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Eduskunnan tarkastusvaliokunnalle
Asia: K 18/2019 vp valtiontalouden tarkastusviraston vuosikertomus eduskunnalle 2019

Valtiontalouden tarkastusviraston vuosikertomuksen 2019 luku 3 ”Julkisia
cleantech-hankintoja voidaan kirittaa hallinnon yhteisella strategialla ja
riskienhallinnalla”

Tarkastusvaliokunta on pyytanyt valtiontalouden tarkastusvirastoa lausumaan tarkastusviraston vuosi-
kertomuksen 2019 luvusta 3 ”Julkisia cleantech-hankintoja voidaan kirittda hallinnon yhteisella strate-
gialla ja riskienhallinnalla”. Luku perustuu tarkastuksiin Valtio cleantech-hankintojen edistdjana — clean-
tech-hankintojen toteuttaminen 2/2019, cleantech-hankintojen kehittdminen julkishallinnossa 3/2019
ja Biotalous hallituksen karkihankkeena 13/2019. Naistd kertomuksista vuosikertomuksen luku 3 perus-
tuu ennen kaikkea kahteen ensin mainittuun kertomukseen (2/2019 ja 3/2019), joihin my6s tdman lau-
sunnon sisaltoé painottuu.

Taman lausunnon keskeiset johtopadatdkset voidaan tiivistda seuraavasti:

Valtaosan julkisista hankinnoista (noin kaksi kolmasosaa) tekevat Suomessa kunnat, joten hankin-
tatoiminnan tarkastelua ei voida rajata valtiosektoriin. Myds julkisten hankintojen suunnitelmalli-
nen kehittdminen valtionhallinnossa edellyttda voimakasta poikkihallinnollista otetta.

Hankintojen toimintamallien, riskinhallinnan ja osaamisen kehittaminen nivoutuvat hankintayksi-
kon kehittyneessa hankintastrategiassa toisiinsa. Vaativia cleantech-hankintoja toteuttavissa orga-
nisaatioissa toimintatapoja on siten kehitettdava kokonaisvaltaisesti. Kdytannossa innovatiivisten
cleantech-hankintojen toteuttamista estaa julkisen sektorin toimijoiden riskeja valtteleva toimin-
tatapa.

Valtioneuvoston cleantech-periaatepaatosta on valtion keskushallinnossa toteutettu vaihtelevasti.
Periaatepaatdksen toteuttamista ei ole seurattu. Taman kaltaisilla periaatepdatoksillda on vaikea
ohjata kuntien toimintaa. Innovatiivisten cleantech-hankintojen ympdrille ei ole tarkastushavainto-
jen perusteella kehittynyt merkittavissa maarin vientia edistavia referensseja tai pilottimarkkinoita.
Tallaisten hankintojen lukumdara on tarkastushavaintojen perusteella varsin vahdinen eika niilla
ole politiikkatavoitteissa asetettua painoarvoa.

Valtio cleantech-hankintojen edistdjana -tarkastushankkeessa on nostettu esiin toimintamalleja,
joiden avulla hallinnon toimijoiden yhteisiin tavoitteisiin sitoutumista voitaisiin kehittda. Ruotsissa
toteutettujen kaltaiset toimintamallit (kansallinen hankintastrategia ja ymparistétavoitejarjes-
telma) voisivat myds Suomessa sitouttaa hallinnon toimijoita yhteisiin tavoitteisiin. Samalla ympa-
ristotavoitejarjestelmalla voitaisiin mahdollisesti toteuttaa myos kestavan kehityksen ymparistota-
voitteita (Agenda2030), joihin Suomi on sitoutunut. Yhteisten ympaéristotavoitteiden ja hankinta-
strategian kdyttoon ottaminen edellyttdisi hallinnon koordinaation kehittamista. Laaja-alaisten
muutostilanteiden hallintaan on mahdollista kehittdd myds uudenlaisia yhteistyémuotoja.
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- Syksylld 2019 kdynnistyneen Hankinta-Suomi -ohjelman ensimmaisena tavoitteena on luoda Suo-
meen yhteinen kansallinen hankintastrategia, johon sitoutuvat seka valtio ettd kunnat ja kuntayh-
tymat. Kestdvien ja innovatiivisten julkisten hankintojen verkostomaista osaamiskeskus KEINOa
voidaan mahdollisesti kehittda kansallista hankintastrategiaa toteuttavaksi toimijaksi. Edellda mai-
nituilta osin Hankinta-Suomi -ohjelma toteuttaa tarkastusviraston esittdmia suosituksia. Valtio
cleantech-hankintojen edistdjana -tarkastushankkeessa on erdaana suosituksena esitetty kansallisen
ympadristotavoitejdrjestelman seka siihen liittyvdan seurannan toteuttamisen selvittamista. Hallin-
non yhteistydhon perustuva tavoitejarjestelma sitouttaisi toimijoita pitkajanteisesti yhteisiin ta-
voitteisiin.

Tasmallisemmin tarkastusviraston ndkemykset ja johtopdatokset on esitetty seuraavissa kappaleissa 1—
5.

1 Yleisida huomioita valtiontalouden tarkastusviraston julkisten
hankintojen tuloksellisuustarkastuksista

Valtiontalouden tarkastusvirasto on toteuttanut kesalla 2017 paattyneen Julkiset hankinnat innovaatio-
toiminnan edistajana -tuloksellisuustarkastushankeen, joka on raportoitu kahdessa osassa: Julkisten
hankintojen innovatiiviset toimintamallit 8/2017 ja Innovaatiostrategian toteuttaminen julkisissa han-
kinnoissa 9/2017. Kyseista tuloksellisuustarkastushanketta seurasi alkuvuonna 2019 paattynyt Valtio
cleantech-hankintojen edistdjana -hanke. Myods tdma hanke on raportoitu kahdessa osassa: Valtio
cleantech-hankintojen edistdjana — Cleantech-hankintojen toteuttaminen 2/2019 ja Cleantech-hankin-
tojen kehittaminen julkishallinnossa 3/2019. Edelld mainitut hankkeet liittyvat toisiinsa siind mielessa,
etta cleantech-hankinnat ovat usein samalla innovatiivisia hankintoja.

Molemmissa tuloksellisuustarkastushankkeissa tarkasteltuja aihepiireja on pyritty lahestymaan kehitta-
vasta, eteenpain katsovasta ndkékulmasta. Hankkeissa on kiinnitetty huomiota, kuten tuloksellisuustar-
kastuksessa yleensakin, esimerkiksi hallinnon rakenteiden toimivuuden ongelmiin samoin kuin siihen,
onko politiikkatavoitteet pystytty saavuttamaan. Naiden seikkojen ohella hankkeissa on kuitenkin tar-
kasteltu my0s toiminta- ja ajattelutapoja, joilla julkista hankintatoimintaa voidaan suunnitelmallisesti
kehittaa.

Valtaosan julkisista hankinnoista (noin kaksi kolmasosaa) tekevat Suomessa kunnat. Kuntien hankinnat
ovat my0s usein luonteeltaan sellaisia, joilla voidaan toteuttaa erilaisia politiikkatavoitteita (esimerkiksi
innovatiivisuus seka sosiaalinen, taloudellinen ja ekologinen kestavyys). Siten hankintojen strategista
hyddyntdamista on vaikea tarkastella rajautumalla vain valtion hankintojen tarkasteluun. Tuloksellisuus-
tarkastushankkeissa Julkiset hankinnat innovaatiotoiminnan edistajana ja Valtio cleantech-hankintojen
edistdjand on tarkasteltu huomattavan paljon kuntien toteuttamia hankintoja eri puolilla Suomea. Sa-
malla ndiden projektien puitteissa on tehty yhteistyota kuntasektorin kanssa.

Myds julkisten hankintojen suunnitelmallinen kehittdminen valtionhallinnossa edellyttdd voimakasta
poikkihallinnollista otetta. Esimerkiksi yhden yksittdisen ministerién on yksin vaikea kehittad hankinta-
toimintaa suunnitelmallisesti. Kaiken kaikkiaan hankintatoiminnan kehittdminen edellyttda voimakasta
poikkihallinnollista yhteistyotda. Taman tapainen yhteistoiminta on jo lahtdkohtaisestikin Suomen jul-
kishallinnossa haasteellista.

2 Cleantech-hankintojen toimintamallit, riskinhallinta ja
hankintayksikdoiden osaamisen kehittaminen

Tarkastuskertomuksessa Valtio cleantech-hankintojen edistadjand — cleantech-hankintojen toteuttami-
nen 2/2019 on analysoitu erilaisia eri puolilla Suomea toteutettuja cleantech-hankintoja. Raportissa on
selvitetty, millaisia konkreettisia ongelmia cleantech-hankinnoilla ratkaistaan. Samalla tarkastuksessa
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on nostettu esiin tallaisten hankintojen toteuttamisen hyvia toimintamalleja ja riskinhallintatapoja. Ym-
paristoystavallisten hankintojen toteuttamista tukevien hyvien toimintamallien ja riskinhallintakeinojen
hyodyntaminen edellyttavat osaamista. Kdytdnndssa toimintamallien, riskinhallinnan ja osaamisen ke-
hittdminen nivoutuvat hankintayksikon kehittyneessa hankintastrategiassa toisiinsa. Vaativia clean-
tech-hankintoja toteuttavissa organisaatioissa toimintatapoja on siten kehitettava kokonaisvaltaisesti.

Raportissa 2/2019 on korostettu sitd, ettd hankintojen riskinhallintaan on olemassa erilaisia keinoja.
Kaytannossa innovatiivisten cleantech-hankintojen toteuttamista estada julkisen sektorin toimijoiden ris-
keja valtteleva toimintatapa. Kuitenkin on myds niin, etta liiallinen riskiaversiivisuus voi estaa julkkisten
hankintojen mahdollisuuksien hyédyntamisen.

3 Cleantech-hankinnoille asetetut politiikkatavoitteet ja niiden
saavuttaminen

Valtioneuvoston cleantech-periaatepaatos

Ympadristoystavallisille hankinnoille on Suomessa 2000-luvulta alkaen asetettu politiikkatavoitteita. Val-
tioneuvoston 13.6.2013 antaman periaatepdatoksen kestdvien ymparisto- ja energiaratkaisujen (clean-
tech-ratkaisu) edistamisesta julkisissa hankinnoissa (cleantech-periaatepaatos) tavoitteena on vahen-
taa energian ja materiaalien kdytt6a seka haitallisia ymparistdvaikutuksia. Lisaksi periaatepdatoksella
pyritddn luomaan kannusteita uusien cleantech-ratkaisujen syntyyn ja kayttéonottoon. Cleantech-peri-
aatepaatos korvasi valtioneuvoston aiemman vuonna 2009 antaman Kestavien valintojen edistamisesta
julkisissa hankinnoissa -periaatepaatoksen, joka sisdlsi pddosin samoja, kestaviin hankintoihin liittyvia
periaatteita seka tarkennettuja tavoitteita.

Kaiken kaikkiaan cleantech-periaatepaatoksessd asetetaan laaja-alaisia tavoitteita ymparistoystavalli-
sille hankinnoille. Periaatepdatos velvoittaa valtion hankintayksikoitda, muille hankintayksikoille (kuten
kunnille) se on suositus.

Valtiosektorilla Hansel Oy on puitejdrjestelyissa pyrkinyt huomioimaan cleantech-periaatepaatoksen.
My0s valtiovarainministerion alainen liikelaitos Senaatti-kiinteistot on varsin jarjestelmallisesti huomi-
oinut ymparisténakdkohdat toiminnassaan. Muutoin cleantech-periaatepaatdsta on valtion keskushal-
linnossa toteutettu vaihtelevasti. Periaatepaatoksen toteuttamista ei ministeridissa ole seurattu, eika
myo6skdan cleantech-periaatepdatoksessa tarkoitettua ministeriétyéryhman seurantaa ja arviointia ole
toteutettu. Kunnissa cleantech-periaatepaatoksen ohjaava vaikutus on ollut varsin vahdinen. Voidaan
yleisemminkin sanoa, ettd tdman kaltaisilla periaatepdatoksilla on vaikea ohjata kuntien toimintaa. On-
gelman ratkaisemiseksi on Cleantech-hankintojen kehittdminen julkishallinnossa -raportissa (3/2019)
kehitetty toimintamalleja, joita kasitelladn jéljempana kappaleessa 4.

Hallitusohjelmassa cleantech-hankinnoille asetetut tavoitteet

Aiemmassa hallitusohjelmassa Ratkaisujen Suomi (2015) asetettiin strategiseksi tavoitteeksi, ettd Suomi
on bio- ja kiertotalouden seka cleantechin edelldkavija. Biotalous ja puhtaat ratkaisut -painopistealu-
eelle kohdennettiin yli 300 miljoonaa euroa vuosina 2016—2018. Cleantech-ratkaisut ovat usein samalla
niin sanottuja innovatiivisia julkisia hankintoja. Aiemmassa hallitusohjelmassa asetettiin tavoitteeksi,
etta tallaisia hankintoja tuli olla viisi prosenttia julkisista hankinnoista.

Uudessa vuoden 2019 hallitusohjelmassa innovatiivisten hankintojen tavoitteeksi asetetaan kymmenen
prosenttia kaikista hankinnoista. Voimassa olevassa hallitusohjelmassa myos asetetaan yleisemminkin
toiveita cleantechille, seka kierto- ja biotaloudelle, joiden toivotaan luovan kestavaa kasvua ja tyopaik-
koja.
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Innovatiivisten cleantech-hankintojen ympérille ei ole tarkastushavaintojen perusteella kehittynyt mer-
kittdvissd maarin vientia edistavia referensseja tai pilottimarkkinoita. Vientimarkkinoille tehdyt avauk-
set ovat rajoittuneet yksittaisiin tapauksiin. Innovatiivisten cleantech-hankintojen lukumé&ara on tarkas-
tushavaintojen perusteella varsin vihiinen eika niill3 ole politiikkatavoitteissa asetettua painoarvoa.!

Voidaan yleisemminkin sanoa, etta erilaisten politiikkatavoitteiden toteuttamien julkisten hankintojen
avulla ei ole helppoa. Tarvitaan hallinnon toimijoiden yhteisiin tavoitteisiin sitoutumista ja yhteistyon
kehittamista.

4 Hallinnon toimijoiden valinen yhteistyo ja yhteisiin tavoitteisiin
sitoutuminen

Valtion ja kuntien valilla on erilaisia ymparistétyéhon ja hankintojen toteuttamiseen liittyvia sidoksia.
Ympaéristoystavallisia hankintoihin liittyvat politiikkatavoitteet koskevat seka valtiota etta kuntia. Valtio
tukee kuntien ymparistoystavallisten hankintojen tekemista taloudellisesti. Yhteisty6 voi perustua myos
omistusjarjestelyihin tai sopimuksiin (esimerkiksi MAL- ja kasvusopimukset seka energiatehokkuussopi-
mukset). Lisaksi kuntien valille on syntynyt valtion tukemia ymparistotavoitteiden saavuttamista edis-
tavia yhteistyoverkostoja. Naista yhteistydmuodoista huolimatta valtion ja kuntien toiminta on varsin
erillista. Kaytannossa tama ilmenee esimerkiksi kansallisten strategioiden (kuten cleantech-periaate-
paatoksen) ohjausvaikutuksen puutteina (tai puuttumisena) kuntasektorilla.

Tarkastuskertomuksessa Cleantech-hankintojen kehittaminen julkishallinnossa 3/2019 on nostettu
esiin toimintamalleja, joiden avulla hallinnon toimijoiden yhteisiin tavoitteisiin sitoutumista voitaisiin
kehittaa. Vertailukohdaksi on otettu Ruotsi, jossa on 1990-luvulta alkaen ollut kdytdssa ymparistdtavoi-
tejarjestelma (miljémalsystem), johon hallinnon toimijat laajasti sitoutuneet. Lisdksi maassa on vuonna
2016 otettu kayttdoon kansallinen hankintastrategia. Samalla tarkastuksen nakdkulmaa on laajennettu
hankinnoista ja niiden toteuttamisesta ympadristétavoitteisiin. Tdma ratkaisu perustuu siihen, ettd ym-
paristoystavalliset hankinnat ovat varsin selkeasti vdline, joilla voidaan edistaa ympadristotavoitteiden
saavuttamista.

Tarkastuksessa tehtyjen johtopdatdsten perusteella Ruotsissa toteutettujen kaltaiset toimintamallit
(kansallinen hankintastrategia ja ymparistotavoitejarjestelma) voisivat myds Suomessa sitouttaa hallin-
non toimijoita yhteisiin tavoitteisiin. Samalla ymparistotavoitejarjestelmalla voitaisiin mahdollisesti to-
teuttaa myos kestdvan kehityksen ymparistotavoitteita (Agenda2030), joihin Suomi on sitoutunut.

Tarkastuskertomuksessa Cleantech-hankintojen kehittdminen julkishallinnossa 3/2019 on myds koros-
tettu, ettei pelkkien strategisten tavoitteiden laatiminen riitd. Hallinnon toimijoiden on myds kdytan-
nossa sitouduttava ja toteutettava niitd. Yhteisten ymparistotavoitteiden ja hankintastrategian kayt-
t66n ottaminen edellyttaisi hallinnon koordinaation kehittamista. Tarvitaan valtion ja kuntien seka val-
tion hallinnonalojen rajat ylittavaa yhteisty6ti.? Raportissa 3/2019 on esitetty, etté laaja-alaisten muu-
tostilanteiden hallintaan on mahdollista kehittdd my6s uudenlaisia yhteistyémuotoja. Talta osin kerto-
muksessa on viitattu 2017 toteutettuun Suomen innovaatiopolitiikan OECD-arviointiin, jossa on koros-

1 Ks. Tuloksellisuustarkastuskertomus Valtio cleantech-hankintojen edistijana — Cleantech-hankinto-
jen kehittaminen julkishallinnossa 3/2019 s. 22.
2 Ks. Tuloksellisuustarkastuskertomus Valtio cleantech-hankintojen edistijand — Cleantech-hankinto-
jen kehittaminen julkishallinnossa 3/2019 s. 39.
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tettu, ettd merkittdvien yhteiskunnallisten haasteiden ratkaisemiseksi tarvitaan eri toimijat yhteen saat-
tavia toimintamalleja. N&itd voivat olla erilaiset yhteistyohon ja vuorovaikutukseen perustuvat foorumit
(areenat).?

5 Viime aikoina tapahtunut hankintatoiminnan kehitys

Valtiovarainministerid on asettanut syksylld 2019 toimenpideohjelman Vaikuttavat julkiset hankinnat —
Hankinta-Suomi. Ohjelman ensimmaisena tavoitteena on luoda Suomeen yhteinen kansallinen hankin-
tastrategia, johon sitoutuvat seka valtio ettd kunnat ja kuntayhtymat. Hankinta-Suomi -ohjelman toi-
minta perustuu laaja-alaisiin asiantuntijoiden ja julkisen hallinnon johdon yhteisty6foorumeihin seka
aluekierroksiin.

Hankinta-Suomi-ohjelmaan liittyy myods vuonna 2018 perustettu Kestdvien ja innovatiivisten julkisten
hankintojen verkostomainen osaamiskeskus KEINO. Tarkastuskertomuksessa Cleantech-hankintojen
kehittdminen julkishallinnossa 3/2019 on esitetty, ettd osaamiskeskus KEINOa voitaisiin mahdollisesti
kehittaa kansallista hankintastrategiaa toteuttavaksi toimijaksi (s. 40).

Voidaan sanoa, ettd Hankinta-Suomi -ohjelma edelld mainituilta osin toteuttaa tarkastusviraston tar-
kastuskertomuksessa 3/2019 esittdmia suosituksia.

Hankinta-Suomi-ohjelman ja KEINO-osaamiskeskuksen lisdksi kolmas kdynnissa oleva kehityshanke on
ty0 -ja elinkeinoministerion yhteistydssa muiden ministerididen ja sidosryhmien kanssa laatima toimen-
pideohjelma hallitusohjelman innovatiivisia julkisia hankintoja koskevien tavoitteiden toteuttamiseksi.
Hankinta-Suomi-ohjelman, KEINO-osaamiskeskuksen ja innovatiivisia julkisia hankintoja koskevan toi-
menpideohjelman vaikuttavuuden arviointi on toistaiseksi liian aikaista.

Tarkastuskertomuksessa 3/2019 on erdédna suosituksena esitetty kansallisen ymparistotavoitejarjestel-
man seka siihen liittyvan seurannan toteuttamisen selvittamista. Tallaisen kokonaisvaltaisesti hallinnon
lapi vietdvan jarjestelman toteuttaminen vaatisi resursseja. Taman kaltaiseen jarjestelmaan liittyisi kui-
tenkin my0s selvid etuja. Hallinnon yhteistyohon perustuva tavoitejarjestelma sitouttaisi toimijoita yh-
teisiin tavoitteisiin. Tallainen pitkdan aikavalin jarjestelma olisi myos luonteeltaan pysyva eika se olisi
riippuvainen esimerkiksi hallituskausista.

Julkisille hankinnoille on asetettu merkittavia politiikkatavoitteita myos vuoden 2019 hallitusohjel-
massa, joten innovatiivisten ja kestavien hankintojen edistaminen on jatkuvasti ajankohtainen aihe.

3 Ks. Tuloksellisuustarkastuskertomus Valtio cleantech-hankintojen edistijand — Cleantech-hankinto-
jen kehittaminen julkishallinnossa 3/2019 s. 42.
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