiukkana kilpailutusta valmisteltaessa.

dg) Miten yhteishankintayksikko paattaa, toteutetaanko yhteishankinta pui-
tejarjestelyna vai DPS:na?

Valinta riippuu hankintakategoriasta ja siitd, kummalla saadaan asiakkaiden tarpeet
paremmin toteutettua. Tahan vaikuttavat esimerkiksi volyymien maara ja tarpeiden
raataldintitarve. Hankinnan suunnittelussa perustetaan asiakastyéryhma, jossa kay-
daan keskustelua ja asiakkaat saavat vapaasti kommentoida asiakirjoja ja suunnitel-
mia muutenkin. Esimerkiksi siivouspalveluiden asiakastyéryhmassa oli noin 10 asia-
kasorganisaatiota, joista osa osallistui ja kommentoi aktiivisesti palavereissa, osa taas
ei. Monesti asiakkaat kommentoivat suoraan, etta jompikumpi vaihtoehto pitaa tiput-
taa syysta tai toisesta pois. Edeltavalla yhteishankintakaudella tehddan myds havain-
toja hyvista ja huonoista puolista, joiden perusteella seuraava menettelyvalinta teh-
daan.

Lisdksi yhteishankintayksikdssa mietitdan, onko kategoriaan riittdva maara toimittajia.
Puitejarjestely koetaan huonommaksi, jos potentiaalisia tarjoajia on vahan, koska se
on suljettu. DPS tuo tadhan joustavuutta, kun siihen voi liittyd milloin tahansa. DPS
myds vapauttaa hinnoittelua, koska silla ei maaritellad samanlaisia kattohintoja kuin
puitejarjestelyssa. DPS mahdollistaa paremmin pk-yritysten paasyn mukaan kilpai-
luun.

Toisaalta myds yhteishankintayksikén valmiit tydkalut saattavat vaikuttaa. Jos on esi-
merkiksi minikilpailutuskone valmiina, se saattaa vaikuttaa menettelyn valintaan siten,
etta yhteishankintayksikkd valitsee mieluummin useamman toimittajan mallin.
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h) Onko tarjoajien ja tarjousten maarassa huomattu eroja yhteishankintana
toteutettujen puitejarjestelyn ja DPS:n vililla?

Parilla hankintayksikdiden haastateltavalla oli vaikutelma, ettda DPS:ssa olisi enem-
man tarjoajia.

Yhteishankintayksikdn haastateltavat totesivat, etta padasiassa maantieteelliset sijain-
nit vaikuttavat tarjousten maaraan toimittajien painottuessa pk-seudulle esimerkiksi
itrajan tuntuman ollessa hiljaisempi, samoin ennalta maaritetyt kattohinnat vaikutta-
vat. Jonkin verran on huomattu enemman tarjoajia DPS:ssa, mutta toisaalta on toimi-
aloja, joilla on vakituisesti samat toimijat ja joihin DPS ei ole vaikuttanut tuovan liséda
tarjoajia. Mahdollisen eron merkitysta tasoittaa myds se, etta puitejarjestelyssa on toi-
sinaan rajattu tarjoajien maaraa. Toisaalta ainakin tilausajopalveluissa tarjoajien
maara on haastateltavan mukaan kasvanut merkittavasti.

i) Onko uusia tarjoajia paassyt mukaan kilpailuun yhteishankintana toteu-
tetun DPS:n avulla?

Useiden hankintayksikdiden haastateltavien mukaan ainakin heidan vastuualueillaan
tietyt isot tutut toimijat voittavat kilpailutuksia toistuvasti.

Yhteishankintayksikdn vastausten perusteella ainakaan siivouspalveluissa uudet toi-
mijat eivat ole voittaneet kilpailutuksia. Yhden haastateltavan mukaan uudet toimijat
eivat vield ymmarra julkisten hankintojen maailmaa ja sita, miten se poikkeaa taysin
yksityisesta alasta, kuten sitd, miten julkisissa hankinnoissa tulee maarittaa hinnat ja
vastaavat seikat todella pitkalle, mika voi olla uusille toimijoille haastavaa. Laadullis-
ten vertailujen ollessa mukana on uusille tarjoajille haastavampaa osata ottaa kaikki
tekijat huomioon. Uudet toimijat eivat mydskaan ole vielda ymmartaneet sita, ettd ne

voisivat osallistua kilpailuihin ryhmittymana.

Lisaksi tuotiin esiin, ettd julkisissa hankinnoissa sanktiot sopimusrikkomuksista ovat
tuntuvia ja uudet toimijat eivat voi ottaa riskia, ettd vahingossa lupaisivat jotain liian

hyvaa, koska sanktiot voivat pienelle yritykselle aiheuttaa jopa konkurssin. Nain on

erityisesti siivousalalla, jossa liikevoitto ei ole kovin suurta.

j) Kaytetaanko hankintayksikon omissa hankinnoissa itse tehtyja puitejar-
jestelyja tai DPS:34?

Taman kysymyksen osalta vastaukset painottuivat DPS:n kayton harvinaisuuteen ja
puitejarjestelyn suosimiseen. Yhdessa neljasta haastatellusta hankintayksikosta ei
viela ole perustettu DPS:id, mutta puhetta siitd on heilla ollut. Omissa hankinnoissa on
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kaytetty puitejarjestelya pidempikestoisiin ja monialaisiin hankintoihin, joihin ei ole ol-
lut kaytettavissa valmista yhteishankintapuitejarjestelya.

Myds toisessa hankintayksikdssa toimittiin samaan tapaan, ja tdssa haastattelussa
korostui hankintayksikdn erityiset toimialaan liittyvat tarpeet, joita varten Hanselin yh-
teishankintoja ei ole.

Yksi neljasta hankintayksikosta totesi, etta heilla on perustettu DPS:id, mika on tosin
heillakin ollut harvinaisempaa.

Lisaksi yksi neljasta hankintayksikdsta totesi, ettd he tekevat omana hankintana |a-
hinnd suorahankintoja, ja silloin, kun kilpailutetaan, he kayttavat apuna Hanselin poh-
jia hankintayksikdn omien jo olemassa olevien lisdksi.

k) Onko tuotteen tai palvelun hinnassa tai laadussa ollut eroa hankintata-
vasta riippuen?

Kysymys heratti haastateltavissa paljon keskustelua. Yksi haastateltava totesi seka
hinnan ettd laadun erojen osalta, ettei hdn ole huomannut erityisia eroja tai etta niita
on vaikea arvioida. Muiden haastateltavien osalta vastaukset sen sijaan vaihtelivat.

Hinnan osalta eras haastateltava toi esiin sen, ettd hankintakauden aikaiset kiinteat
hinnat aiheuttavat ongelmia: kilpailutuksissa ei saada tarjouksia, jos vaaditaan liian
pitkid sopimuskausia, koska palvelun tai tuotteen markkinahinnat voivat vaihdella pal-
jonkin mahdollisen sopimuskauden aikana, mika rajoittaa tarjoajien toimintamahdolli-
suuksia. Tarjousten tekemisen osalta myos epailtiin siita, etta toimittajat saattavat lait-
taa tarjoukselle ty6tunteja todellista tarvetta enemman, jos kiinteaksi ilmoitettu hinta
vaikuttaa liian alhaiselta tarjoajalle. Siivouspalveluiden osalta mainittiin, ettd palvelun
hinta nousi Hanselin DPS:ssa aiempaan Hanselin puitejarjestelyyn verrattuna. Tassa
yhteydessa todettiin kuitenkin myos, etta palvelulta saatettiin myos vaatia enemman
kuin aikaisemmin.

Laadun osalta vastaukset vaihtelivat melko paljon. Jotkut haastateltavat eivat ole huo-
manneet eroja tuotteen tai palvelun laadussa, kun taas toinen kertoi erdaseen Hanse-
lin puitejarjestelyna toteutetun muuttokuljetuspalvelukilpailutukseen liittyneen suuria-
kin ongelmia. Tassa yhteydessa haastateltava toi esiin sen, etta laadulliset ongelmat
johtuivat siita, ettéd hankintayksikolla oli palvelutarpeita ympari Suomea, mutta voitta-
nut toimittaja toimi vain paakaupunkiseudulla. Tama aiheutti haasteita muuttojen aika-
taulutukseen ja toteutukseen. Sama haastateltava totesi myos, ettd myéhemmin jar-
jestetyssa DPS-kilpailutuksessa ei ollut vastaavaa ongelmaa, koska Hansel oli maari-
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tellyt toiminta-alueet paremmin. Toisaalta ongelmana tuotiin esiin myds se, etta Han-
selilla on paljon isoja sopimuksia, joissa sopimustoimittajilla on paljon alihankkijoita, ja
haastateltava koki, etta alihankkijoilla ei ole intressia palvella hankintayksikkda par-
haalla mahdollisella tavalla. Yksi haastateltava kuitenkin totesi, ettd palvelun tai tuot-
teen laatu riippuu paljolti siita, kuinka tarkasti hankintayksikkd on maéaritellyt tyon laa-
juuden, eikd hankintamenettelylla ole ratkaisevaa vaikutusta.

Myds haastatellun yhteishankintayksikdn mukaan mahdolliset erot laadussa riippuvat
siitd, miten hankintayksikkd on maaritellyt tydn laajuuden, eika valitusta hankintame-
nettelysta. Nailta osin yhteishankintayksikkd korosti hankintayksikdn vastuuta omien
ehtojensa maarittelyssa. Hinnan osalta todettiin, ettd molemmissa esimerkkihankin-
noissa eli siivous- ja muuttokilpailutuksissa oli ollut enimmaishintatasot, joten suurta
eroa eri hankintamenettelyihin perustuneilla jarjestelyilla ei pitaisi olla, tosin toimittajat
voivat pelata ilmoittamalla tyétunteja tarvetta enemman, jos enimmaishintatasot vai-
kuttavat niistd muuten liian alhaisilta. Toisaalta yksi haastateltavista ei ollut havainnut
eroja laadussa tai hinnassa. Siivouspalvelujen hinnannousun osalta yhteishankintayk-
sikko totesi, etta se toivoo toimittajien huomioivan vaadittavan palkkatason toimin-
taympariston ja tarjouspyynnon vaatimusten mukaisesti. Lisaksi todettiin, etta tiuken-
tuneet sosiaalista vastuuta ja laatua koskevat vaatimukset voivat nostaa hintaa, mika
ei itsessaan liity kilpailutustapaan.

Nakemykset hankintayksikdiden ja yhteishankintayksikén valilla erosivat jonkin ver-
ran, hankintayksikdiden tuodessa esiin konkreettisia hankintamenettelyihin liittyvia na-
kdkohtia, kun taas yhteishankintayksikkd korosti enemman hankintayksikén vastuuta
ja mahdollisuuksia kilpailutuksensa maarittelyssa.

I) Eroaako sopimusehtojen seuranta puitejarjestelyn, DPS:n ja oman han-
kinnan valilla?

Kaikki hankintayksikdiden haastateltavat ilmoittivat, ettd sopimuskauden aikainen seu-
ranta ei heilla eroa sen mukaan, onko kyseessa oma hankinta vai perustuuko se yh-
teishankintayksikon kilpailutukseen. Yksi haastateltava totesi, etta tarkeimpia sopi-
muksia seurataan enemman riippumatta siitd, mika hankintatapa on ollut.

Mydskaan yhteishankintayksikon mukaan eroja seurannassa ei ole.
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m) Kayttavatko hankintayksik6t Hanselin yhteishankintaan osallistuessaan
Minikisa-apuria tai vastaavaa apua, vai kilpailutetaanko hankinnat il-
man?

Yksi hankintayksikko ilmoitti kdyttdvansa pienissa hankinnoissa Hanselin Minikisa-
apuria, mutta paapaino on Cloudian kautta tapahtuvassa kilpailutuksessa.

Toisessa hankintayksikdssa oli kaytetty Hanselin Muuttokuljetuspalvelu 2.0 -tydkalua
Cloudian sijasta. Tydkalua kommentoitiin katevaksi avuksi pieniin hankintoihin. Haas-
tateltavan mukaan isommat kilpailutukset on kdytanndssa pakko tehda Cloudiassa.

Muut haastateltavat vastasivat kayttavansa Cloudian mallipohijia.

n) Miksi hankintayksikko kilpailuttaa siivous- tai muuttopalvelut Hanselin
yhteishankintojen kautta? Onko kyse totutusta tavasta, helppoudesta tai
kayttovelvoitteesta?

Kenenkaan haastateltavan osalta siivous- ja muuttopalveluissa ei ollut kyse kayttovel-
voitteen piiriin kuuluvasta hankinnasta. Muilta osin haastateltavien vastaukset vaihteli-
vat.

Osa totesi, ettéd hankintayksikdssa oli ylemmalla tasolla linjattu, ettd Hanselin yhteis-
hankintoja hydédynnetdan aina kun mahdollista ja sen koetaan sopivan hankintayksi-
kon tarpeisiin. Eraalla hankintayksikdlla oli omassa hankintaohjeistuksessa kohta,
jonka mukaan Hanselin yhteishankintoja on hyédynnettava, jotta voidaan varmistaa
hankintojen lainmukaisuus ja saada aikaan toimintamenosaast6a. Haastateltavan mu-
kaan kaytanndssa kaikkiin sellaisiin Hanselin yhteishankintoihin liitytaan, joiden alaan
hankintayksikolld on hankintatarvetta, tai ainakin siihen kannustetaan kyseisessa han-
kintayksikodssa.

Joidenkin osalta tdman linjauksen tai tahtotilan koettiin tulevan valtiovarainministerion
taholta eikd haastateltava osannut kommentoida, olisiko hankintayksikkd tehnyt tietyn
kilpailutuksen itse Hanselin DPS:n sijasta ilman valtiovarainministeriosta koettua pai-
nostusta. Tassa yhteydessa haastateltava kommentoi, etta kyseisen DPS:n sisaltd
asetti hankintayksikodlle haasteita laatuvaatimusten ja turvallisuuskysymysten vuoksi,
mutta hankintayksikkd sai DPS:n lopulta taipumaan tarpeisiinsa riittavasti.

Osalla ei ollut varsinaista sisaista tai ulkopuolelta tullutta linjausta, mutta haastatelta-
vat arvelivat, ettd heilld suosittaisiin Hanselin yhteishankintoja linjauksen puuttumi-
sesta huolimatta, koska he kokivat, ettd yhteishankintamuoto toimii ihan hyvin. Toi-
saalta samat haastateltavat kokivat, ettd heidan hankintayksikélldan on niin vahva

126



hankintaosaaminen, etta kilpailutusty6ta tekevat haluaisivat kayttaa yhteishankintoja
I&hinna vain silloin, kun ne aidosti palvelevat hankintayksikdn tarpeita sen sijaan, etta
olisi automaattinen oletus yhteishankinnan etusijasta.

Ainakin yhden hankintayksikdn johto tekee jatkuvasti laskelmia siitd, kannattaako tai
voiko yhteishankintaa hyédyntaa. Jos laskelmat suosivat yhteishankintaa, kayttaa ky-
seinen hankintayksikkd yhteishankintaa, koska “eurot ovat ratkaiseva tekija”.

Taulukko 33. Yhteenveto haastateltavien vastauksista.

Kysymys

Hankintayksikot

Yhteishankintayksikko

a) Millaisia ajatuksia
yhteishankinnat he-
rattavat?

Paésaantoisesti hyodyllisia, hel-
pottavat monesti ty6ta. Toivotaan
valinnanvapautta yhteishankinnan
kayttamiseen silloin, kun se olisi
paras vaihtoehto sen sijaan, etta
se olisi automaatio. Varsinkin
vahvan hankintaosaston hankin-
tayksikét toivoivat vapautta.

Yhteishankinnoissa on hyvia ja
huonoja puolia. Mahdollistaa han-
kintojen tekemisen myos niille,
jotka eivat sita valttamatta riitta-
vasti osaa, mika aiheuttaa omia
ongelmia. Tydllistdd saman ver-
ran kuin oma hankinta. Joihinkin
kategorioihin ei tunnu sopivan.

Pidetaan, koetaan selkeiksi, ymmaér-
rettaviksi, asiakkaan tyéta helpotta-
viksi, tasa-arvoisiksi. Hy6dyllisia var-
sinkin niille, joilla ei ole paljon kilpai-
lutuskokemusta. Iso saastdpotenti-
aali.

b) Mita hyatyja yhteis-
hankinnan toteutta-
misesta on hankin-
tayksikolle?

Valmiit asiakirjamallit ja -pohjat,
hankinnan kohteeseen keskittymi-
nen tarjoajien soveltuvuuden si-
jaan, paljon asiantuntijoita apuna
Hanselissa. Kevyempi omaan
hankintaan verrattuna, jos hankin-
tayksikolla ei ole vahvaa sub-
stanssiosaamista.

Véhentaa mahdollisia virheit4 ja hal-
linnollista ty6ta, nopeuttaa prosessia.
Yhteishankintayksikén antama tuki ja
toimittajien automaattinen seuranta
ja valvonta. Volyymihyodyt erityisesti
pienille hankintayksildille.
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Kysymys Hankintayksikot Yhteishankintayksikko

c) Mita haittoja tai Ennalta maaritetyt hinta ja laatu Hankintayksikéille haastavaa kaytto-
haasteita yhteis- koetaan valilla ahtaiksi, ei paédse  velvoitteen piiriin kuuluvat hankinnat,
hankintana kilpai- raataloimaan itselle. Erityisesti joissa myds yhteishankintayksikon
luttamiseen liittyy?  turvallisuusvaatimusten yhteenso-  on pakko tehda kompromisseja eh-

vittaminen haastavaa. toihin.

Kilpailutusten painottuminen pk-
seudulle ja yhden toimipisteen
hankintayksik6ihin toimittajineen
ja ehtoineen aiheuttaa hankaluuk-
sia valtakunnallisille hankintayksi-
koille.

Hyvaksi havaittuja toimittajia ei
saada yhteishankintojen piiriin.

d) Millaisia haasteita Osa koki hankintayksikon jadvan  Kolmikantaneuvottelut yhteishankin-
toimittajien kanssa  yksin yhteishankintayksikén ol- tayksikon, asiakkaan ja tarjoajan
voi olla yhteishan-  lessa haluton puuttumaan. Osa kanssa. Tuetaan asiakasta, toivotaan
kinnan aikana ja mi- piti nopeampana ja helpompana enemman reklamaatioita asiakkailta.
ten ne hoidetaan? selvittda asiaa itse suoraan toimit-  Asiakas vastuussa omista minikilpai-
tajan kanssa yhteishankintayksi-  lutuksistaan, tarvittaessa annetaan
kon sijasta. Valilla haluttaisiin tukea.
eroon hankalasta toimittajasta, ja
neuvottelu siita yhteishankintayk-
sikon kanssa voi olla hankalaa.

e) Millaista yhteishan-  Koettiin vievan suunnilleen saman ~ ---
kintoihin liittyva verran aikaa. Esimerkiksi yhteis-
ajankayttoé on omiin  hankinnan ohjeisiin perehtyminen
hankintoihin verrat-  vie aikaa, vaikka aikaa voi jois-
tuna? sain kohti muuten saastaa.
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Kysymys Hankintayksikot Yhteishankintayksikko
f) Onko yhteishankin-  Puitejérjestely kateva varsinkin DPS:ssa yhteishankintayksikko
tana toteutetun pui-  pieniss& hankinnoissa, ranking- joutuu enemman miettimaan,
tejarjestelyn ja jarjestelma on hyva. miten tarjouspyynt6 kannattaa
DPS:nvalillaeroja  DPS:ssj tydlaytta lisaa kaiken kil- ~ rakentaa kilpailumallin toimi-
tyolaydessa? pailuttamisvelvollisuus, samoin maan saamiseksi.
sopimuksen tekeminen paatoksen Puitejarjestelyn sééntelymuutok-
jalkeen pelkan ilmoituksen sijasta.  set ja oikeuskaytantd ovat teh-
Kilpailutuksen jélkeinen vaihe hie-  neet siita télla hetkelld DPS:aa
man tydlaampi kuin puitejarjeste-  ty6ladmman, DPS:n ollessa ai-
lyssa. nakin viela vapaammin saan-
Pohdittiin, saadaanko puitejarjes-  nelty.
telyja enda tietyissa kategorioissa
Hanselilta.
Valilla kilpailutusmateriaalia on lii-
kaa molemmissa kategorioissa tai
se on monimutkaista.
g) Miten yhteishankin-  --- Riippuu hankintakategoriasta ja
tayksikko paattaa, siitd, kummalla asiakkaiden tar-

toteutetaanko yh-
teishankinta puite-
jarjestelyna vai
DPS:na?

peet saa paremmin toteutettua.
Vaikuttaa mm. volyymien
maara, tarpeiden raatalointitarve
ja onko kategoriaan riittavasti
toimittajia. Puitejarjestely on
huono, jos toimittajia on vahan.
Asiakastyoryhmissa asiakkaat
saattavat suoraan toivoa, etta
jompikumpi vaihtoehto pitaa ti-
puttaa pois. Edeltavan hankinta-
kauden kokemukset ja ole-
massa olevat kilpailutuskoneet
vaikuttavat myos.
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Kysymys

Hankintayksikot

Yhteishankintayksikko

h) Onko tarjoajien ja

tarjousten maa-
rassa huomattu
eroja yhteishankin-
tana toteutettujen
puitejarjestelyn ja
DPS:n vililla?

Vaikutelma, ettd DPS:ssa olisi
enemman.

Mahdollisesti enemman
DPS:ss3, toisaalta alakohtaista.

Onko uusia tarjoajia
paassyt mukaan kil-
pailuun yhteishan-
kintana toteutetun
DPS:n avulla?

Haastateltavilla ei ole suoria ha-
vaintoja sellaisesta.

Uudet pienet toimijat eivat valt-
tamatta ymmarra, miten tehda
tarjouksia, tarjota ryhmittymana
ym. Sanktiot sopimusrikkomuk-
sista kovat, mika voi pelottaa
osallistumisessa.

j)

Kaytetaanko han-
kintayksikén
omissa hankin-
noissa itse tehtyja
puitejérjestelyja tai
DPS:aa?

Puitejarjestelya suosittiin, DPS
harvinaisempi. Puitejarjestelya
kaytetty erityisesti, jos sita ei ole
yhteishankintana tai jos hankin-
tayksikolla on erityistarpeita, joita
yhteishankintapuitejarjestely ei
tyydyta. Yksi totesi tekevansa Ia-
hinn& suorahankintoja omana
hankintana.
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Kysymys

Hankintayksikot

Yhteishankintayksikko

k) Onko tuotteen tai

palvelun hinnassa
tai laadussa ollut
eroa hankintata-
vasta riippuen?

Hankintakauden aikaiset kiinteat
hinnat koettiin ongelmiksi, koska
pitkat kiinteat jaksot voivat vahen-
taa tarjousten maaraa, jos markki-
nahinnat vaihtelevat. Epailyksia
siita, etta toimittajat ylimitoittavat
tarvittavan tuntimaaran yksikko-
hinnan ollessa niille liian alhainen.

Laadussa osa oli huomannut
vaihtelua, osa ei. Ongelmat liitty-
vat paljon yhteishankintojen ja toi-
mittajien pk-keskeisyyteen silloin,
kun hankintayksikko tarvitsee pal-
velua ympari Suomea. Myos han-
kintayksikon oma vastuu laadun
maarittelyssa mainittiin.
Toimittajien alihankkijoiden intres-
sit tuottaa hyvia palveluja kyseen-
alaistettiin.

Hinnan osalta korostettiin yhteishan-
kintayksikén asettamia enimmaéishin-
tatasoja, joiden pitéisi tasoittaa eroja.
Laadun osalta merkitysta |ahinna
hankintayksikdn maarittelemalla tydn
lagjuudella.

Eroaako sopimus-
ehtojen seuranta
puitejérjestelyn,
DPS:n ja oman han-
kinnan valilla?

Ei eroa, tarkeimpia sopimuksia
seurataan eniten kilpailutusta-
vasta riippumatta.

Ei eroa.

m) Kayttavatko hankin-

tayksikot Hanselin
yhteishankintaan
osallistuessaan Mi-
nikisa-apuria tai
vastaavaa apua, vai
kilpailutetaanko
hankinnat ilman?

Osa haastateltavista kéyttanyt
jossain maarin, padasiassa kilpai-
lutetaan iiman apureita.
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Kysymys Hankintayksikot Yhteishankintayksikko

n) Miksi hankintayk- Joillakin yhteishankintojen ensisi- ==
sikko kilpailuttaa jaisuudesta on linjattu ylemmalla
siivous- tai muutto-  tasolla tai omassa hankintaohjeis-
palvelut Hanselin tuksessa, tarkoituksena hankinto-
yhteishankintojen jen lainmukaisuuden varmistami-
kautta? nen ja toimintamenosaaston ai-

kaansaaminen.

Jotkut kokivat, etta linjaus tai tah-
totila tulee valtiovarainministeri-
0sta, eika osattu kommentoida,
olisiko kilpailutettu itse ilman
VM:sta yhteishankintaan koettua
painostusta.

Joillakin ei ollut linjauksia tai koet-
tuja linjauksia, mutta haastatelta-
vat arvelivat, etta kayttaisivat yh-
teishankintoja niiden toimivuuden
vuoksi. Toisaalta haluaisivat kayt-
taa 1&hinnd vain silloin, kun yh-
teishankinta aidosti palvelee han-
kintayksik6n tarpeita automaatti-
sen kayttamisen sijasta.

8.4 Yhteenveto

Tassa luvussa selvitettiin hankintayksikdille hankinnoista aiheutuvien prosessikustan-
nuksien mittakaavaa haastattelujen avulla. Tarkasteluun sisallytetyt hankinnat valittiin
Hansel Oy:n yhteishankintojen toteuma-aineiston ja Hilman avulla, koska talléin oli
mahdollista 16ytaa hankintoja, joissa tietyn organisaation sisalla samaa tuote- tai pal-
velukategoriaa hankitaan erilaisilla hankintatavoilla. Haastatteluiden laadullisilla kysy-
myksilla voitiin valottaa hankintayksikdiden suhtautumista yhteishankintoihin seka
saatiin hankintayksikdiden ja yhteishankintayksikon ndkemyksia erilaisiin yhteishan-
kintoihin liittyviin kysymyksiin.

Prosessikustannuksia tarkasteltiin yhden yhteishankintayksikon ja neljan hankintayk-
sikon siivous- ja muuttokuljetuspalvelujen hankinnoissa. Tarkastelluissa hankinnoissa
kaytettiin omaa hankintaa, puitejarjestelya seka dynaamista hankintajarjestelmaa.
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Prosessikustannusten osuutta hankintojen arvosta vertailtaessa havaittiin, ettéd dynaa-
minen hankintajarjestelma on kaikissa tarkastelluissa tapauksissa naiden suhteellis-
ten prosessikustannuksien ndkdkulmasta puitejarjestelya halvempi tapa toteuttaa yh-
teishankinta. Muuttokuljetuspalveluissa omahankinta nayttaytyy prosessikustannuksil-
taan edullisempana verrattuna DPS:8an hankintayksikodn sisdisessa vertailussa, mutta
siivouspalveluissa DPS on omahankintaa edullisempi. DPS:n ja omahankinnan ver-
tailu perustuu kuitenkin vain yhteen hankintaan kussakin palvelukategoriassa.

Yhteenvetona laadullisista kysymyksista voidaan todeta, ettd hankintayksikot katso-
vat, ettd yhteishankinnoille on paikkansa ja niille on tarvetta. Ne helpottavat hankin-
tayksikon tydta monelta osin, mutta toisaalta kompromissit, joita joudutaan tekemaan
useiden eri asiakkaiden erilaisten tarpeiden vuoksi ja niistd seuraavat valinnat kilpailu-
tuksen ehtoihin voivat aiheuttaa haasteita varsinkin, jos hankintayksikolla on erityisia
tarpeita. Yhteishankintojen painottumista pk-seudulle ja ehtojen laatimista yhden toi-
mipisteen hankintayksikdita silmalla pitden pidetdan haasteellisena.

Puitejarjestelya pidetdan hieman kevyempana menettelyna kuin DPS:a3a, koska puite-
jarjestely ei aina edellyta yksittaisen hankinnan kilpailuttamista erikseen, mutta toi-
saalta alkuaikojen negatiiviset ennakkoluulot DPS:83 kohtaan ovat alkaneet lientya.
Hankintayksikoilla on vaikutelma, ettd DPS:ssa saataisiin hieman enemman tarjouksia
kuin puitejarjestelyssa, mutta pddosin vanhat tutut toimittajat voittavat kilpailutuksia
uusien toimijoiden sijasta. Uusien ja pienten toimijoiden ymmarrysta ja kykya tehda
hyvia tarjouksia kyseenalaistetaan.

Yhteishankintayksikko piti yhteishankintoja hyddyllisina ja tarpeellisina ja hyvin moniin
tilanteisiin sopivina. Sen mukaan yhteishankinnat helpottavat yksittaisten hankintayk-
sikdiden toimintaa ja voivat tuoda niille ajallista saastda. Yhteishankintayksikko tiedos-
taa kuitenkin myos haasteet, joita hankintayksikot kokevat yhteishankintoja kayttaes-
saan, kuten valttamattomat kompromissit, joita kilpailutuksen ehtoihin on tehtava kayt-
tdjakunnan moninaisuuden vuoksi.
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9 Johtopaatokset

Taman selvityksen tavoitteena oli tutkia yhteishankintojen kustannusvaikutuksia. Kus-
tannusvaikutuksilla tarkoitetaan tassa yhteydessa seka hankintamenettelyn osana to-
teutuvaa ja hankkijan maksamaa tavaran tai palvelun ostohintaa etta hankintoihin liit-
tyvia, hankkijoille koituvia prosessikustannuksia. Tarjoajien prosessikustannuksia ei
sen sijaan tarkasteltu. Selvitimme, saadaanko hankintojen keskittamisella euromaa-
raisia kustannussaastoja alhaisempien sopimushintojen seurauksena. Useissa tilan-
teissa tama pelkistyy kysymykseen, johtaako yhteishankinta alhaisempiin yksikkdhin-
toihin. Lisaksi selvitimme, tuottaako hankintatoimen keskittaminen euromaaraisia kus-
tannussaastodja alhaisempien prosessikustannusten myoéta ja vaheneekd hankintayk-
sikdiden hankintaprosessin kokonaistydmaara yhteishankintoja tehtaessa. Tarkaste-
limme myds, miten yhteishankintojen eri kilpailutustavat (perinteiset puitesopimukset,
DPS-menettely, oma hankinta) vaikuttavat hankintaprosessin prosessikustannuksiin.

Selvityksessa tarkastellun kansainvalisen teoreettisen tutkimuskirjallisuuden perus-
teella on syyta olettaa, ettd yhteishankinnoissa pystytdan hyddyntamaan erilaisia mit-
takaavaetuja etenkin, jos kyseessa on riittdvan standardoitu tuote. Myds kansainvali-
nen empiirinen tutkimuskirjallisuus tukee nakemysta, ettd yhteishankinnoilla voidaan
saavuttaa kenties merkittavidkin kustannussaastoja halvempien toteutuneiden hankin-
tahintojen ansiosta. Kustannussaastdjen suuruus vaikuttaa kuitenkin tutkimuskirjalli-
suuden valossa riippuvan hankittavasta tuotteesta ja palvelusta seka yleisemmin han-
kinnan kontekstista.

Selvityksen osana pyrimme lisaksi tutkimaan yhteishankintojen kustannusvaikutuksia
empiirisesti. Tama tehtiin seka hankintayksikéille kohdistettujen haastatteluiden avulla
etta erityisesti tutkimalla suomalaisista hankinnoista saatavilla olevia tilastoaineistoja
tilastollisten ja ekonometristen menetelmien avulla. Naiden empiiristen tarkasteluiden
osalta selvityksen tavoitteet saavutettiin vain osin. Koemme ensinnakin, ettd haastat-
telut onnistuivat tuottamaan uusia nakékulmia mm. hankintayksikoiden prosessikus-
tannuksista ja siitd, kuinka hyddylliseksi ne kokevat yhteishankinnat. Toisaalta selvi-
tyksessa tehtyjen tilastollisten ja ekonometristen tarkasteluiden tuloksiin liittyy merkit-
tavia rajoitteita ja puutteita. Ne johtuvat paaosin siita, ettd suomalaisista hankinnoista
ei ole saatavissa sellaista riittdvan kattavaa ja hyvalaatuista tilastoaineistoa, jonka pe-
rusteella voitaisiin selvittda yhteishankintojen kustannusvaikutukset kattavasti ja luo-
tettavasti.

Esimerkkeind havaituista, hankintoja koskevien tilastojen aineisto-ongelmista voidaan
mainita mm. seuraavat:
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o Aineistojen sirpaleisuus ja valikoituneisuus, jotka johtuvat esimerkiksi
siitd, etta hankinta-aineistoja ei kerata keskitetysti ja etta tietyiltd osin
saatavilla olevien tietokantojen edustavuus riippuu siita, onko hankin-
taan osallistuneelta yritykselta saatu lupa tietojen kaytt6on tilastoissa.

o Tietokantojen vaillinainen tietosiséltd, joka viittaa mm. siihen, etta nykyi-
siin tietokantoihin ei kerata riittdvan monipuolisesti tietoa kilpailutetta-
vasta palvelusta tai hyddykkeesta ja ettd nykymuotoisista rekistereista ei
voida useissa tapauksissa laskea kilpailutetun hyddykkeen tai palvelun
tarjousten yksikkohintaa (tiedetdan kokonaishinta, mutta ei ostomaaria)
tai hankinnan kokonaishintaa (tiedetédan yksikkohinta, mutta ei ostomaa-
ria). Olemme osana tata hanketta ja osana muita kdynnissa olevia tutki-
muksiamme havainneet mygs, etta tietokannoissa ei ole ollut riittdvan
tarkkaa tietoa hankinnoissa hyddynnetyista pisteytyissdanndista tai han-
kinnoille mahdollisesti asetetuista muista yhteiskunnallisista tavoitteista,
kuten esimerkiksi niissa olevista ymparistd-, innovaatio- tai tyollistamis-
tavoitteista.

e Puuttuvat linkitystiedot, jotka viittaavat siihen, etta ei ole olemassa yhte-
naisia tunnistetietoja, joiden avulla hankinta- ja kilpailutusvaiheen tietoja
voitaisiin yhdistad mydhempiin toteutus- ja laskutusvaiheen tietoihin. Ta-
mankaltainen tieto on tarpeellista mm. mahdollisten kustannusylitysten
seurantaa varten.

Yksi tdman hankkeen keskeinen johtopaatds edelld sanotun valossa onkin, ettd julki-
sista hankinnoista saatavien yhteiskunnallisten hyotyjen ja toisaalta niihin liitty-
vien ongelmien ja epdkohtien tarkka ja kattava arvioiminen ei ole nykyisin mah-
dollista aineistopuutteiden vuoksi. Tdma on mielestdmme valitettavaa, koska julki-
set hankinnat ovat merkittava julkinen kuluera ja koska monet havaituista aineistoihin
liittyvista puutteista olisi korjattavissa, mikali yhteiskunnallinen tahtotila tilanteen pa-
rantamiseksi 16ytyy.

Ongelma on toisin sanoen se, ettd hankinnoista ei synny yleisesti saatavilla olevaa,
kattavaa ja oikeat tiedot tuottavaa jarjestelmaa. Hyva jarjestelma tuottaisi kaikista
hankinnoista avoimen rekisterin, jossa olisivat hankittavan kohteen ja hankkijoiden
tarkat tiedot, kilpailutuksen yksityiskohtaiset saannot, kaikki tarjoukset ja tiedot tarjo-
ajista seka tiedot hankintaan liittyvista toteutuneiden ostojen maarista ja hinnoista. On
syyta erikseen todeta, etta tallainen tietojarjestelma olisi mahdollista toteuttaa. Esi-
merkiksi Ukrainassa on ollut sellainen kaytdssa jo vuodesta 2015. Myds valtiovarain-
ministerio (2022a) on korostanut, ettd hankintatietoa tarvitaan koko hankinnan elin-
kaaren ajalta hankintojen suunnittelusta sopimusten seurantaan sekd menojen kasit-
telyyn saakka. Hankintatiedon tulee olla saatavilla automaattisesti seka sita taytyy
pystya yhdistamaan eri jarjestelmista.
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Mainituista aineistorajoitteista ja -puutteista huolimatta teimme osana tata selvitysta
useita erilaisia empiirisia ja ekonometrisia tarkasteluita:

o Mikro-ekonometrinen tarkastelu: Vertailimme yhteishankintayksikoiden
hankintoja hankintayksikdiden itse toteuttamiin hankintoihin. Keskeinen
ongelma tallaisessa vertailussa on jo todettujen aineisto-ongelmien li-
saksi se, etta yhteishankintapaatosta ja toteutunutta hankintahintaa voi
selittda jokin tutkijoille havaitsematon ("aineistosta puuttuva”) kohteen tai
hankintatilanteen ominaisuus. Toteutimme tdman tarkastelun regressio-
analyysin avulla, hyédyntaen ns. instrumenttimuuttuja-menetelmaa.
Tassa tarkastelussa alue-toimiala-tason yhteishankintanormit, eli yhteis-
hankintojen yleisyys alue-toimiala-tasolla tarkasteltuna, toimi instrument-
tina. Ideana instrumenttimuuttujamenetelmassa on, ettd hankintata-
voissa on todennakdisesti aluekohtaisia tottumuksia, ja ndma tottumuk-
set vaikuttavat suoraan yhteishankintapdatékseen, mutta oletettavasti
hintoihin vain epasuorasti kyseisen paatoksen kautta. Toiveena on hyo-
dyntaa tata vaihtelua siten, ettd estimointituloksia ei sotkisi se, ettd seka
yhteishankintapaatdsta etta hintaa voi selittda jokin havaitsematon koh-
teen ominaisuus. Vertailun perusteella yhteishankintojen standardoidut
hinnat (voittomarginaali tai suhteellinen hintaero) ovat hieman alhaisem-
mat kuin omissa hankinnoissa. Havaitut erot ovat kuitenkin melko pie-
nia, eivatka ne tyypillisesti ole tilastollisesti merkitsevia. Yhteishankin-
noissa on enemman potentiaalista kilpailua (ts. enemman mahdollisia
tarjoajia), mutta se nakyy vain melko pienena kasvuna jatettyjen tarjouk-
sien maarissa. Tama puolestaan tarkoittaa, ettéd huolimatta suurem-
masta potentiaalisten tarjoajien maarasta yhteishankinnoissa toteutunut
kilpailun aste ei niissa ole paljoakaan kovempi. Taman analyysin perus-
teella emme voi tehda kovin pitkalle menevia johtopaatdksia. Ne kuiten-
kin antavat viitteitd siitd, etta yhteishankinnoilla voidaan saada lisaa kil-
pailua ja kustannussaast®ja, mutta samalla vaikuttaa silta, etta keski-
maarin ndma hyodyt eivat vaikuttaisi olevan suuria. Saattaakin olla, etta
yhteishankinnoilla saavutetaan kustannusetuja todennakoisesti parem-
min, jos tarkkaan harkitaan, millaisissa hankinnoissa niita kaytetaan.

o Tilastolliset tapaustutkimukset vertailukelpoisilla yksikkéhinnoilla: Toteu-
timme myos kaksi tilastollista tapaustutkimusta sellaisilla toimialoilla,
joissa havaitaan vertailukelpoinen yksikkdhinta eri hankintojen valilla, eli
siivouspalveluissa ja sorankuljetuksessa. Aineistojen sisalléllisten puut-
teiden vuoksi tallaisia toimialoja ei ole kaytettavissa aineistossa kovin-
kaan monta. Molemmilla toimialoilla yhteishankinnoissa hankintahinnat
ovat selvasti alempia kuin hankintayksikéiden omissa hankinnoissa. Sii-
vouspalveluiden osalta syy tdhan saattaa olla se, etta yhteishankin-
noissa on tiukempi toteutunut kilpailu jatettyjen tarjousten maaralla mi-
tattuna. Sorakuljetusten osalta vaikuttaa silta, ettd hankintayksikoiden
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omissa hankinnoissa tiettyja tarjoajia suositaan. Loyddmme nimittain
nayttoa siita, etta sellaiset tarjoajat, jotka ovat voittaneet paljon hankin-
toja aiemmin, voittavat systemaattisesti myds hyvin tiukkoja kilpailuja,
vaikka hyvin tiukoissa hankintakilpailuissa voittamisen voidaan olettaa
lahtokohtaisesti olevan satunnaista. Analyysi osoittaa, etta ainakin joil-
lain toimialoilla yhteishankinnat voivat tuottaa (mahdollisesti merkittavia-
kin) kustannussaastoja, mutta ettd syy kustannussaastoille voi vaihdella
toimialoittain ja tuoteryhmittain. Tama analyysi tukee arviota, etta olisi
erityisen tarkeda soveltaa yhteishankintoja sopivilla toimialoilla ja etta
naista voitaisiin tuottaa enemman tutkimustietoa.

o Tilastollinen tapaustutkimus puitejérjestely- ja DPS-menettelyjen parem-
muudesta: Pyrimme myos vertailemaan eri yhteishankintamekanismeja
eli puitejarjestelya ja DPS-menettelya toisiinsa niiden hintavaikutusten
osalta. Tamakin analyysi toteutettiin yhta toimialaa koskevana tilastolli-
sena tapaustutkimuksena, koska vain tilausajopalveluista 16ytyi seka eri
hankintojen valilla vertailukelpoisia hintoja ettd vaihtelua yhteishankinta-
mekanismissa. DPS-menettely tuottaa hieman halvemmat hinnat, mutta
tamankin johtopaatoksen luotettavuutta nakertaa se, etta aineiston pie-
nuuden vuoksi hintaero ei ole tilastollisesti merkitseva. Myonteista hinta-
vaikutusta kuitenkin tukee se, ettd DPS-menettely houkuttelee enem-
man tarjoajia. Tama ero on tilastollisesti merkitseva. Naita hankintata-
poja on helpompi vertailla kattavammin tulevaisuudessa, koska melko
uudesta DPS-menettelystd on myéhemmin kertynyt enemman aineistoa
eri toimialoilla.

Yhteenvetona tassé selvityksessa toteutetuista ekonometrisista tarkasteluista voidaan
todeta seuraavaa: Saamme alustavaa — mutta puutteellisten hankinta-aineistojen
vuoksi tilastollisesti epdvarmaa — nayttoa siita, ettd yhteishankinnat voivat tuot-
taa kustannussaastoja ja etta syy sille, miksi ja miten paljon kustannussaastoja
saavutetaan, voi vaihdella toimialoittain ja tuoteryhmittain ja mahdollisesti
myos kaytetyn yhteishankintamekanismin mukaan. On siis tarpeen parantaa ai-
neistojen kattavuutta ja tietosisaltoa, jotta voidaan selvittda paremmin ja jarjestelmalli-
semmin mm. sita, milla toimialoilla ja missa tilanteissa kustannussaastdja on todenna-
kdisimmin saavutettavissa.

Osana selvitysta tehtiin myds haastatteluihin perustuvia tarkasteluita. Tarkastelimme
niiden avulla eroja hankintayksikéiden prosessikustannuksissa oman hankinnan, pui-
tejarjestelyn ja DPS-menettelyn valilla. Kerasimme tata tietoa toteuttamalla joitakin
haastatteluita hankintayksikbissa. Haastateltavat kokivat, ettd yhteishankinnoista on
hyotya, mutta ettd hyddyt eivat toteudu kaikissa hankinnoissa. Haastatteluista kavi
my0s ilmi, ettd oman organisaation johdolta tai ohjaavalta ministeridlta tulee liikaa pai-
netta tehda yhteishankintoja. Joskus hankintayksikdn itse toteuttama hankinta voisi
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tuottaa paremman tuloksen, erityisesti silloin kun hankintayksikoélla on erityisia tar-
peita, joihin yhteishankinnan ehdot sopivat huonosti. Kavi ilmi, ettei edes DPS:n mini-
kilpailutuksessa hankinnan ehtoja saada taipumaan riittdvasti hankintayksikéiden na-
kékulmasta. DPS-menettely koettiin jonkin verran tydlaammaksi kuin puitejarjestely,
mutta kenties paremmaksi kilpailun kannalta. Varsinaisia ajankaytollisia eroja ei tuotu
esiin. Voimakkaita mielipide- tai suhtautumiseroja yhteishankintana toteutettavan
DPS:n ja puitejarjestelyn valilta ei I16ytynyt. Jotkut haastateltavat totesivat suhtautu-
neensa hieman varautuneesti DPS:3an sen tullessa, mutta pitdvansa menettelysta
nykyaan siind missa muistakin. Myos haastattelut tukevat nakemysta siita, etta yh-
teishankinnat voivat tuottaa kustannussaastoja tietyissa tilanteissa ja etta saa-
tavat hyodyt voivat vaihdella tilanteen mukaan ja mahdollisesti kdytetyn yhteis-
hankintamekanismin mukaan.

Selvityksemme perusteella yhteishankinnoista voi olla tietyilla toimialoilla merkittdvaa
hyotya verrattuna hankintayksikon itse toteuttamaan omaan hankintaan. Toisaalta yh-
teishankintamenettelyn osalta ei saatu selkeda kuvaa eri mekanismien paremmuu-
desta. Huolimatta selvityksen puitteissa todetuista aineistorajoitteista ja -puutteista
voidaan todeta, ettd saatujen tulosten perusteella yhteishankintoihin on perusteltua
siirtya niilla aloilla ja niissa tilanteissa, joihin se parhaiten sopii. Tallaisia ovat todenna-
koisesti mm. tuotteet ja palvelut, jotka ovat samankaltaisia ja tasalaatuisia ja joihin ei
lity hankintayksikkdkohtaisia erityistarpeita. Yleisemmin se, milla toimialoilla ja missa
tilanteissa yhteishankinnoista on saavutettavissa eniten hyétya, kaipaa lisaselvitysta
nykyistd paremmilla aineistoilla.
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VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:30

Liitteet

Liite 1: Hankinta-asiakirjoihin perustuva dynaamisen
hankintajarjestelman ja puitejarjestelyn valinen vertailu

Taulukossa 34 kuvataan puitejarjestelyiden ja DPS:n valinen hinta- ja kilpailuvertailu
kunkin tarkasteluun siséllytetyn yhteishankinnan kohteessa. Vertailuun sisallytetaan
ainoastaan muuttokuljetuspalvelut ja siivouspalvelut, koska naille hankinnoille on
mahdollista laskea tarjousasiakirjoista hyvin maaritelty yksikkdhinta. Vertailuun on si-
séllytetty vain hankintayksikkdja, joissa on tehty hankintoja sekéd DPS:I14 ettd puitejar-
jestelylla®*. Siivouspalveluissa verrataan kilpailutukseen jatettyjen tarjouksien luku-
maaria ja siivouksen nelidmetrikohtaista kustannusta ja muuttokuljetuspalveluissa kil-
pailutukseen jatettyjen tarjouksien lukumaaria seka tyontekijéiden ja muuttoauton kes-
kimaaraista tuntihintaa. Taulukon ensimmaisessa sarakkeessa on yhteishankinnan
kohde, toinen ja kolmas sarake sisaltavat voittaneiden tarjouksien (yksikkd)hinnat pui-
tejarjestelyn ja DPS:n aikana, neljannessa sarakkeessa on laskettu hintojen erotus
puitejarjestelyn ja dynaamisen hankintajarjestelman valilla.

Taulukko 34. Puitejarjestelyn ja dynaamisen hankintajarjestelman hintavertailu

Keskiméaarainen Keskiméaarainen

szrs]iekeklc!iﬁi:ntavertailu yksikkohinta yksikkGhinta H;?;:ljjin
puitejarjestelyssa DPS
1,58 2,42 0.85
Siivouspalvelut (€/m2) (1,15) (0,50) (0 Y56}
[1,02; 4,17] [2,07; 2,78] ’

_ 25,65 35,47 "
Muuttokuljetuspalvelut, -9,82
6 (€h) (3,52) (8,47) (2.56)

[20,8; 30,41] [19,76; 54,47] ’

_ 44,33 62,25 N
Muuttokuljetuspalvelut, (10,15) (7.10) -17,93
auto (€/h) ’ ’ {4,71}

[34,38; 60,82] [48,61; 69,32]

54 Laskelmat tehtiin myos sisallyttamalla kaikki hankintayksikét mukaan laskelmiin, mutta talla ei
ollut vaikutusta puitejarjestelyn ja DPS:n erotuksen etumerkkiin tai tilastolliseen merkitsevyyteen
95 %:n luottamustasolla.
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. - Keskimadrainen  Keskimaardinen Erotus
Paneeli B: Tarjoajien

o tarjoajien lkm. tarjoajien lkm.  tarjoajien
lukuméara puitejarjestelyssa DPS maarissa
2,71 1,5 191
Siivouspalvelut (0,76) (0,71) {0’58}
2; 4] [1; 2] ’
2,29 5,09 281
Muuttokuljetuspalvelut (1,11) (1,87) {(’) 70)
[1; 4] [2; 8] ’

Taulukon 34 toisessa ja kolmannessa sarakkeessa kuvataan keskimaaraiset yksikkéhinnat pa-
neelissa A ja tarjoajien lukumaara paneelissa B. Keskiarvojen alla kaarisulkeissa on ilmoitettu
keskihajonta. Hakasulkeissa on ilmoitettu otoksen minimi- ja maksimiarvot. Viimeisessa sarak-
keessa ilmoitetaan keskiarvojen erotus ja aaltosuluissa keskivirhe. Erotuksien tilastollinen merkit-
sevyys on testattu erisuurten varianssien t-testilla. Erotuksien tilastollinen merkitsevyys on mer-
kitty seuraavasti: p < 0,05 *, p < 0,01 **, p < 0,001 ***.

Taulukossa 34 verrataan yhteishankintojen yksikkohintoja ja kilpailutukseen osallistu-
neiden tarjoajien lukumaaria puitejarjestelyn ja DPS:n valilla. Vertailussa kaytettavat
hinnat on deflatoitu kuluttajahintaindeksin avulla vuoden 2021 tammikuun arvoon. Sii-
vouspalveluissa verrataan siivotun nelidmetrin keskihintaa ja muuttokuljetuspalve-
luissa tydtunnin ja muuttoauton keskimaaraista tuntihintaa. Taulukon 34 paneelissa A
verrataan yksikkohintoja puitejarjestelyn ja DPS:n valilla ja puitejarjestelyssa toteute-
tut yksikkdhinnat ovat DPS:4a halvempia. Siivouspalvelujen kohdalla yksikkéhintojen
valinen ero on 0,85 (€/m?) puitejarjestelyn hyvaksi, mutta muuttokuljetuspalveluissa
puitejarjestely on tyon osalta 9,82 (€/h) ja muuttoauton osalta 17,93 (€/h) DPS:aa hal-
vempi.® Keskiarvojen taustalla on merkittdvaa vaihtelua, mika on havaittavissa esi-
merkiksi otoksista lasketuista keskihajonnoista tai raportoidusta suurimmista arvoista.
Muuttokuljetuspalveluiden tyon tuntihinnan keskihajonta on DPS:ss& melkein kolmin-
kertainen puitejarjestelyyn verrattuna ja vastaavasti suurin tuntihinnan arvo on mel-
kein kaksinkertainen puitejarjestelyyn verrattuna. Samanaikaisesti pienin tuntihinnan
arvo on lahes yhta suuri puitejarjestelyn ja DPS:n valilla.

Taulukon 34 paneeli A:ssa esitettyihin vertailuihin liittyy merkittdvaa epavarmuutta,
koska vertailut perustuvat yksinkertaiseen keskiarvovertailuun. Taulukon 30 regres-
sioanalyyseissa havaintoyksikdiden valisia eroja oli mahdollista huomioida kontrolli-
muuttujien avulla ja kontrollimuuttujien lisddminen vaikutti puitejarjestelyn ja DPS:n
valisiin eroihin. Yksikkohintoihin perustuvassa vertailussa havaittavien erojen kontrol-
loiminen ei ole mahdollista, koska aineisto ei sisalla tilausajojen tapaan monipuolisia

55 Taulukossa 34 esitetdan tarjoustiedoista lasketut keskiarvot, otoksen keskihajonta kaarisuluissa
ja otoksen minimi ja maksimi hakasuluissa. Esimerkiksi siivouspalveluissa puitejarjestelyssa kes-
kihinta oli 1,58 (€/m?), tarjouksien keskihajonta (1,15 (€/m?)) ja otoksen pienin ja suurin tarjous
olivat vastaavasti [1,02 (€/m?3); 4,17 (€/m?)].
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taustatietoja kilpailutuksen kohteesta ja havaintojen kokonaismaara on vahainen. Sii-
vouspalveluissa aineistoa oli 12 havainnon (kilpailutuksen) verran ja muuttokuljetus-
palveluissa 23 havainnon (kilpailutuksen) verran, joista lopulta kdytettiin 9 ja 18 ha-
vaintoa, kun taas tilausajojen regressioanalyysissa aineistossa 490 havaintoa (kilpai-
lutusta). Kokonaistaloudellisten muutoksien huomioimisen vaikeus tuo haasteita tulok-
sien tulkintaan. Suurin osa vertailujen DPS-havainnoista ajoittuu korkean inflaation ai-
kaan, jolloin makrotaloudellisien seikkojen vuoksi DPS voi nayttaytya selkeasti kalliim-
pana tapana jarjestdd hankinta kuin puitejarjestely, vaikka havaittu hintaero ei suo-
raan johdu valitusta kilpailutustavasta.

Taulukon 34 paneelissa B verrataan yhteishankintoihin osallistuneiden tarjoajien luku-
ma&arid. Tuloksien mukaan siivouspalveluissa puitejarjestelyyn osallistui enemman tar-
joajia kuin DPS:n kautta jarjestettyyn hankintaan. Muuttokuljetuspalveluissa puitejar-
jestelyyn osallistui vahemman tarjoajia kuin DPS:n. Myds taulukon 34 paneelissa B
esitettyjen tulosten tulkintaan liittyy epavarmuutta, koska taustalla tapahtuvia koko-
naistaloudellisia muutoksia ei voida taysin huomioida. Tasta syysta havaittuja eroja
kilpailun maarassa ei voida taysin selittdd muutoksella yhteishankinnan kilpailutusta-
vassa.
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Liite 2: Hankintaprosessikuvauksia

Taulukko 35. Raportoidut hankintaprosessien kokonaiskestot

Siivouspalvelut

Kokemus
Sopimuksen Sopimuksen julkisista

Hankintayksikko arvo (t€)*  kesto (kk) hankinnoista

Vertailtujen

Prosessin

tarjousten kokonaiskesto

(vuosina) maara (h)
o Hankintayksikkd C <100 24-59 1 2 50
Puitejarjestely , ) _—
Yhteishankintayksikkd > 10 000 24-59 4 7 907
Hankintayksikké C <100 > 59 1 1 45
DPS Hankintayksikké D >10 000 > 59 17 18 1086
Yhteishankintayksikkd > 10 000 24-59 4 19 867
Oma hankinta Hankintayksikko D > 10000 > 59 17 46 1377
Muuttokuljetuspalvelut
. . }_(ok_er_nus Vertailtujen ~ Prosessin
. _— Sopimuksen Sopimuksen julkisista . .
Hankintayksikko X L tarjousten kokonaiskesto
arvo (t€) kesto (kk) hankinnoista v e
. maara (h)
(vuosina)
Hankintayksikkd A <100 <24 15 4 57
Puitejarjestely Hankintayksikko B <100 <24 10 3 34
Yhteishankintayksikkd 100-10 000 24-59 20 8 596
Hankintayksikkd A <100 24-59 20 3 25
DPS Hankintayksikké B <100 <24 10 8 42
Yhteishankintayksikkd > 10 000 > 59 20 9 475
Oma hankinta Hankintayksikko A 100-10 000 <24 20 7 50

Sopimusten arvot perustuvat hankinnan alkuajankohdan perusteella vuoden 2021 kuluttajahin-
taindeksilla deflatoituihin hankintasopimusten ennakoituihin arvoihin. Ainoana poikkeuksena on
hankintayksikk®d A:n puitejarjestelylla toteutetun hankinnan sopimuksen arvo, joka perustuu sopi-

muksen toteutuneeseen arvoon.
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Liite 3: Hankintojen prosessikustannusten arviointi

Prosessikustannusten laskemiseksi prosessin osavaiheen kokonaistyétunnit on ensin
jaettu tasan tittelikohtaisesti haastattelulomakkeen tietojen pohjalta. Haastattelulo-
makkeissa ei erotella, kuinka paljon aikaa yksittdisessa prosessin osavaiheessa yksit-
tainen tyontekija kayttaa. Poikkeuksena ovat haastatellun kayttamat tyotunnit, jotka on
raportoitu erikseen, ja yhteishankintayksikon raportoimat tyétunnit, jotka on jaoteltu tit-
telikohtaisesti koko hankintaprosessin ajalta.

Naiden ty6tuntien pohjalta on laskettu tittelikohtaiset palkkakustannukset koko hankin-
taprosessin ajalta. Palkat on arvioitu Tilastokeskuksen sektorikohtaisilla saannéllisen
tydajan kuukausiansion keskiarvoilla®, haastateltujen raportoimien vuosipalkkojen pe-
rusteella ja mm. yhteishankintayksikén ylimman johdon tapauksessa yhteishankin-
tayksikon vuosikertomuksen avulla. Yksityisen sektorin palkkojen arviointiin on kay-
tetty ammattiluokituksen (AML 2010) Iahinta vastaavaa luokitusta tittelille ja valtion
palkkojen arvioinnissa on kaytetty ammattinimikekohtaisia tietoja.

Lahes kaikki arvioinnissa kaytetyt palkkatiedot ovat vuodelta 2021 riippumatta hankin-
nan ajankohdasta, jotta kustannukset olisivat vertailukelpoisia riippumatta hankinnan
kestosta tai ajankohdasta. Poikkeuksena tdhan ovat haastateltujen raportoimat omat
palkkatiedot, jotka on deflatoitu vuoden 2021 tasolle kuluttajahintaindeksilla. Kuukau-
sipalkat on kerrottu 12:lla, jotta ne olisivat yhdenmukaisia vuosipalkkojen kanssa.
Vuosipalkat on jaettu 1 836:lla, joka on arvioitu vuositydtuntien lukumaara.

Jotta bruttopalkat saadaan muutettua todellisiksi kustannuksiksi, on palkat kerrottu

kertoimilla 1,255 ja 1,8 (yhteensa 2,259). Ensimmainen kerroin sisaltaa tydnantajan
maksamat palkan sivukulut ja lomarahat. Jalkimmainen kerroin on yleiskulukerroin.
Nama kertoimet ovat VATT:n vuoden 2021 arvioita.

5 Suomen virallinen tilasto (SVT): Yksityisen sektorin kuukausipalkat [verkkojulkaisu] ISSN=1798-
3894. Helsinki: Tilastokeskus [Viitattu: 19.1.2023]. Saantitapa: https://www.stat.fi/tilasto/yskp;
Suomen virallinen tilasto (SVT): Valtion kuukausipalkat [verkkojulkaisu] ISSN=1798-3460. Hel-
sinki: Tilastokeskus [Viitattu: 19.1.2023] Saantitapa: https://www.stat.fi/tilasto/vkp
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Taulukko 36. Laskennalliset prosessikustannukset ilman kulukertoimia

Hankintayksikko Palvelu DPS Sopimus Puitejarjestely Sopimus Omahankinta Sopimus
(%) (t€) (%) (t€) (%) (t€)
Yhteishankintayk- Muutto- 0,05  >10000 0,24 100-10
sikkd kuljetus 000
Yhteishankintayk- Sivous 0,01 >10000 0,01 >10 000
sikkd
Hankintayksikkd6 A Muutto- 0,79 <100 1,76 <100 0,28 100-10
kuljetus 000
Hankintayksikk6 B Muutto- 3,07 <100 6,36 <100
kuljetus
Hankintayksikké C Siivous 1,39 <100 2,17 <100
Hankintayksikko D Siivous 0,11 >10 000 0,12 >10 000

Taulukossa 36 on prosessikustannusten osuus sopimuksen arvosta. Taman oikealla puolella on
sopimuksen arvo tuhansina euroina.

Taulukko 36 sisaltaa prosessikustannukset osuutena sopimusten arvoista ilman
edelld mainittuja kertoimia (vrt. taulukko 32, jossa kustannukset on arvioitu kertoi-
milla). Taulukko 36 noudattelee prosessikustannusten vertailussa hankintayksikoiden
seka hankintatapojen valilld samaa jarjestysta kuin taulukon 32 paneeli B. Absoluutti-
set erot prosessikustannusten valilla ovat kuitenkin pienempia, silla taulukon 32 pa-
neelissa B kaytetyt kulukertoimet nostavat kustannukset yli kaksinkertaisiksi brutto-
palkkoihin perustuviin laskelmiin nadhden taulukossa 36.

Prosessikustannusten osuus sopimuksen arvosta on kaikissa alle 100 000 euron han-
kinnoissa yli prosentin lukuun ottamatta hankintayksikké A:n DPS:lla tekemaa hankin-
taa. Liséksi kaikissa yli 10 000 000 euron hankinnoissa prosessikustannusten osuus
sopimusten arvosta alittaa yhden prosentin. Kaikissa yli 10 000 000 euron hankin-
noissa prosessikustannusten osuus hankinnan arvosta on korkeimmillaan 1,2 promil-
lea ilman kulukertoimia.

Kaikissa hankintayksikdiden A, B ja C DPS:lla ja puitejarjestelylla tekemissa hankin-
noissa DPS nayttaytyy puitejarjestelya edullisempana vaihtoehtona suhteessa sopi-
muksen arvoon. Kaikissa naissa tapauksissa sopimuksen arvo on alle 100 000 euroa.
Laajempaa vertailua keskittdmisen ja hankintatapojen yhteyksistad prosessikustannuk-
siin on taulukon 32 yhteydessa luvussa 8.3.1 kustannuskertoimilla skaalattuna.
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