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Tietojdrjestelmét ovat tdnd pdivand olennainen osa julkisen sektorin eri osa-
alueiden toimintaa, ja uusia tietojdrjestelmdhankintoja tehdddan vuosittain mer-
kittavillda summilla. Investoinnit eivit kuitenkaan aina ole onnistuneita eiké toi-
vottuja hyotyjd saavutetakaan. Tamd tutkimus on kirjallisuuskatsaus, joka pyr-
kii selvittdim&dn, minkdlaisia eroja tai yhtéldisyyksid julkisen sektorin eri osa-
alueiden tietojdrjestelmien hankintaprosesseissa voidaan havaita. Aihetta kasi-
teltiin yksittdisten julkisen sektorin eri osa-alueisiin kytkeytyvien hankintata-
pausten kautta. Hankintaprosesseista voitiin havaita, ettd julkisen sektorin
osien vdlilld on enemmadn yhtildisyyksid kuin eroja. Lisdksi eroista ei voitu
varmuudella todeta, kuinka yleistettdvid havainnot ovat. Yhtildisyyksistd mer-
kittdavimpid olivat hankinnan tarpeen havaitsemiset kansallisten vaatimusten
kautta sekd yhteistyd muiden hankintaa tekevien organisaatioiden kanssa.
Eroista lopputuloksen kannalta merkittdvin oli huomio, ettd vain yhdelld julki-
sen sektorin osa-alueella kdytettiin ulkopuolista asiantuntija-apua osana han-
kintaprosessia.

Asiasanat: julkisen sektorin hankinnat, tietojdrjestelmadt, tietojdrjestelmien han-
kinta



ABSTRACT
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Public procurement of information systems
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Information systems are an integral part of today’s society in different parts of
the public sector. High-priced new information systems are acquired yearly, but
the investments are not always successful and therefore not as beneficial as
planned. This thesis is a literature review that aims to identify what kind of dif-
ferences or similarities there are in the information system procurement pro-
cesses of different parts of the public sector. The subject was covered by going
through case studies of information system procurement in different subsectors
of the public sector. The procurement processes proved to have more similari-
ties than differences. The most notable similarities were that the recognition of
the need for procurement often originated from national requirements and that
organizations collaborated with other procuring organizations. A notable dif-
ference was that only one subsector benefited from using extra-organizational
expertise regarding the procurement process.

Keywords: public procurement, information systems, information system ac-
quisition
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1 JOHDANTO

Tietojdrjestelmien kayttoonottoa pidetddn yleisesti hyvand ratkaisuna, kun or-
ganisaatiossa pyritddn tehostamaan, virtaviivaistamaan ja yhdenmukaistamaan
toimintaa (Cordella & Bonina, 2012). Digitalisaation edetessd on ilmeistd, etta
myds julkisen sektorin toimijoiden pitdd kehittdd sahkoisid palveluitaan ja pro-
sessejaan (Lappi & Aaltonen, 2017). Mohagheghin ja Jorgensenin (2017) mukaan
julkinen sektori investoikin vuosittain suuria madrid rahaa tietojdrjestelmiensa
kehittamiseen ja muokkaamiseen. Esimerkiksi Suomessa tietojdrjestelmien kehi-
tysprojektien yhteisarvo vuonna 2015 oli noin 2 miljardia euroa, josta valtiollis-
ten investointien osuus oli 1,1 miljardia euroa ja kunnallisten investointien
osuus 830 miljoonaa euroa (Lappi & Aaltonen, 2017). Investoinnit eivit kuiten-
kaan aina ole onnistuneita eikd tietojdrjestelmien avulla saavutetakaan toivottu-
ja hyotyjda (Mohagheghi & Jorgensen, 2017). Goldfinch (2007) vdittad artikkelis-
saan, ettd jopa valtaosa tietojdrjestelmien kehitysprojekteista epdonnistuu, ja
ettd projektien laajentuessa epdonnistumisen riski kasvaa entisestdan.

Edelld mainituista asioista huolimatta tietojdrjestelmien julkisesta hankin-
nasta on hyvin vahan tutkittua ja julkaistua tietoa (Moe & Newman, 2014). Tés-
sd tutkimuksessa aihetta ldhestytddn tarkastelemalla kirjallisuudesta 16ytyvia
selostuksia yksittdisistd hankinnoista. Kutakin hankintaa tarkastellaan lisdksi
hankintaprosessin eri vaiheita silmaélld pitden sekd huomioiden julkisen sekto-
rin osa-alueen, johon hankinta sijoittuu. Samalla pyritdan vastaamaan tutki-
muskysymykseen: minkalaisia eroja tai yhtdldisyyksid tietojdrjestelmien han-
kintaprosessissa voidaan havaita julkisen sektorin eri osa-alueilla? Tavoitteena
on tunnistaa hankintaprosessin eri vaiheista toimintamalleja, joita tietojdrjes-
telm&hankintoja tekevit julkiset tahot voivat kédyttda toimintansa kehittdmiseen.

Tutkimus toteutetaan kirjallisuuskatsauksena. Liahdemateriaalin etsimi-
seen kdytetddn padasiassa Google Scholaria seké Jyvaskyldan yliopiston kirjaston
JYKDOK-hakua. Nédiden hakujen kautta 16ytyvistd artikkeleista poimittujen
avainsanojen perusteella voidaan lisdksi tehdd hakuja suoraan eri tietokantoi-
hin. Mahdollisuuksien mukaan pyritddn hyodyntdimédan myos aiheeseen liitty-
vdan kirjallisuuden ldhdeluetteloita. Pddasiassa pyritddn kdyttdamdan ldhteina
tieteellisid julkaisuja, joiden merkittdvyyttd voidaan arvioida Julkaisufoorumin
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tekemien ldhdeluokitusten perusteella. Myos artikkeleihin tehtyjen ldhdeviit-
tausten mddrdd voi oletettavasti pitdd merkking hyvitasoisesta ldhteestd. Koska
tutkimuksessa késitellddn julkisella sektorilla esiintyvéad ilmiotd, voidaan olettaa
olevan saatavilla my0s ldhteitd, jotka ovat sisdlloltdan mielenkiintoisia, mutta
jotka eivéat tdytd tieteellisen julkaisun kriteereitd. Téllaisten ldhteiden osalta
edellytetddn erityisen kriittistd tarkastelua.

Lahteitd etsitddn suomen-, ruotsin- ja englanninkielisid hauilla. Julkiseen
hankintaan liittyen hakuja tehdddn muun muassa seuraavilla hakusanoil-
la: “julkiset hankinnat”, ”julkisen sektorin hankinnat”, ”offentlig upphan-
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dling”, “public procurement” sekd ”public acquisition”. Tarkennuksen vuoksi
voidaan kayttdd lisdksi termejd “tietojarjestelmd”, ”informationssystem” ja ”in-
formation system”. Englanninkielisestd termistd ”information system” kayte-
tdadn usein lyhennettd IS. Hakukoneet eivat kuitenkaan erottele isoja kirjaimia
pienistd, mikd saattaa jossakin médrin vaikeuttaa juuri tietojdrjestelmien julki-
sen sektorin hankintoihin liittyvien ldhteiden l16ytamistd. Koska tarkoituksena
on 16ytdd tutkimuksia, jotka kuvaavat yksittdisten hankintojen prosesseja, haku-

LY/

ja tehdddan myos lisddmalld termejd kuten “hankintaprosessi”, “process” ja ”ca-
se”.

Tutkimuksen rakenne on seuraavanlainen: Johdantoa seuraavassa luvussa
késitellddn sekd tietojdrjestelmén ettd hankinnan maédritelmd. Lisdksi kuvataan
tietojdrjestelmien hankintaa ilman julkisen sektorin ndkékulmaa. Kolmannessa
luvussa keskitytddn julkisen sektorin maédrittelyyn sekd julkisten hankintojen
esittelyyn ilman tietojdrjestelmandkokulmaa. Neljds luku késittelee tietojarjes-
telmien hankintaa julkisella sektorilla. Luku on jaettu kolmeen alalukuun, joista
kussakin kasitelldan hankintoja eri julkisen sektorin osa-alueilla. Alaluvuissa
pyritddn vastaamaan tutkimuskysymykseen kasittelemalld kirjallisuudesta 16y-
tyneitd yksittdisid hankintatapauksia. Lopuksi yhteenvetoluvussa kdydadan lapi
tutkimuksen keskeisimmit havainnot ja johtopddtokset. Lisdksi pohditaan
mahdollisia jatkotutkimusaiheita.



2  TIETOJARJESTELMIEN HANKINTA

2.1 Tietojarjestelmidn maaritelma

Leen (2010) mukaan tietojdrjestelmiin liittyva tutkimus on usein pitdnyt itses-
tadn selvand alaan liittyvid avainkésitteitd ja samalla laiminlydnyt niiden yksi-
selitteisen maddrittelemisen. Paul (2007) huomauttaa artikkelissaan, ettd tutki-
musta tehdddn useista eri nakokulmista, eikd hdaneen mukaansa siksi ole yllit-
tavéad, ettd tietojdrjestelmdlle termind ei ole muodostunut vakiintunutta maari-
telmdd. Vuosien varrella on ehdotettu useita méaaritelmid, jotka on kuitenkin
koettu syysti tai toisesta puutteellisina (Alter, 2008).

Boell ja Cecez-Kecmanovic (2015) ovat analysoineet 34:44 alan kirjallisuu-
desta 16ytyvéad tietojarjestelmdan maddritelmdd pyrkimyksenddn edistdd ymmar-
rystd tietojdrjestelmiin liittyen. Tutkimuksensa tuloksena he ovat havainneet
nelja ndkokulmaa tietojdrjestelmiin: tekninen, sosiaalinen, sosiotekninen ja pro-
sessindkokulma. Teknisessd ndkokulmassa korostuvat laitteet ja ohjelmistot,
joilla organisaatiot mahdollistavat tiedon prosessoinnin, tallentamisen ja jaka-
misen. Sosiaalisen ndkokulman mukaan tietojdrjestelmd on sananmukaisesti
sosiaalinen kokonaisuus, jossa vain hyddynnetddn teknologiaa. Sosiotekninen
ndkokulma korostaa puolestaan teknologian ja sosiaalisen jdrjestelmén jatkuvaa
vuorovaikutusta. Prosessindkokulman painopiste on tehtédvissd, joita organisaa-
tioissa suoritetaan tietojarjestelmien avulla. (Boell & Cecez-Kecmanovic, 2015)

Tietojdrjestelmien hankintaan liittyen kirjallisuudessa korostuu tekninen
ndkokulma ja jossain méadrin prosessindkokulma tietojdrjestelmiin. Lisdksi tie-
tynlaisia tietojdrjestelmid saatetaan jattda tutkimusten rajauksen ulkopuolelle.
Esimerkiksi Moe ja Pdivarinta (2011) kasittelevat artikkelissaan jarjestelmid, jot-
ka on raatdloity ostajan tarpeiden mukaan ja joilla on organisaatiossa tasmalli-
nen tarkoitus. Samalla he jadttavit tarkastelun ulkopuolelle tavanomaiset ja
kaikkien saatavilla olevat ohjelmistot, kuten tekstinkésittely- ja sahkdpostioh-
jelmat. Myds Moe, Newman ja Sein (2017) rajaavat hankintojen tarkastelun mo-
nimutkaisiin tietojdrjestelmiin, joilla pyritddn virtaviivaistamaan ja yhtendista-
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madn organisaation eri osien toimintoja (Hsieh & Wang, 2007). T4llaiseksi luo-
kitellaan esimerkiksi toiminnanohjausjarjestelmat (Moe ym., 2017).

2.2 Hankinnan madiiritelmi

My6s hankintoihin liittyvd termisté on Ilorannan ja Pajunen-Muhosen (2008)
mukaan vakiintumatonta kaytetystd kielestd riippumatta. Englanninkielisid
termejd procurement ja acquisition kdytetddn toisinaan synonyymeind, vaikka
procurement viittaa prosessiin, jossa saadaan kayttoon tarvittu tuote tai palvelu,
ja acquisition-sanalla on laajempi strateginen merkitys (Hellsten, Alanne, Pek-
kola & Tuunanen, 2016). Molemmat sanat tarkoittavat kuitenkin suomennettu-
na hankintaa. Edelld mainittujen lisdksi hankinnoista kdytetddn englanninkielis-
td termid purchasing, joka Quaylen (2000) artikkelin mukaan liittyy padsdantoi-
sesti yksityisen sektorin hankintoihin.

lloranta ja Pajunen-Muhonen (2008) esittavét, ettd klassisen médritelman
mukaisesti hankinnoilla tarkoitetaan oikean tuotteen tai palvelun ostamista oi-
keaan aikaan, oikealla hinnalla ja oikealta tarjoajalta. Heiddn ndkemyksensa
mukaan kaikki organisaation suorat kustannukset muodostuvat jonkinlaisista
hankinnoista valittomid palkkoja lukuun ottamatta. Parkerin ja Hartleyn (1997)
mukaan hankinnat voidaan jakaa karkeasti kahdenlaisiin: kumppanuushankin-
toihin (partnership sourcing) ja kilpailuttamiseen (adversarial competition).
Kumppanuushankinnoissa on kyse pitkdaikaisesta ostajan ja myyjan valisesta
luottamukseen perustuvasta yhteistyostd (Parker & Hartley, 1997). Kilpailutta-
misella tarkoitetaan puolestaan sitd, ettd useampi myyjd kilpailee keskendan
sopimuksesta asiakkaan kanssa (Moe ym., 2017). Tyypillisesti hankinnoissa on-
kin kyse ostajan ja yhden tai useamman myyjan vélisestd toiminnasta, mutta
ndiden lisdksi mukana voi olla useita sisdisid sidosryhmid, joiden toisistaan
poikkeavat tavoitteet saattavat monimutkaistaa hankintaprosessia (Moe, 2009).

Murray (2001) on tehnyt kattavan kirjallisuuskatsauksen hankintojen
pddmadariin liittyen. Hanen tutkimuksensa perusteella hankinnan ensisijaisia
pddamaarid yksityissektorilla ovat kulujen alentaminen, laadun parantaminen,
saatavuuden varmistaminen, tuotteen ldpimenoajan parantaminen sekd ”inno-
vation transfer”, jolla tarkoitetaan uudenlaisten ongelmanratkaisumetodien
kayttoonottoa organisaatiossa. Julkisella sektorilla ndiden tavoitteiden edelle
nostetaan hankintojen arvon maksimointi kdytettdvissd olevilla resursseilla.
Lisdksi korostetaan my6s muun muassa kestavan kehityksen mukaista toimin-
taa, paikallistalouden kehittdmistd sekd eldménlaadun parantamista. (Murray,
2001)

Kirjallisuuden mukaan eri organisaatiot suorittavat hankintoja kayttamal-
14 toisistaan jonkin verran poikkeavia malleja. Esimerkiksi Munnukka ja Jarvi
(2008) ovat koonneet artikkeliinsa nelja hankintamallia, joissa prosessin vaihei-
den mddrd vaihtelee neljastd kahdeksaan. Heiddn mukaansa organisaation
kdyttama malli vaihtelee tilanteen tai toimialan mukaan. Yksi pitkdan suosionsa
sdilyttanyt malli on Websterin ja Windin (1972) viisiportainen hankintamalli,
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jonka vaiheita ovat tarpeen tunnistaminen, vaatimusten madrittely, vaihtoehto-
jen tunnistaminen, vaihtoehtojen arviointi sekd myyjdan valitseminen. Viion
(2011) mukaan tdmantyyppistd mallia kdytetddn yhd laajasti ostajien keskuu-
dessa.

2.3 Tietojarjestelmien hankinta

Tietojdrjestelmét ovat usein ra&taloityja kdyttdjien ja kdyttoympadriston asetta-
mien vaatimusten mukaan, mistd johtuen niiden hankinta on haastavaa verrat-
tuna tavanomaisempien tuotteiden tai palveluiden ostamiseen (Moe ym., 2011).
Hellstenin ym. (2016) mukaan suurin ero on siind, ettd hankkiva organisaatio
joutuu arvioimaan vaihtoehtoja, joiden vertailu ei ole helppoa. Kun kyseessi ei
ole suoraan hyllystd ostettava tuote (off the shelf), eri myyjien vaihtoehdot voi-
vat erota toisistaan merkittdvésti, jolloin joudutaan priorisoimaan eri vaatimuk-
sia (Berander & Andrews, 2005). Vaatimusten priorisoinnissa on kyse siitd, etta
eri tietojdrjestelmid arvioidessa painotetaan tiettyja ominaisuuksia tai niiden
puutteita organisaation omien tarpeiden mukaisesti. Tuotteiden yksilollisyys
tarkoittaa kdytdnnossd myos sitd, ettd tietojdrjestelmien hankinta edellyttdd tii-
vistd yhteistyotd eri osapuolten vililla (Hellsten ym., 2016).

Sen liséksi, ettd tietojdrjestelmien hankinta on usein haastavaa, ne ovat or-
ganisaatioille myds merkittdviad rahallisia investointeja. Ndin ollen myds odo-
tukset tietojdrjestelmien myotéd tulevasta kehityksestd ovat suuret. Investointien
merkittdvyydestd johtuen on niistd vastaavien henkiléiden hyvd ymmartas in-
vestointien taustalla olevaa paatoksentekoprosessia, jota Boonstra (2003) on tut-
kinut. Kahtakymmentd tietojdrjestelmdhankintaa analysoimalla on voitu havai-
ta viisi tekijadd, jotka vaikuttavat merkittdvasti monimutkaiseen padtoksenteko-
prosessiin. Ensimmaéinen havaittu tekijd on ratkaisuun tarvittavan suunnittelun
madrd. Tassd yhteydessd selvitetddn, onko tietojdrjestelmd mahdollista hankkia
sellaisenaan, vai onko tarvetta modifioidulle tai mittatilaustyona tehtéville jar-
jestelmalle. Toinen tekijd on vaihtoehtojen etsimisen tarve. Jos organisaatiolla
on luotettava kumppani tietojdrjestelmien toimittamiseen valmiina, padtoksen-
teko helpottuu. Kolmas tekija on kiireellisyys ja vilttamattomyys, mika tarkoit-
taa, ettd padtokset ovat erilaisia riippuen siitd, onko kyseessa kriisi, ongelma vai
mahdollisuus. Neljds tekijd liittyy siihen, onko p&&dtos mahdollista tehdd asteit-
tain, jos suunta on epéselva. Viides tekija on hankintaprosessiin liittyvien sidos-
ryhmien mééré ja vaikutusvalta. (Boonstra, 2003)

Edelld kuvaillut hankintoihin vaikuttavat tekijdt ovat ajankohtaisia riip-
puen siitd, missd vaiheessa hankintaa ollaan. Edellisessd alaluvussa mainittujen
yleisten hankintamallien tapaan myos tietojdrjestelmien hankinta on prosessi-
maista. Esimerkiksi Schiesslin ja Dudan (2007) malli koostuu kuudesta vaihees-
ta: tarpeen havaitseminen, vaihtoehtoisten toimittajien selvittaminen, toimitta-
jan valinta, tuotteen ostaminen, tuotteen asentaminen seké tuki ja huolto. Huo-
mionarvoista verrattuna Websterin ym. (1972) yleiseen hankintamalliin ovat
erityisesti tuotteen ostamista seuraavat vaiheet.
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3 JULKINEN SEKTORI

Kirjallisuudessa kdytetddn muun muassa termejd julkinen valta, julkinen toi-
minta ja julkinen politiikka, jotka kaikki kuvaavat julkisen sektorin toimintaa.
Selvyyden vuoksi tdssd kandidaatintutkielmassa kaytetddan termid julkinen sek-
tori, vaikka ldhteessd kaytettdisiin jotain muuta termid.

3.1 Julkisen sektorin mdiritelma

Julkinen sektori muodostuu valtiosta, kunnista ja seurakunnista. Toisi-
naan my?os liikelaitokset, valtionyhtitt ja erilaiset jarjestot luetaan osaksi julkista
sektoria. Sen tarkoituksena on verovaroja kdyttamalld tuottaa palveluja kansa-
laisille sekd sdddelld yhteiskunnan toimintoja. (Syddnmaanlakka, 2015) Harisa-
lon, Aarrevaaran, Stenvallin ja Virtasen (2007) mukaan julkisen sektorin organi-
saatioiden ajatellaan yleisesti ottaen toimivan niin, ettd enemmisto kansalaisista
hyo6tyy niiden toiminnasta. Lisdksi palveluiden pitdd vastata kansalaisten tar-
peita ja niiden tulisi olla kaikkien saatavilla (Syddnmaanlakka, 2015). Naista
syistd julkisen sektorin toiminta lieneekin laajalti hyvaksyttya.

Tuomalan (2009) mukaan etenkin Pohjoismaissa julkinen sektori vaikuttaa
kansalaisten elam&dn monin tavoin syntymadstd kuolemaan. Esimerkiksi suoma-
laisista valtaosa syntyy julkisissa sairaaloissa ja saa vanhana tukea julkiselta
sektorilta. Peruskoulu on kokonaan julkisen sektorin varassa ja ammatti- ja kor-
keakoulutus ldhes kokonaan. Lisdksi miltei kaikki liikennevaylédt ovat julkisen
sektorin rakennuttamia. Myos yksityiseen toimintaan vaikutetaan erilaisia
normeja ja lakeja sadtamallda. Edelld mainituista asioista voi huomata, ettd na-
kyvimpid julkisen sektorin osa-alueita ovat terveydenhuolto, sosiaaliturva, kou-
lutus ja infrastruktuuri (Tuomala, 2009). Lisdksi Harisalo ym. (2007) nostaa tur-
vallisuuden téarkeéksi julkisen sektorin vastuualueeksi.

Julkinen sektori on myos vastuussa yhteiskunnan jatkuvasta kehityksesta
ja julkisten toimijoiden pitddkin kyetd ennakoimaan muutoksia ja sopeutumaan
niihin (Harisalo ym., 2007). Muutokset itsessddn nostattavat usein kriittisid da-
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nid ja asetettuja tavoitteita ei valttamatta edes saavuteta. Toiminnan seuraukset
voivat olla epidtoivottuja ainakin osalle ihmisistd, ja toimijoiden tarkoitusperia
saatetaan epdilld. Ndin ollen julkisten organisaatioiden tarkoituksen ja toimin-
nan pitdd olla selkedsti madriteltyd ja avointa. (Harisalo ym., 2007)

Julkisen sektorin toimijat jaetaan yleensd hallinnollisesti eri tasoihin. Hari-
salo ym. (2007) mukaan nditd tasoja on kolme: keskushallinto, véliportaan hal-
linto ja paikallishallinto. Heiddn mukaansa eri tasojen toimijoiden organisaatiot
poikkeavat toisistaan, mutta yhtenevid toimintatapoja voidaan kayttaa. Yhtaldi-
syyksistd huolimatta he perddankuuluttavat oman toiminnan teorian kehittamis-
ta kunkin tason toimijoille. (Harisalo ym., 2007)

Julkisen sektorin toiminnassa on olennaista, ettd se perustuu sdantoihin,
normeihin ja lakeihin. Virallisen hallinnollisen sddntelyn tarkoitus on ohjata
asioiden valmistelua, padtoksentekoa ja tdytantoonpanoa sekd madritelld muun
muassa virkamiesten oikeuksia, velvollisuuksia ja rajoitteita. Sddntelylla pyri-
tddn siihen, ettd toiminta olisi kansalaisten nidkokulmasta avointa, oikeuden-
mukaista ja ennakoitavaa. Virallisten sdantojen lisdksi julkisella sektorilla on
kirjoittamattomia sddntsjd, jotka voivat tilanteesta riippuen olla yhtd tarkeita.
Ne saattavat kuitenkin olla toiminnan ennakoitavuuden ja tasapuolisuuden
kannalta ongelmallisia. (Harisalo ym., 2007)

Harisalo ym. (2007) painottavat, ettd asioiden toteuttaminen julkisella sek-
torilla tulisi tapahtua prosessimuotoisesti. Heiddn mukaansa prosessiajattelua
pidetddn parempana kuin perinteisempdd hallinnollista ajattelumallia, jossa
korostuvat organisaatioiden hierarkia. Prosessiajattelun tarkoituksena on va-
pautua liiallisesta hierarkkisuudesta, joka voi hidastaa padtoksentekoa ja sitd
kautta asioiden etenemistd (Harisalo ym., 2007). Sdantelyn aiheuttamaa jayk-
kyyttd voidaan ndin ollen kompensoida hajauttamalla vastuuta paatoksista.

3.2 Julkiset hankinnat

Thain (2001) mukaan hankintoja pidetddn merkittdvad osana julkisen sektorin
toimintaa, mutta tdstd huolimatta julkiset hankinnat ovat akateemisessa mieles-
sd olleet pitkddn laiminlyoty tutkimuskohde. Moe ja Newman (2014) huomaut-
tavat kuitenkin, ettd viimeisen 15 vuoden aikana asiassa on tapahtunut muutos,
ja panostus julkisen sektorin hankintojen tutkimukseen on lisdédntynyt merkit-
tavasti.

Iloranta ja Pajunen-Muhonen (2008) maddrittelevit julkiseksi hankinnaksi
tavaroiden tai palveluiden ostamisen tai vuokraamisen, jonka suorittaa julkisen
hankintalainsddddannon alainen hankintayksikko. Julkisia hankintayksikkojd
ovat viranomaisyksikot eli kdytdnnossd useimmiten kuntien ja valtion viran-
omaiset. Thai (2008) puolestaan kuvailee julkisen sektorin hankinnan laajempa-
na kokonaisuutena, joka koostuu muun muassa hankintaan liittyvistad laeista,
menettelyistd ja prosesseista. Moen, Newmanin ja Seinin (2017) mukaan suures-
sa osassa maailman valtioista julkisia hankintoja ohjaakin tiukka sdéntely. Esi-
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merkiksi Suomessa hankintoja tehdessd tulee noudattaa sekd Suomen omaa
lakia julkisista hankinnoista ja kayttooikeussopimuksista (1397/2016) ettd Eu-
roopan parlamentin ja neuvoston direktiivid julkisista hankinnoista
(2014/24/EU), mikéli hankinnan rahallinen arvo ylittda tietyn maaran. Hankin-
tadirektiivi mahdollistaa julkiselle sektorille nelja erilaista hankintamenettely-
tapaa: avoin menettely, rajoitettu menettely, neuvottelumenettely sekd kilpai-
lullinen neuvottelumenettely.

Avoin menettely on yksinkertaisin (Moe, ym., 2017) ja siind kaikki haluk-
kaat toimijat voivat jdttdd tarjouksen hankintailmoitukseen perustuen. Myos
rajoitetussa menettelyssd kaikki halukkaat voivat jattdd osallistumishakemuk-
sen, mutta tarjouksen voivat jattdd vain sellaiset toimijat, jotka hankintaviran-
omainen on hyvéksynyt. Direktiivi edellyttdd vahintddn viiden ehdokkaan va-
litsemista. (Direktiivi julkisista hankinnoista 2014 /24 /EU; Sinun Eurooppasi)

Tarjousperusteista neuvottelumenettelyd kaytettdessa hankintaa suoritta-
va taho ottaa yhteyttd ainakin kolmeen vaihtoehtoiseen tuotteen toimittajaan,
joiden kanssa neuvotellaan sopimusehdoista. Tdmad hankintamenettelytapa ei
ole yleisesti kdytossd kuin joillakin erityisaloilla, kuten vesi-, energia-, liilkenne-
ja postipalvelujen aloilla, joissa tarjousperusteinen neuvottelu on vakiomenette-
ly. (Direktiivi julkisista hankinnoista 2014/24/EU; Sinun Eurooppasi)

Kilpailullista neuvottelumenettelyd kadytetddn usein monimutkaisempien
sopimusten yhteydessd. Tdllaisesta on kyse esimerkiksi, jos vaatimusten maarit-
tely hankintaprosessin alussa ei ole mahdollista. Halukkaat voivat hakea osal-
listumisoikeutta ja hankintaa tekevan viranomaisen on ldhetettdva neuvottelu-
kutsu ainakin kolmelle potentiaaliselle tuotteen toimittajalle. Hankinnan lopul-
liset méadritelmat tehdddn neuvotteluissa, joiden jdlkeen ehdokkaat tekevit tar-
jouksensa. Kilpailullista neuvottelumenettelyé ei voi kdyttaa edellisessd kappa-
leessa mainituilla erityisaloilla. (Direktiivi julkisista hankinnoista 2014/24/EU;
Sinun Eurooppasi)

Hankintaprosessi voitaisiin kuvata hieman erilaisena kunkin edelld esitel-
lyn hankintamenettelytavan osalta. Moe (2014) on kuitenkin omaa kirjallisuus-
katsaustaan varten hahmotellut menettelytavoista riippumattoman yksinker-
taistetun mallin (Kuvio 1) julkisen sektorin hankintaprosessista. Han on eritellyt
kuusi prosessin vaihetta, jotka ovat vaatimusmaarittelyn kehittdiminen, kilpailu-
tus, valinta, sopimuksen tekeminen, kdyttoonotto ja projektin paattaminen. Yk-
sinkertaistetun mallin tarkoitus on helpottaa hankinnoista tehtdvien havainto-
jen jasentelyd. (Moe, 2014)
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Vaatimusmaarittely

Sopimuksen tekeminen

Kayttoonotto

Projektin paattaminen

KUVIO 1. Julkisen sektorin hankintaprosessi (Moe, 2014)




15

4 TIETOJARJESTELMIEN HANKINTA JULKISELLA
SEKTORILLA

Moen, Newmanin ja Seinin (2017) mukaan julkiset toimijat kohtaavat tietojérjes-
telmid hankkiessaan dilemman. Yhtddltd halutaan hankkia omiin tarpeisiin
parhaiten sopiva jdrjestelmd, mikd yleensd edellyttdd pitkdaikaista keskustelu-
yhteyttd ehdolla oleviin jdrjestelmétoimittajiin. Samaan aikaan vuoropuhelua
kuitenkin rajaa se, ettd joudutaan noudattamaan sadnnoksid, joiden tarkoitus on
varmistaa julkisen hankinnan ldpindkyvyys sekd jarjestelméatoimittajien yhden-
vertaiset mahdollisuudet osallistua kilpailutukseen. (Moe ym., 2017)

Vaikka julkisten hankintojen tutkimus on viime vuosina lisdéntynyt, on
juuri tietojdrjestelmien julkisesta hankinnasta hyvin vdhdn tutkittua ja julkais-
tua tietoa, mitd Moe ja Newman (2014) pitavat yllattavana hankintojen yleisyy-
destd johtuen. Tutkimus painottuu lisdksi usein hankintaprosessin yksittdisiin
osiin, kuten kilpailutukseen tai voittavan tarjouksen valintaan. Moe ja Newman
(2014) perdankuuluttavatkin kokonaisvaltaisemman tutkimuksen tarvetta ai-
heeseen liittyen.

Kuten sanottu, julkisen sektorin tietojdrjestelmdhankinnoista julkaistua
tutkimusta ei ole saatavilla erityisen paljon, ja se vaikuttaa olevan suurelta osin
yksittdistapauksiin perustuvaa. Esimerkiksi Alanne, Hellsten, Pekkola ja Saa-
renpdd (2015) toteavat, ettd tdimd aiheuttaa joitakin rajoitteita tutkimuksista teh-
tavissd oleville johtopaatoksille. He mainitsevat esimerkkind mahdollisen kon-
tekstisidonnaisuuden, mika tarkoittaa sitd, ettd tehdyt havainnot eivit valtta-
mittd pade kuin juuri tutkitun tapauksen yhteydessd. Toisena ongelmana he
mainitsevat maasidonnaisuuden. T&lld tarkoitetaan Alanne ym. (2015) mukaan
sitd, ettd julkisen sektorin hankintoihin liittyvét lait ja sdddokset vaihtelevat
jonkin verran maasta riippuen ja lisdksi sddntdjen noudattamiseen suhtaudu-
taan joissakin maissa erittdin tiukasti ja toisissa maissa lo6yhemmin. Myos Maki-
Lohiluoma, Hellsten ja Pekkola (2016b) mainitsevat artikkelissaan maasidon-
naisuuden ongelman. Heiddn esimerkkimaassaan markkinoita hallitsevat muu-
tama suurempi tietojdrjestelmdtoimittaja. On mahdollista, ettd pienempien toi-
mijoiden mukanaolo tarjouskilpailuissa muuttaisi hankintoja monella tapaa
(Maki-Lohiluoma ym., 2016b).
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Tietojdrjestelmien hankintaa tarkastellaan tdssd luvussa julkisen sektorin
eri osa-alueiden ndkokulmasta, kuten asetettu tutkimuskysymys edellyttda.
Havaintojen jdsentelyssd hyodynnetddn luvussa 3.2 esitellyn Moen (2014) yk-
sinkertaistetun hankintaprosessin mallia, johon on edeltdvaksi vaiheeksi lisdtty
tarpeen havaitseminen. Tarkeimmaét havainnot esitetddan taulukossa 1.

TAULUKKO 1. Huomioita yksittdistapausten hankintaprosessin vaiheista julkisen sektorin
eri osa-alueilla (Rivit mukaillen Moe ,2014)

Terveydenhuolto Sosiaalihuolto Hallinto
Hankinnan tarpeen | Omista tarpeista (Médki- | Organisaation ydin- | Vanhan jérjestel-
havaitseminen Lohiluoma ym. 2016b; | toiminnasta (Méki- | man toimittaja
Boonstra & van Offen- | Lohiluoma ym. | purki sopimuksen
beek, 2018) 2016b;  Ylinen & | (Moe ym., 2017)
Pekkola, 2018)
Kansallisista vaatimuk- Tarve  varmistaa

sista (Madki-Lohiluoma | Kansallisista vaati- | jarjestelmdn  lain-
ym., 2016b; Moe ym., | muksista (Méki- | mukaisuus (Juell-

2017) Lohiluoma ym. | Skielse ym., 2017)
2016a)

Useammasta tietojérjes- Tarve lisdtd sahkoi-
telmastd yhteen organi- | Asiakkaiden tarpeis- | sen palvelun kayt-
saationlaajuiseen ta (Méki-Lohiluoma | tod (Medaglia ym.,
(Boonstra & van Offen- | ym. 2016b) 2017)
beek, 2018)

Tarve parantaa
Tavoitteena toiminnan tietoturvaa  (Me-
paperittomuus (Lee daglia ym., 2017)
ym., 2016)

Vaatimusmairittely | Yhteistyotd koosta | Loppukéyttdjien Muiden  kuntien
riippumatta (Maki- | huomioiminen (Ma- | avulla ja yhteis-
Lohiluoma ym., 2016b; | ki-Lohiluoma ym. | tyossda (Moe ym.,
Moe ym., 2017) 2016b) 2017)

Vaatimukset maddritel- | Monimutkaisessa Ei mietitty sdadok-

tiin hanketta koordi- | hankinnassa tarkat | sid (Moe ym., 2017)
noineen  tutkimuslai- | vaatimusmaéadrittelyt

toksen toimesta (Maki- | (Médki-Lohiluoma Laatijana kansalli-

Lohiluoma ym., 2016b) | ym. 2016b) nen kuntien etua
ajava jdrjesto (Juell-

Monimutkaisessa han- Skielse ym., 2017)

kinnassa tarkat vaati-
musmaddrittelyt (Maki-
Lohiluoma ym. 2016b)

Pyrittiin huomioimaan
loppukayttdja  (Maki-
Lohiluoma ym., 2016b;
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Boonstra & van Offen-
beek, 2018; Kaipio ym.,

2015; Johannessen,
Obstfelder & Lothe-
rington, 2013)

Kilpailutus

Yhteenliittymalld vas-
tavoimaa  tietojdrjes-
telmien toimittajille
(Mdki-Lohiluoma ym.,
2016b)

Hankinnan laajuus
vidhentdd  toimittajien
halukkuutta osallistua
(Mdki-Lohiluoma ym.,
2016b; Boonstra & van
Offenbeek, 2018)

Lainsdddannon mu-
kaan (Maki-Lohiluoma
ym., 2016b; Moe ym.,
2017; Boonstra & van
Offenbeek, 2018; Kai-
pio ym., 2015)

Neuvottelumenettelylld
(Moe ym., 2017; Kaipio
ym., 2015)

Heikko  hankinta-
osaaminen  johtaa
ongelmiin  (Maki-
Lohiluoma ym.
2016b; Alanne ym.,
2015)

Tarkka huomio
lainsdadantoon
(Moe ym., 2017)

Organisaation ul-
kopuolinen  apu
arvokasta (Moe
ym., 2017)

Valinta

IT-osaston vastuulla
(Méki-Lohiluoma ym.
2016b)

Vanhat jdrjestelmat
rajoittavat vaihtoehtoja
(Méki-Lohiluoma ym.
2016b)

IT-osasto ja liike-

toimintayksikko
vastaavat (Maki-
Lohiluoma ym.
2016b)

Vanha jarjestelma
rasite (Maki-
Lohiluoma, 2016b)

Ei havaintoja talld
osa-alueella.

Sopimuksen teke-
minen

IT-osaston vastuulla
(Méki-Lohiluoma  ym.
2016b)

IT-osaston vastuulla
(Maki-Lohiluoma
ym. 2016b)

Alkuperdisen voitta-
jan kanssa ei paastd
sopimukseen (Alan-
ne ym., 2015)

Tehtiin  nopeasti
tarkistamatta  yh-
teensopivuutta
kaikilta osin (Moe,
ym. 2017)

Kayttoonotto

Ei havaintoja tilld osa-
alueella.

Kayttdjien suhtau-
tuminen positiivista,
vaikka ensimmaéinen
versio huono (Yli-
nen & Pekkola,
2018)

Ongelmia yhteen-
sopivuuden tarkis-
tamisen puutteesta
johtuen (Moe ym.,
2017)
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Projektin  pdattd- | Projekti hylittiin, koska | Ongelmista  huoli- | Ei havaintoja t&lld
minen vaatimuksia ei voitu- | matta pddtettiin | osa-alueella.

kaan tayttdd ja toimitta- | suunnitellusti ~ (Yli-
jan hinta-arvio osoit- | nen &  Pekkola,

tautui matalaksi | 2018)
(Boonstra & van Offen-
beek, 2018)

4.1 Terveydenhuolto

Kaipio, Laadveri ja Tyllinen (2015) kirjoittavat artikkelissaan, ettd useissa EU-
maissa on viime vuosina tehty julkisen terveydenhuollon tietojdrjestelmdhan-
kintoja. He toteavat kuitenkin, ettd projekteihin liittyvat asiakirjat eivét ole jul-
kisia, ja siksi niistd saatavaa tietoa ei ole kattavasti saatavilla. Tdma saattaa ai-
nakin osaltaan selittdd aihetta késittelevien tieteellisten artikkelien vé&hdisen
madrdn, joka on kuitenkin riittdva jonkinlaisen vertailun aikaansaamiseksi.

Maiki-Lohiluoman, Hellstenin ja Pekkolan (2016b) artikkelista voidaan to-
deta, ettd jo tietojdrjestelmdhankinnan ldhtokohdat saattavat poiketa toisistaan.
Heidédn esittelemistddn terveydenhuollon piiriin kuuluvista tapauksista yhdes-
piiri omien tyontekijoidensd tarpeisiin vedoten. Omista tarpeista ldhtoisin ole-
vasta hankinnasta on kyse my6s Boonstran ja van Offenbeekin (2018) esittele-
mdssd tapauksessa, jossa haluttiin siirtyd useamman tietojarjestelman kaytosta
yhteen organisaationlaajuiseen tietojdrjestelméaan.

Toisessa Méki-Lohiluoman ym. (2016b) esitteleméssd tapauksessa hankin-
ta on kdynnistetty sosiaali- ja terveysministerion asettamista vaatimuksista liit-
tyd kansalliseen tietokantaan. Tastd johtuen jalkimmdinen tapaus oli myos vah-
vemmassa valtakunnallisessa poliittisessa ohjauksessa, vaikka itse hankinnassa
olikin kyse kunnallisen tason tietojdrjestelmdhankinnasta (Méki-Lohiluoma,
Hellsten & Pekkola, 2016b). Myds Moe ym. (2017) esittelevit omassa artikkelis-
saan tapauksen, jossa kunnalla oli kolme vuotta aikaa hankkia potilastietojarjes-
telmd, joka vastaisi valtion asettamia vaatimuksia. Tdstd voitaneenkin paatelld,
ettd ainakin joissakin maissa on yleistd, ettd terveydenhuoltoon liittyvien tieto-
jarjestelmien hankinta tulee ajankohtaiseksi organisaation ulkopuolella tehtyjen
pddtosten seurauksena.

Tutkitun aineiston perusteella on vaikea todeta ovatko sisdiset vai ulkoiset
syyt yleisempid ldhtokohtia tietojdrjestelmdn hankinnalle. Esimerkiksi Leen,
Williamsin ja Sheikhin (2016) artikkelin hankintatapauksessa mainitaan tarpeen
syntyneen tavoitteesta tehdd omasta toiminnasta paperitonta tiettyyn vuoteen
mennessd, mutta he eivit mainitse onko tavoite itse asetettu vai onko kyseessa
organisaation ulkopuolelta tullut vaatimus.

My6s vaatimusmadrittelyn osalta Maki-Lohiluoma ym. (2016b) 16ytavat
eroja késittelemiensd hankintatapausten vililld. Kunnalla ei ollut jarjestelma-
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hankinnassaan sanavaltaa, vaan jdrjestelmdn vaatimukset mddriteltiin tdysin
hanketta koordinoineen valtiollisen tutkimuslaitoksen toimesta. Sairaanhoito-
piiri puolestaan muodosti yhteenliittymadn useamman muun sairaanhoitopiirin
kanssa ja palkkasi hankintansa koordinoijaksi julkisomisteisen ICT-hankkijan.
Lisdksi vaatimusten médrittelyssd auttamaan palkattiin ulkopuolinen konsultti
(Méki-Lohiluoma ym., 2016b). Moen ym. (2017) hankintaesimerkissad kunta teki
yhteisty6td toisen kunnan kanssa, ja vaatimusmaddrittelyissda hyoddynnettiin
muiden kuntien kokemuksia vastaavista hankinnoista unohtamatta yksilointia
kuntien omiin tarpeisiin perustuen. Monimutkaiseksi hankinnan teki muun
muassa tarve integroida uusi jdrjestelmd useisiin ennestddn kdytdssd oleviin
jarjestelmiin. Edelld mainittujen asioiden perusteella nayttda siltd, ettd seka pie-
nemmadt ettd suuremmat julkiset toimijat pyrkivdt yhteistychon vertaistensa
kanssa.

Maiki-Lohiluoman ym. (2016b) tekemistd haastatteluista kdy ilmi, ettd sai-
raanhoitopiirin hankintatapauksen vaatimusmaddarittelyissd pyrittiin huomioi-
maan heterogeeninen joukko jdrjestelman tulevia kayttdjid, mika vei paljon ai-
kaa ja johti moniin kompromisseihin. Loppukayttdja pyrittiin huomioimaan
myos useassa muussa tutkitussa tapauksessa (Boonstra & van Offenbeek, 2018;
Kaipio ym., 2015; Johannessen, Obstfelder & Lotherington, 2013). Yleisesti otta-
en tutkimusten perusteella vaikuttaa siltd, ettd mitd laajemmasta hankinnasta
on kyse, sitd enemman kdytetddn resursseja vaatimusmaadrittelyyn.

Kuten edelld mainittiin, sairaanhoitopiiri muodosti hankintaa valmistel-
lessaan yhteenliittymédn useamman muun sairaanhoitopiirin kanssa. Ajatuksena
oli saada aikaan sopimusneuvotteluja silmaélld pitden riittdvan iso vastavoima
tietojarjestelmien myyjille (Méki-Lohiluoma ym., 2016b). Hankinnan laajuus
johti kuitenkin siihen, ettd tarjouksia saatiin vain kolmelta suurelta ICT-alan
toimijalta. My06s Boonstran ja van Offenbeekin (2018) artikkelin laajassa tietojdr-
jestelmdhankinnassa vain neljd toimittajaa osallistui kilpailutukseen. Kuten
Maiki-Lohiluoma ym. (2016b) toteavat, vaihtoehtojen ollessa vahdiset ei voida
olla varma saavutetaanko teknologian niakokulmasta paras ratkaisu.

Maiki-Lohiluoman ym. (2016b) esittelemdn kunnallisen hankinnan tapauk-
sessa kilpailutusta ei ollut lain mukaan tarvetta jdrjestdd. Hankinta koostui 14-
hinnad pdivityksistd ja lisdyksistd, joten pidettiin perusteltuna luottaa silloisen
tietojarjestelmén toimittajaan. Tatd paatostd tuki myos organisaation omien tie-
tojdrjestelmédasiantuntijoiden osallistuminen vanhan jarjestelméan kehittamiseen
(Méki-Lohiluoma ym., 2016b).

Moen ym. (2017) artikkelin tapauksesta kerrotaan, ettd kilpailutuksessa oli
kdytossd hankintakonsultin ehdotuksesta neuvottelumenettely, joka mahdollisti
myyjien esivalinnan sekd keskindiset neuvottelut kunkin kilpailevan yrityksen
kanssa. Menetelma valittiin, koska hankittavaa tietojdrjestelmdd pidettiin siind
méadrin monimutkaisena, ettei kaikkien tarpeiden uskottu tulevan esille pelkan
vaatimusmaddrittelyn perusteella. Valinta tehtiin useamman neuvottelukierrok-
sen jdlkeen kolmen jarjestelmétoimittajan valilld. Myos Kaipion ym. (2015) ar-
tikkelin hankintatapauksessa kdytettiin neuvottelumenettelya.
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Edelld esitettyjen kilpailutus- ja valintavaiheen perusteella tapauksista saa
kokonaisuutena kuvan, ettd menettelyt vaihtelevat sen mukaan, mitd lainsda-
dant6 kussakin tapauksessa mahdollistaa tai edellyttdd (Méki-Lohiluoma ym.,
2016b; Moe ym., 2017; Boonstra & van Offenbeek, 2018; Kaipio ym., 2015). Me-
nettelytavan valintaan vaikuttavia tekijoitd ndyttavéat olevan ainakin hankinnan
kokoluokka sekd kompleksisuus. Jos laki ei kilpailutusta edellytd, sitd tuskin
pidetddn tarpeellisena tehdd ainakaan virallista kautta. Valinnan osalta on il-
meistd, ettd ennestddn kdytossd olevat jarjestelmét rajaavat kiytettdavissd olevia
vaihtoehtoja.

Valintaa seuraavista hankintaprosessin vaiheista on ldapikdydyissa tutki-
muksissa melko védhdn tietoa. Vain Médki-Lohiluoman ym. (2016b) artikkelissa
mainitaan sopimusneuvotteluiden olleen IT-osaston vastuulla, ja kdyttoonotto-
vaiheesta ei tehty havaintoja yhdestdkddn tutkimuksesta. Projektien paattamis-
vaiheista tied&dtddn vain, ettd Boonstran ja van Offenbeekin (2018) tutkimuksen
tietojdrjestelmédhankinta padttyi keskeytykseen, koska valittu toimittaja ei pys-
tynytkddan tayttamdaan mdadriteltyjd vaatimuksia ja lisdksi heiddn tarjouksensa
osoittautui todellisuutta matalammaksi.

4.2 Sosiaalihuolto

Sosiaali- ja terveystoimi ndhddan usein yhtendisend osana julkista sektoria seka
valtakunnallisella ettd kunnallisella tasolla. Kirjallisuudesta 16ytyvissa tietojar-
jestelmien hankintaan liittyvissd esimerkeissd sosiaalihuoltoa késitellddn kui-
tenkin omana terveydenhuollosta erillisend kokonaisuutena, ja siksi osa-alueita
késitellddn erikseen myos tdssd kandidaatintutkielmassa.

Maiki-Lohiluoma ym. (2016b) kasittelevit kahta kunnalliseen sosiaalihuol-
toon kytkeytyvdd hankintaa. Vaikka heiddn kuvailemansa esimerkkitapaukset
ovat samasta maasta ja samalta julkisen sektorin osa-alueelta, ovat tapausten
hankinnat keskendén varsin erilaisia. Hankinnoista monimutkaisemmaksi arvi-
oitu piti sisédlldaan kaksi kokonaan uutta jarjestelméad, ja toisessa oli kyse vain
pdivityksistd ja lisdosista juuri hankittuun tietojdrjestelmadn (Méki-Lohiluoma
ym., 2016b). Hankintojen laajuuden ei kuitenkaan voi olettaa vaikuttavan han-
kintaprosessin kaikkiin vaiheisiin, joten vertailun suorittamista voi pitdd mie-
lekk&ana.

Hankintojen tarpeen havaitsemiset eroavat Maki-Lohiluoman ym. (2016b)
esimerkeissd selkedsti toisistaan. Kokonaan uusia tietojdrjestelmid hankkineessa
tapauksessa idea hankintaan oli ldhttisin organisaation ydintoimintaa suoritta-
vilta henkiloiltd (Méki-Lohiluoma ym., 2016b; Ylinen & Pekkola, 2018). Pie-
nempdd hankintaa ohjasivat puolestaan ensisijaisesti lainsddaddnnon asettamat
vaatimukset palveluiden saatavuudesta sdhkoisissdé kanavissa (Maki-
Lohiluoma, Hellsten & Pekkola, 2016a). Tdssad tapauksessa myos useat organi-
saation palveluja hyodyntdviat asiakkaat olivat toivoneet mahdollisuutta sdh-
koiseen asiointiin, jonka odotettiin johtavan my6s kustannussdastoihin (Maki-
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Lohiluoma ym., 2016b). Tapausten perusteella voidaan todeta, ettd tarve tieto-
jarjestelmdhankinnalle voi ilmetd seké sisdisistd ettd ulkoisista syista.

Maiki-Lohiluoma ym. (2016b) kuvailevat uusien tietojadrjestelmien hankin-
tatapausta monimutkaiseksi. Heiddn mukaansa my0s vaatimusmaddrittely oli
tarkkaa ja aikaa vievédd lainsddddnnon vaatimasta kilpailutuksesta johtuen. IT-
osasto hankki esiselvityksen silloisesta tilanteesta ja haastatteli eri kayttdjaryh-
mid, joiden kdytdnnon tyohon liittyvat toiveet pyrittiin muokkaamaan vaati-
muslomakkeisiin sopiviksi. Lisdksi hankintayksikkd pyysi mahdollisilta jarjes-
telmétoimittajilta tietoa teknisistd ratkaisuista tarkentaakseen vaatimusmaérit-
telyd. Myos pienemmadn hankinnan tapauksessa tehtiin selvityksid kayttdjien
tarpeista. Lisdksi tehtiin yhteistyotd muiden samaa jarjestelmdd kayttavien kun-
tien kanssa (Méaki-Lohiluoma, 2016b). Kahdesta esimerkkitapauksesta ndhdaan,
ettd vaatimusmaddrittelyissd pyritddn ottamaan huomioon loppukayttdjat riip-
pumatta siitd, kuinka suuresta jarjestelmdhankinnasta on kyse. Vaiheeseen kay-
tettdvien resurssien mddrd riippuu luultavasti sekd hankkivan organisaation
koosta ettd siitd, kuinka monimutkaisesta hankinnasta on kyse.

Kuten edelld mainittiin, lainsdddanto edellytti kilpailutusta isomman han-
kinnan osalta. Kilpailutuksesta vastuussa oli sisdinen hankintayksikko, josta ei
Maiki-Lohiluoman ym. (2016b) tekemien haastattelujen perusteella saa kovin
ammattimaista kuvaa. Hankintayksikon jdsenen kerrotaan muun muassa mai-
ninneen, etteivdt he ymmartineet mitddn siitd tyostd, jonka hyodyksi jdrjestel-
maé oltiin hankkimassa (Méki-Lohiluoma ym., 2016b). Myos Alanne ym. (2015)
kasittelevit artikkelissaan samaa tapausta, ja toteavat hankintaosaamisen olleen
heikolla tasolla kautta linjan. Tdma lienee osaltaan johtanut sekavaan kilpailu-
tusvaiheeseen ja lopulta siihen, ettd kilpailutuksen h&dvinneet osapuolet haas-
toivat kunnan markkinaoikeuteen, joka péddtti kilpailutuksen olleen lainvastai-
nen (Alanne ym., 2015; Maki-Lohiluoma ym., 2016b). Pienemméan hankinnan
osalta kilpailutusta ei vaadittu (Méki-Lohiluoma ym., 2016b). Esimerkeista
ndhdddn, ettd kun kilpailutus on vialttdimitontd, tarvitsee tietojdrjestelméad
hankkiva julkinen toimija kilpailulainsddddnnon tarkkaan tuntevia ammattilai-
sia, joita ei organisaation sisdltd valttamatta 16ydy.

Jarjestelmétoimittajan valinnan osalta Méaki-Lohiluoman ym. (2016b) ar-
tikkelin tapauksista mainitaan, ettd lopullisen valinnan tekivat IT-osasto ja liike-
toimintayksikko (business unit), vaikka aikaisemmissa vaiheissa olisi kdytetty
erillistd hankintayksikkod. Pienemmaéssd hankinnassa mukana olleet haastatel-
lut kertovat, ettei heilld kdytannossa olisi ollut muita vaihtoehtoja kuin jo kay-
tossd olleen jadrjestelmén toimittaja. Téassd yhteydessd puhutaankin vanhan jar-
jestelmdn rasitteesta. IT-osasto vastasi molemmissa tapauksissa myos sopimus-
ehtojen laatimisesta sekd hintaneuvotteluista (Mdki-Lohiluoma ym., 2016b).

Suuremmassa hankinnassa alkuperdinen tarjouskilpailun voittaja kieltdy-
tyi allekirjoittamasta sopimusta, mika aiheutti projektille lisiongelmia (Alanne
ym., 2015). Ongelmista huolimatta kdyttdjien suhtautuminen uuteen jarjestel-
madn oli alusta asti péddasiassa positiivista ja projekti padtettiin lopulta suunni-
tellusti (Ylinen & Pekkola, 2018).
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4.3 Hallinto

Moe ym. (2017) esittelevit artikkelissaan tapauksen, jossa kunta hankki tietojar-
jestelmédn kunnallisen perintdtoimen kayttoon. Prosessin alkaessa aikaisemmin
kaytossd ollut jarjestelmd oli jo kymmenen vuotta vanha. Se oli aikoinaan han-
kittu samalta toimittajalta kuin kunnan tuolloin kdyttdiméa toiminnanohjausjér-
jestelmd, joka oli sittemmin vaihdettu toiseen. Vanhan jdrjestelmdn toimittaja
teki pddtoksen sitoa perintdjdrjestelmd omaan toiminnanohjausjdrjestelmadnsa
ja purki sopimukset kaikkien sellaisten tahojen kanssa, jotka eivét sitd kaytta-
neet. Tarve hankinnalle johtui siis siitd, ettd sopimuksettomassa tilanteessa kun-
ta oli pakotettu hankkimaan uuden perintdjdrjestelméan (Moe ym., 2017). Kirjal-
lisuuteen perehtymilld ei voida todeta, ettd kyseessa olisi tyypillinen syy hank-
kia uusi tietojdrjestelmd. Muissa tutkimuksissa havaittuja syitd olivat jarjestel-
mén lainmukaisuuden varmistaminen (Juell-Skielse, Lonn & Pdivarinta, 2017)
sekd tietoturvan parantaminen ja sihkoisen palvelun kdyton lisédminen (Me-
daglia, Hedman & Eaton, 2017). Tarve uudelle tietojdrjestelmille voidaan siis
my0s hallinnon osa-alueella havaita ulkoisista tai sisdisistd syista.

Hankinnan vaatimusmaédérittelyyn saatiin Moen ym. (2017) esimerkissd
apua kayttamaélld kahden muun kunnan vastaavan jdrjestelmédn vaatimusmaa-
rittelyjd ldhtokohtana. Moe ym. (2017) mukaan projektiryhma koki ndin saa-
neensa valtavan edun tdhdn lukemattomia yksityiskohtia sisédltdvdan vaihee-
seen. Tdysin samojen vaatimusmaédrittelyjen kdytto ei kuitenkaan olisi ollut
mahdollista, koska perintdtoimi oli toisissa kunnissa jarjestetty eri tavalla. Pro-
jektiryhma ei tdssd vaiheessa keskittynyt sdddosten noudattamiseen, vaan prio-
riteettina oli kunnan tarpeiden kannalta oikeiden mddritysten tekeminen. Tér-
keimpédnd ominaisuutena pidettiin yhteensopivuutta kunnan kédyttdamén toi-
minnanohjausjérjestelmén kanssa (Moe ym., 2017). Juell-Skielsen ym. (2017)
artikkelin hankintatapauksessa vaatimusmaédérittelyn laati kokonaisuudessaan
kansallinen kuntien etua ajava jdrjesto. Tamédn vaiheen osalta voidaan todeta,
ettd hankkiva organisaatio ndyttdisi hyotyvan ulkopuolisesta avusta merkitta-
vaésti.

Kilpailutusvaiheessa sdddosten noudattamiseen kiinnitettiin Moen ym.
(2017) artikkelin hankintatapauksessa aikaisemmasta poiketen erityistd huo-
miota. Hankintailmoitus julkaistiin avoimena paikallisessa valtiollisessa han-
kintakanavassa, mutta jdrjestelmadtoimittajien sopivuudelle asetettiin tiukat eh-
dot. Hankintapaallikko oli saanut projektin ulkopuoliselta kollegaltaan tiedon,
ettd kunnan on tarkedd pidattad itsellddn oikeus karsia kilpailusta pois haavoit-
tuvaisina pidetyt yritykset. Kunta sai vain kaksi tarjousta, joista toisen kilpaili-
jan osalta epdiltiin kykyd toimittaa jarjestelmépdivityksida tulevaisuudessa, ja
todettiin siksi projektiryhmén toimesta haavoittuvaiseksi. Hylétty jarjestelma-
toimittaja teki pddtoksestd valituksen, mutta kunnan todettiin mychemmin
toimineen sdddosten mukaisesti. (Moe ym., 2017)

kunnissa, joten projektiryhmén jdrjestelmdasiantuntijan mukaan sopivuuden
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tarkistamiseen ei koettu tarpeelliseksi kayttdd liikaa aikaa, ja sopimus allekirjoi-
tettiinkin melko nopeasti. Myohemmin kavi kuitenkin ilmi, ettd kaikki perinta-
jarjestelmdn ominaisuudet eivit olleetkaan yhteensopivia kdytossad olleen toi-
minnanohjausjdrjestelmén kanssa, mikd aiheutti kunnalle ongelmia pitkéksi
aikaa. (Moe ym., 2017)



24

5 YHTEENVETO

Tassd tutkimuksessa kasitellddn julkisella sektorilla tehtdvid tietojdrjestelma-
hankintoja. Kirjallisuuskatsauksena toteutettu tutkimus pyrkii erityisesti yksit-
tdaisid hankintatapauksia tarkastelemalla vastaamaan tutkimuskysymykseen:
minkdlaisia eroja tai yhtdldisyyksid tietojdrjestelmien hankintaprosessissa voi-
daan havaita julkisen sektorin eri osa-alueilla? Johdantoluvussa esitellddn tar-
kemmin tiedonhakuun kaytettyjd menetelmia.

Tietojdrjestelmiin liittyva tutkimus on pitdnyt alaan liittyvid avainkésittei-
td itsestddn selvdnd ja samalla laiminlyonyt niiden yksiselitteisen madrittelemi-
sen (Lee, 2010). Vuosien varrella tietojdrjestelmédlle on ehdotettu useita maari-
telmid, joita on kuitenkin pidetty puutteellisina (Alter, 2008). Boell ja Cecez-
Kecmanovic (2015) ovat tietojdrjestelmdn mddritelmdd tutkivassa kirjallisuus-
katsauksessaan havainneet nelja ndkokulmaa tietojdrjestelmiin: tekninen, sosi-
aalinen, sosiotekninen ja prosessindkokulma. Tietojdrjestelmien hankintaan liit-
tyvassd kirjallisuudessa ndyttdd painottuvan tekninen ndkokulma, jossa koros-
tuvat laitteet ja ohjelmistot, joilla organisaatiot mahdollistavat tiedon proses-
soinnin, tallentamisen ja jakamisen.

Klassisen madritelmdn mukaan hankinnoilla tarkoitetaan oikean tuotteen
tai palvelun ostamista oikeaan aikaan, oikealla hinnalla ja oikealta tarjoajalta
(Iloranta & Pajunen-Muhonen). Karkeasti jaoteltuna hankinnat voidaan jakaa
kumppanuushankintoihin ja kilpailuttamiseen (Parker & Hartley, 1997). Han-
kintojen padmaarit eroavat jonkin verran yksityiselld ja julkisella sektorilla. Yk-
sityiselld sektorilla tavoitteina korostuvat muun muassa kulujen alentaminen ja
laadun parantaminen, kun taas julkisella sektorilla etusijalle nostetaan hankin-
tojen arvon maksimointi kdytettdvissa olevilla resursseilla (Murray, 2001). Osta-
jilen keskuudessa suosittu hankintaprosessin malli on Websterin ja Windin
(1972) viisiportainen malli, jonka vaiheita ovat tarpeen tunnistaminen, vaati-
musten maddrittely, vaihtoehtojen tunnistaminen, vaihtoehtojen arviointi seka
myyjdn valitseminen.

Tietojdrjestelmét ovat usein raataloityjd ostajan tarpeiden mukaan, ja siksi
niiden hankinta on haastavaa verrattuna tavanomaisempien tuotteiden tai pal-
veluiden ostamiseen (Moe ym., 2011). Eri myyjien tarjoamat vaihtoehdot voivat
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erota toisistaan merkittdvasti, jolloin joudutaan priorisoimaan eri vaatimuksia
(Berander & Andrews, 2005).

Julkisen sektorin toimijoiden ajatellaan yleisesti toimivan niin, ettd enem-
mistd kansalaisista hyotyy niiden toiminnasta. Organisaatiot jaetaan yleensa
hallinnollisesti eri tasoihin, kuten esimerkiksi keskushallintoon, véliportaan
hallintoon ja paikallishallintoon. Tasosta riippumatta toiminta perustuu sdan-
toihin, normeihin ja lakeihin. Julkisen sektorin sdédntelylld pyritddn siihen, etta
toiminta olisi kansalaisten ndkokulmasta avointa, oikeudenmukaista ja enna-
koitavaa. (Harisalo ym., 2007)

Thain (2001) mukaan hankinnat ovat merkittdvéa osa julkisen sektorin toi-
mintaa, mutta akateemisessa mielessd julkiset hankinnat ovat olleet pitkdan
laiminly6ty tutkimuskohde. Vasta viimeisten 15 vuoden aikana asiassa on ta-
pahtunut muutosta parempaan (Moe & Newman, 2014). Suuressa osassa maa-
ilman valtioista julkisia hankintoja ohjaa tiukka s&dédntely, joka madrittelee myos
menettelytavat, joilla hankinta voidaan suorittaa (Moe ym., 2017). Moe (2014)
on luonut menettelytavasta riippumattoman mallin julkisen sektorin hankinta-
prosessille, jonka vaiheet ovat vaatimusmaddrittelyn kehittiminen, kilpailutus,
valinta, sopimuksen tekeminen, kdyttoonotto ja projektin paattaminen.

Tutkimuksen neljannessd luvussa pyrittiin vastaamaan tutkimuskysy-
mykseen kasittelemalld yksittdisid julkisen sektorin tietojdrjestelmdhankintoja
prosessin eri vaiheita tarkastelemalla. Lahteitd etsiessd tehtdava osoittautui haas-
tavaksi. Tietojdrjestelmien julkisesta hankinnasta oli saatavilla rajoitetusti laa-
dukkaita ldhteitd, ja pddtos kasitelld aihetta tapaustutkimusten kautta rajasi
vaihtoehtoja entisestdan. Erityisesti koko hankintaprosessia kasittelevia julkai-
suja oli vahén. Jonkinlaisia havaintoja voidaan tarkastelujen perusteella kuiten-
kin tehdd. Tapauksia kisiteltiin julkisen sektorin eri osa-alueiden osalta erillisis-
sd alaluvuissa. Tutkimuksen edetessd alkoi kuitenkin nayttdd siltd, ettd tapaus-
ten erot johtuvat enemmaén muista syistd kuin alasta, jolla hankinta tehtiin.

Yhtdldisyydet julkisen sektorin osa-alueiden valilld korostuvat eroja
enemmadn jo hankintaprosessin alkuvaiheessa. Hankinnan tarpeen havaitsemi-
sen osalta ndyttdad olevan tyypillistd, ettd tarve uudelle tietojarjestelmaille havai-
taan oman organisaation kehittdimispyrkimysten myo6td. Tarkemmat syyt vaih-
televat, mutta ei voida todeta, etteiké mikd tahansa ilmenneistd syistd voisi
esiintyd milld tahansa julkisen sektorin osa-alueella. Toinen yhdistdva tekija
terveydenhuollossa, sosiaalihuollossa ja hallinnossa on, ettd uudelle tietojdrjes-
telmille on tarvetta lakien tai sddnnosten noudattamisen vuoksi. Kansallisten
vaatimusten noudattamisen voidaan olettaa olevan julkisella sektorilla yleisim-
pid syitd tietojdrjestelmdn hankintaan ryhtymiselle, koska esimerkiksi kuntata-
solla samat sddnnokset velvoittavat satoja organisaatioita milld tahansa julkisen
sektorin osa-alueella. Muista poikkeavia havaintoja hankinnan tarpeen havait-
semiselle olivat sosiaalihuollon esimerkissd mainittu asiakkaiden tarpeet sekd
hallinnon hankintatapauksessa ilmennyt vanhan jdrjestelmasopimuksen purku.
Myoskddn ndistda havainnoista ei voida todeta, ettd ne olisivat vain tietylle julki-
sen sektorin osa-alueelle tyypillisid.
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Yksittdisten tietojdarjestelmdhankintojen vaatimusmadrittelyvaiheita analy-
soidessa voitiin tehdd useampia havaintoja, jotka esiintyivat kahdella eri julki-
sen sektorin osa-alueella. Terveydenhuollon ja sosiaalihuollon laajoissa hankin-
tatapauksissa vaatimusmaaérittelyt olivat tarkkoja ja aikaa vievid. Lisdksi loppu-
kayttdja pyrittiin huomioimaan hankinnan koosta riippumatta. Suuremmat
hankinnat saattavat olla yleisid juuri mainituilla aloilla, mutta todenn&koisesti
vaiheeseen kdytettdvid resursseja lisdtddn myos muiden julkisen sektorin osa-
alueiden suuremmissa tietojdrjestelmdhankinnoissa. Voidaan myds olettaa, etta
veydenhuollon ja hallinnon osa-alueiden vaatimusmadérittelyille yhteisid ha-
vaintoja olivat yhteistyd muiden vastaavaa hankintaa tekevien tahojen kanssa
sekd kansalliselta jdrjestoltd tai laitokselta valmiina saadut vaatimusmadarittelyt
pienempien tietojarjestelmdhankintojen osalta. Yhteistyon tekeminen oli tarkas-
telluissa hankintatapauksissa kannattavaa, ja luultavasti samanlaisia hyotyja on
mahdollista saavuttaa koko julkisella sektorilla. Mydskddn valmiina saatujen
vaatimusmaddrittelyjen ei voida olettaa liittyvén tiettyihin aloihin. Todenndkoi-
sempdd on, ettd sama ilmio esiintyy usein pienemmissd tietojdrjestelméhankin-
noissa, joissa ohjaavana tekijand ovat kansalliset vaatimukset.

Kilpailutus on hankintaprosessin vaiheista eniten lakiin sidottu, ja lain-
sdddannon mukaan toimiminen mainittiinkin kaikkien julkisen sektorin osa-
alueiden hankintaesimerkeissd. Muista erottui sosiaalihuollon tietojdrjestelma-
hankinta, jossa lakia ei markkinaoikeuden tuomion mukaan noudatettu. Laiton
toiminta johtui heikosta hankintaosaamisesta ja havainnon voidaan todeta ole-
van tapauskohtainen. Hallinnon osa-alueen esimerkki erottui puolestaan ole-
malla ainoa tapaus, jossa kilpailutusvaiheeseen saatiin selkedsti arvokasta ul-
kopuolista apua. Kokonaiskuvan perusteella kilpailutus vaikuttaa hankalalta
vaiheelta, joten voi pitdd ylldttavand, ettei muiden tapausten yhteydessd havait-
tu ulkopuolisen asiantuntemuksen hyodyntdmistd. On todenndkoistd, ettd tieto-
jarjestelmien hankinnasta ei useimmissa julkisen sektorin organisaatioissa ole
paljoa kokemusta, koska laajoja hankintoja tehd&an yksittéisiin organisaatioihin
harvoin. Tastd syystd voisi olettaa, ettd kaikilla julkisen sektorin osa-alueilla
voitaisiin hyttya ulkopuolisen asiantuntijan avusta erityisesti hankintaproses-
sin kriittisimmissd vaiheissa.

Kilpailutusta seuraavissa hankintaprosessin vaiheissa havaintoja on melko
vdhdn. Terveydenhuollon ja sosiaalihuollon tapauksissa mainitaan vanhojen
tietojdrjestelmien aiheuttama rasite valintavaiheessa sekd IT-osaston vastuu se-
kd valinnan ettd sopimuksen tekemisen osalta. Hallinnon tietojadrjestelméhan-
kinnoissa nditd ei mainita, mutta vanhojen jdrjestelmien voi olettaa aiheuttavan
ongelmia tapauskohtaisesti alasta riippumatta. My6s IT-osaston vastuu lienee
tapauskohtaista ja liittyy todenndkdisemmin hankintaa tekevan organisaation
rakenteeseen kuin tiettyyn julkisen sektorin osa-alueeseen. Tapauskohtaisia
ovat todenndkoisesti myos hallinnon esimerkin ongelmat kayttoonotossa ja ter-
veydenhuollon projektin keskeyttiminen. Molemmissa tapauksissa ongelmat
johtuivat aikaisemmin tehdyistd virheistd, eivatkd ndytd liittyvan itse osa-
alueisiin.
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Tutkimuksessa on useita ongelmakohtia, jotka rajoittavat tulosten yleistet-
tavyyttd. Ensinndkin kattavia kuvauksia yksittédisten tietojdrjestelmdhankintojen
koko hankintaprosessista oli heikosti saatavilla. Lisdksi havainnot painottuivat
muutenkin hankintaprosessin alkuvaiheisiin. Toiseksi, kun kyseessa ovat juuri
yksittdistapaukset, ei voida olla varmoja pitevatké havainnot muissa tapauk-
sissa lainkaan. Tietojdrjestelmien hankintaprosesseissa saattaa olla eroja seka eri
valtioiden ettd julkisen sektorin osa-alueiden vililld, vaikka tulokset eivét tatd
tukeneetkaan.

Téssd tutkimuksessa havaittujen rajoitteiden myotd voidaan huomata joi-
takin mielenkiintoisia jatkotutkimusaiheita. Ensinndkin yksittdisten tietojdrjes-
telm&dhankintojen prosessien tutkiminen kokonaisuutena voisi tuoda varmuutta
sithen, kuinka yleistettdvid tdssdkin tutkimuksessa tehdyt havainnot ovat. Eri-
tyisesti kilpailutusta seuraavat hankintaprosessin vaiheet kaipaisivat lisa-
huomiota kaikilla julkisen sektorin osa-alueilla. Toiseksi, koska tdssa tutkimuk-
sessa ei juuri voitu havaita eroja hankintaprosessien vililld, olisi vertailua syytd
tehdd valitsemalla tarkastelun kohteeksi laajempi otos julkisen sektorin eri osa-
alueita.
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