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Selvityksessa tarkastellaan julkisten elintarvikehankintojen sopimusrakenteita,
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seka hinnan muutosten vaikutuksia julkisiin elintarvikehankintoihin. Erityisesti
huomioidaan kaytdssa olevat kustannusindeksit ja hintamuutoksiin liittyvat
mekanismit sekd niiden toimivuus. Selvitys on toteutettu haastatteluiden, kyselyn seka
tilastoanalyysin perusteella.

Kilpailutusten vaatimukset ovat kasvaneet. Osaamisen ja resurssien puute

vdhentda hankintayksikdiden mahdollisuuksia omiin kilpailutuksiin. Julkisissa
elintarvikehankinnoissa kilpailu vahenee ja hankinnat keskittyvat ynd enemman
tukkukaupoille. Téta edesauttavat hankintalain tiukat vaatimukset ja monimutkaisuus
seka kilpailutuksen tekijan etta tavarantoimittajan nakdkulmasta.

Sopimusten hinnankorotusehdoissa on merkittavaa vaihtelua. Tyypillisimmin hintoja
tarkistetaan kerran vuodessa perustuen toimittajan osoittamiin kustannusnousuihin.
Keskimaarin sopimushintojen korotukset olivat vuonna 2022 linjassa ruoan
keskimaardisen kuluttajahintamuutoksen kanssa. Hintoja korotettiin myds
sopimusehdoista poikkeavilla tavoilla.

Selvityksessa suositellaan markkinainformaation lisdamista julkisista elintarvike-

ja ruokapalveluhankinnoista ja markkinasignaalien valittymisen vahvistamista
markkinavuoropuhelun tarkemmalla ohjeistuksella seka ruoka-alan markkinatiedon
tilastoinnin kehittamiselld. Markkinoiden lapindkyvyyden ja kilpailun vahvistamiseksi
suositellaan in-house-yhtididen seka tukkukauppojen roolien kriittista tarkastelua.
Mahdollisuuksia perinteisten kaupankdyntitapojen hyddyntamiseen suositellaan
vahvistettavaksi tarkennuksilla hankintalakiin.
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I rapporten undersoks avtalsstrukturer, praxis och anbudsférfaranden inom offentlig
livsmedelsupphandling. Den undersoker ocksa avtalsvillkor i samband med prisforand-
ringar och prisforandringarnas inverkan pa offentlig livsmedelsupphandling. Sarskild
uppmarksamhet kommer att dgnas at de kostnadsindex som anvands och deras effekti-
vitet kommer att bedémas. Undersékningen har genomforts pa grundval av intervjuer,
ett frageformuldr och statistisk analys.

Kraven pa anbudsforfaranden har okat. Bristen pa kompetens och resurser minskar de
upphandlande enheternas mojligheter att sjalva lamna anbud. Nar det galler offentlig
livsmedelsupphandling minskar konkurrensen och upphandlingen koncentreras
alltmer till grossistsektorn. Detta drivs pa av de strikta kraven och komplexiteten i
upphand-lingslagstiftningen, bade for anbudsgivaren och leverantéren.

Det finns stora variationer i villkoren for prisokningar i kontrakten. Vanligtvis revideras
priserna en gang per ar baserat pa kostnadsékningar som pavisats av leverantéren.

| genomsnitt Iag prisékningarna i kontrakten 2022 i linje med den genomsnittliga
forandringen av konsumentpriserna pa livsmedel. Resultaten visar att flera parter ocksa
har kommit 6verens om prisékningar utanfor avtalsvillkoren.

I rapporten rekommenderas att man 6kar den tillgangliga marknadsinformationen om
offentlig upphandling av livsmedel och livsmedelstjanster och starker verféringen av
marknadssignaler genom mer exakt vdgledning om marknadsdialog och utveckling
av statistik om livsmedelsmarknadsinformation. For att starka marknadens 6ppenhet
och konkurrens rekommenderas en kritisk granskning av de interna féretagens och
grossisternas roller. Det rekommenderas att man starker mojligheterna att anvénda
traditionella handelsmetoder genom att se 6ver upphandlingslagstiftningen.
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The report examines the contractual structures, practices and tendering in public food
purchases. It also examines contract conditions in the context of price changes and the
impact of price changes on public food purchases. Particular attention will be paid to
the existing cost indexes and their performance will be assessed. The study has been
carried out on the basis of interviews, a questionnaire and statistical analysis.

Tendering requirements have increased. The lack of skills and resources reduces the
possibilities for contracting entities to tender themselves. In public food purchases,
competition is decreasing and purchases are increasingly concentrated in the wholesale
sector. This is fuelled by the strict requirements and complexity of procurement law,
both for the tenderer and the supplier.

There is considerable variation in the conditions under which contracts are subject

to price increases. Typically, prices are revised once a year based on cost increases
indicated by the supplier. On average, contract price increases in 2022 were in line with
the average change in consumer food prices. The results show that several parties have
also agreed to price increases that do not comply with the terms of the contract.

The study recommends increasing the market information available on public food

and food service purchases and strengthening the transmission of market signals
through more precise guidance on market dialogue and the development of statistics
on food market information. To strengthen market transparency and competition, a
critical review of the roles of in-house companies and wholesalers is recommended. It is
recommended to strengthen the possibilities for using traditional trading methods by
revising the procurement law.
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1 Johtopaatokset ja
toimenpidesuositukset

1.1 Johtopaatokset

Julkisten hankintojen osuus Suomen elintarvikemarkkinoiden kokonaisuudessa on
noin nelja prosenttia. Elintarvikkeiden ja alkoholittomien juomien kulutusmenot oli-
vat vuonna 2022 yhteensa 15,8 miljardia euroa. Ravintola-, kahvila- ja muihin ateria-
palveluihin kaytettiin yhteensa 4,5 miljardia euroa, kun alkoholijuomiin kaytettyja
kulutusmenoja ei huomioida. Julkisten elintarvike- ja ruokapalveluhankintojen
kokonaisarvo oli vuonna 2022 yhteensa 934 miljoonaa euroa. Julkisia elintarvike- ja
ruokapalveluhankintoja tekivat kunnat, kuntayhtymat, valtio seka seurakunnat.

Julkisia elintarvike- seka majoitus- ja ravitsemispalveluita hankitaan usealla eri-
laisella toimintatavalla. Kunnat tekevat hankintoja suoraan tai sidosyksikkdyhtioi-
den kautta. Kuntayhtymat ovat itsendisia toimijoita, joiden rahoituksesta vastaavat
viime kddessa niissa osakkaina olevat kunnat. Valtion hankinnoista sen kokonaan
omistaman Leijona Cateringin osuus on yli kaksi kolmannesta. Hyvinvointialueiden
muodostumisen seurauksena valtion rooli elintarvike- seka majoitus- ja ravitsemis-
palveluiden hankintojen rahoittajana kuitenkin kasvaa.

Selvityksen tulosten perusteella julkisissa elintarvikehankinnoissa kilpailu vahenee
ja hankinnat keskittyvat yha enemman tukkukaupoille. Tata edesauttavat hankin-
talain tiukat vaatimukset ja monimutkaisuus seka kilpailutuksen tekijan etta poten-
tiaalisen tavarantoimittajan nakdkulmasta.

Selvityksessa tehtyjen haastatteluiden perusteella kilpailutusten vaatimukset ovat
kasvaneet merkittavasti ja vaativat erityisosaamista. Osaamisen ja resurssien puute
vahentda merkittavasti erityisesti pienten hankintayksikdiden mahdollisuuksia
omiin kilpailutuksiin.

Valtion ja kuntien yhdessa omistaman hankintayhtio Hanselin rooli julkisissa elin-
tarvike- ja ruokapalveluhankinnoissa on kasvanut. Viimeisin Hanselin elintarvi-
kekilpailutus toteutettiin syksylla 2023. Nelivuotisen puitesopimuksen arvo on
sopimuskaudella yhteensa 405 miljoonaa.
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Suomessa on nelja tukkuliikettd, jotka pystyvat vastaamaan kokonaisvaltaisesti suu-
rimpiin elintarvikealan julkisten hankintojen kilpailutuksiin. Tallaisia kilpailutuksia
ovat esimerkiksi Hanselin kilpailuttama puitesopimus seka Leijona Cateringin teke-
mat hankinnat.

Hinnan merkitys kilpailutuksessa oli selvityksessa haastatelluilla tahoilla 50-100
prosenttia. Tulosten mukaan hinnan merkityksen korostaminen lisaa tukkujen
osallistumista.

Sopimuksissa hinnankorotusehdot on maaritelty tarkasti, mutta niissa on mer-
kittavia eroja ostajien valilla. Haastatteluiden perusteella hintoja tarkistetaan tyy-
pillisimmin kerran vuodessa. Tuotteille, joiden hinnoissa on kausivaihtelua, kuten
hedelmille ja vihanneksille, hinnankorotuksia voidaan yleensa esittaa tiheammin
kuin muille tuoteryhmille.

Haastattelujen perusteella tyypillisia julkisten elintarvikehankintojen hinnantarkis-
tuksissa kaytettyja indekseja ovat kuluttajahintaindeksi, ruoantuotantoon liittyvat
teollisuuden tuottajahintaindeksit seka kuljetuskustannusindeksi. Puitesopimuk-
sissa hinnankorotukset perustuvat yleensd tavarantoimittajan ja palveluntarjoajan
todellisissa kustannuksissa tapahtuneisiin muutoksiin.

Sopimushintojen korotusten suuruudessa on hankintayksikoiden valilla isojakin
eroja. Tama tuli esiin sekd haastatteluiden etta kyselyn perusteella. Keskimaarin
sopimushintojen korotukset ovat olleet linjassa elintarvikkeiden ja alkoholittomien
juomien keskimaardisen kuluttajahintamuutoksen kanssa.

Haastattelujen mukaan useat tahot ovat suostuneet myds sopimusehdoista poik-
keaviin hinnankorotuksiin erityisesti vuoden 2022 aikana. Kun tyypillisesti hin-
nankorotuksiin on mahdollisuus kerran vuodessa, vuonna 2022 on hyvaksytty
useampia korotuksia. Haastatteluiden perusteella tukkuliikkeet ovat hakeneet sopi-
muksesta poikkeavia hinnankorotuksia enemman kuin pienet toimittajat.

1.2 Toimenpidesuositukset

Markkinatiedon lisaaminen

Julkisista elintarvike- ja ruokapalveluhankinnoista julkisesti saatavissa oleva
markkinainformaatio on rajallista. Valtiokonttorin tietokannasta pystyy seuraa-
maan julkisiin hankintoihin kdytettyjen menojen kehitysta elintarvikkeiden ja
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ruokapalveluiden osalta. Markkinainformaatiota hankintojen maarasta tai hankinta-
ja tukkuhintojen kehityksestad ei kuitenkaan ole saatavissa. Markkinainformaation
parantamiseksi valtionyhtio Hanselin elintarvike- ja ruokapalveluiden hankinnoista
sen asiakkailta keradmat euro- ja kilomaaraiset tiedot pitdisi julkaista. Hintaseuran-
nan vahvistamiseksi pitdisi tuottaa julkinen ravitsemispalveluiden tukkuhintain-
deksi. Indeksin taustaksi kerattavat euro- ja kilomadaraiset tiedot pitaisi julkaista
tarkoituksenmukaisella tavalla.

Markkinoiden lapinakyvyyden vahvistaminen

Kuntien, kuntayhtymien ja hyvinvointialueiden omistamien in-house-yhtiéiden roo-
lia elintarvikkeiden ja ruokapalveluiden julkisissa hankinnoissa tulisi selvittaa. Omis-
tajien ja niille hankintoja tekevien seka palveluita tuottavien in-house-yhtididen
vdlinen markkinadynamiikka seka niiden valiset sopimukset ovat keskeinen valine
markkinasignaalien vélittymiselle. Samalla in-house-yhtididen omistajilla on kak-
soisrooli seka omistajana ettd asiakkaana. Asetelman markkinavaikutukset ovat
epaselvat.

Koko elintarvikeketjun toiminnan kannalta varsinaisia hankintasopimuksia merkit-
tavampi asia ovat tukkukauppojen ja tavarantoimittajien valiset sopimusrakenteet.
Tukkukauppa on Suomessa kohtuullisen keskittynytta. Tukkujen rooli julkisissa elin-
tarvikehankinnoissa on kasvanut ja samalla my0s yksittdisten hankintojen seka pui-
tesopimusten mittaluokka on kasvussa. Lapindakyvyyden vahvistamiseksi tarvitaan
selvitys Suomen tukkukauppamarkkinasta seka tukkukauppojen ja tavarantoimitta-
jien valisista sopimusrakenteista.

Tukkukaupan omien merkkien markkinaosuus on kasvanut. Tukkukaupan rakenteet
seka omien merkkien maaran kasvun markkinavaikutukset tulisi selvittaa.

Markkinasignaalien valittymisen vahvistaminen

Markkinasignaalien valittyminen on elintarvikkeiden ja ruokapalveluiden han-
kinnoissa tasapainoilua talousarviotalouden ja markkinamuutosten valilla. Mark-
kinoiden ennakointi ja ymmarryksen lisdédminen niiden toiminnasta on tarkeaa.
Tata voidaan vahvistaa hyodyntamalla sopimuksissa erilaisia tarkoituksenmukai-
sia kustannusindekseja nykyista enemman. Indeksien merkitys korostuu pitkissa
sopimuksissa. Indekseja tulisi hyddyntaa sopimusosapuolten yhdessa sopimalla
tavalla. Tavoitteena pitaisi olla, etta markkinoilla tapahtuvat muutokset valittyvat
nykyista tasaisemmin sopimushintoihin. Indeksien hyddyntaminen vaatii tilastoin-
nin parantamista.
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Markkinakartoituksen ja markkinavuoropuhelun merkitys on keskeista onnistu-
neissa julkisissa hankinnoissa. Siihen liittyvat kaytannot ovat kuitenkin moninaisia.
Olisi tarpeen, etta markkinavuoropuhelua varten tehtdisiin tarkoituksenmukaiset
ohjeet ja suositukset. Myos hankintalaissa on huomioitava, ettei se hillitse mahdolli-
suuksia markkinavuoropuheluun.

Elintarvikesektorin datahuone

Markkinatiedon lisadmistd, markkinoiden lapinakyvyytta seka markkinasignaa-

lien valittymisen vahvistamista tukisi, jos elintarvikemarkkinoiden toimintaa kuvaa-
via tilastoja voitaisiin kehittaa ja yhdistaa ne omaksi tilastokokonaisuudekseen.
Toimiakseen elintarvikesektorin datahuone vaatisi laajemman elintarviketilastojen
kehittamisohjelman. Tama tarkoittaisi myos uusien tilastojen tuottamista. Esimerkki
tallaisesta uudesta tilastosta on esimerkiksi ravitsemispalveluiden tukkuhintain-
deksi. Myds nykyisin kerattyjen tilastotietojen tarkempaa hyodyntamista pitaa sel-
vittaa. Nykyisin julkaistujen indeksitietojen lisaksi markkinaseuranta vaatii taustalla
olevien euro- ja kilomaardisten tietojen hyddyntamista.

Hankintalain tarkentaminen

Nykyinen hankintalaki ja siita tehdyt tulkinnat heikentavat markkinasignaalien valit-
tymista julkisissa elintarvike- ja ruokapalveluhankinnoissa. Hankintalakiin pitdisi
palauttaa nykyistda paremman mahdollisuudet perinteisten kaupankayntitapojen
hyodyntamiseen. Oleelliset markkinamuutokset seka perusteet tarpeelle hankin-
tojen uudelleen kilpailuttamisesta hankintakauden aikana tulisi paivittaa. Hankin-
tamenettelyja pitaa pystya yksinkertaistamaan. Hankintojen kokonaisuuden sisalla
pitdisi olla nykyista joustavammat mahdollisuudet tehdd suoria ja maaraaikaisia
osittaishankintoja.

Kilpailun vahvistaminen

Hankintayksikoiden ja samalla hankintojen koon kasvu on johtanut siihen, etta
tarjouskilpailuihin osallistuvien toimijoiden lukumaara on laskenut. Markkina-
vuoropuhelun lisdadminen on keskeinen valine kannustaa hankintakilpailuihin
osallistumiseen. Hankintoihin osallistumista pitaa yksinkertaistaa ja hankintojen
pilkkomista kokonaishankinnan puitteissa kasvattaa. Hankinnat pitaa jatkossakin
voida tehda yhden tarjouksen perusteella. Vaatimuksena voisi kuitenkin olla, etta
yhden tarjouksen tilanteessa hankinta pitaa kilpailuttaa toisen kerran ennen han-
kintapaatoksen tekemista.

10
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2 Tausta

Elintarvikealan julkisten hankintojen rooli seka hankintoihin liittyvat sopimusra-
kenteet ovat nousseet esille viime vuosien keskustelussa elintarvikemarkkinoiden
toimivuudesta ja kustannuksissa tapahtuvien muutosten valittymisesta elintarvi-
keketjussa. Julkisen sektori sopimusrakenteita on kritisoitu jaykiksi ja heikentavan
markkinamuutosten valittymista ketjussa eteenpdin. Samaan aikaan julkisen sekto-
rin elintarvike- ja ruokapalvelumarkkinan' kokoa ja toimivuutta on ollut vaikea hah-
mottaa selkean tilastointiperustan puuttumisen vuoksi.

Julkisia elintarvikehankintoja toteutetaan usein eri tavoin. Hankintoja tehdaan esi-
merkiksi kuntien ja kaupunkien toimesta suoraan, erilaisten sidosyksikkéyhtididen
tekemien puitesopimusten kautta tai suorilla hankintasopimuksilla. Osa julkisista
toimijoista on ulkoistanut koko ruokapalveluketjun. My&s toimijoiden rakenteet ja
toimintatavat vaihtelevat. Vuoden 2023 alusta aloittaneet hyvinvointialueet vastaa-
vat jatkossa ruokapalveluiden hankinnasta sairaaloista kotipalveluihin. Kuntien han-
kinnat palvelevat etenkin kouluruokailua ja varhaiskasvatusta. Valtion kokonaan
omistama Leijona Catering Oy tuottaa puolustusvoimien ja Rikosseuraamusviraston
tarvitsemat ruokapalvelut ja yksityisista yrityksista esimerkiksi Sodexo tarjoaa koko
ruokapalveluketjun kattavan kokonaispalvelun.

Julkisen sektorin sopimusrakenteet ovat sidoksissa julkisen paatoksenteon rakentei-
siin. Kunnissa, hyvinvointialueilla ja kuntayhtymissa elintarvike- ja ruokapalveluhan-
kintoihin varatut maararahat ovat sidoksissa talousarviomenettelyyn ja budjettien
sitovuuteen. Esimerkiksi kunnissa talousarviomuutosta vaativat maararahaylitykset
vaativat lautakuntien ja lopulta valtuuston paatoksen. Tama hidastaa reagointiky-
kya, mutta vahvistaa samalla julkisen rahankdyton ennakoitavuutta.

1 Raportissa elintarvike- ja ruokapalveluhankinnoilla tarkoitetaan suoria elintarvi-
kehankintoja, ravitsemispalveluita seka majoitus- ja ravitsemispalveluita. Tarkas-
telussa mukana olevat tilastoluokat ovat kuntien osalta 4 0030 000 elintarvikkeet,
juomat ja tupakka, 4 3900 000 ravitsemispalvelut seka valtion osalta 4 520 elintar-
vikkeet, 4 410 majoitus- ja ravitsemispalvelut. Tilastoldhde Valtiokonttorin julkiset
hankinnat-tietokanta.
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Julkisten hankintojen rooli elintarvikeketjun kokonaisuudessa on ollut viimeai-
kaisten sopimusrakenteita ja kustannusindekseja tarkastelleiden selvitysten ulko-
puolella. Arovuoren (2022)? elintarvikeketjun sopimussuhteita tarkastellut selvitys
keskittyi paivittdistavarakaupan ja elintarviketeollisuuden seka sektorin mui-

den tavarantoimittajien valisiin sopimussuhteisiin, seka alkutuotannon ja
elintarviketeollisuuden valisiin sopimuksiin.

Ruokaketjun toimijat ovat vaatineet julkisten toimijoiden kilpailutuksiin ja sopimuk-
siin lisda joustavuutta. Vaatimus on kohdistunut ennen kaikkea siihen, etta hintojen
tarkistukset on mahdollistettava julkisen sektorin hankintasopimuksissa nykyista
paremminZ,

Karikallion ja Arovuoren (2023)* esiselvityksessa elintarvikealan kustannusindek-
sien hyddyntamisesta todettiin, ettd osapuolten yhdessa sopimia kustannusindek-
seja tulisi hyodyntaa ennen kaikkea pitkissa hankintasopimuksissa. Lisaksi tallaisiin
sopimuksiin tulisi rakentaa erillisia klausuuleja akillisiin markkinamuutoksiin
reagoimiseksi.

Maatalouden tulos- ja kehitysnakymien parlamentaarisen arviointiryhman loppu-
raportissa® todetaan, etta laki julkisista hankinnoista ja kayttooikeussopimuksista
tulee ottaa tarkastelun kohteeksi ja suomalaisen elintarvikeketjun asemaa julkisissa
hankinnoissa on syyta tarkastella uudestaan. My6s sopimusten kesto- ja tarkastus-
lausekkeiden kaytannot tulee raportin mukaan arvioida.

Kesdkuun puolivalissa julkaistu Petteri Orpon johtaman hallituksen hallitusohjel-
massa® todetaan, etta yksi keskeinen valine alkutuottajan aseman ja koko elin-
tarvikeketjun tasapainon kehittamiseksi on kilpailu- ja hankintalakien tarkastelu
seka muuttaminen. Lisaksi kuntien omistamien sidosyksikkdyhtididen roolia

2 https://www.ruokavirasto.fi/globalassets/etmv/elintarvikeketjun-sopimussuhteet_rei-
nu-econ-oy.pdf

3 https://www.ruokavirasto.fi/elintarvikemarkkinat/ajankohtaista/tiedotteet/Arkisto/tie-
dote-julkisen-sektorin-kannettava-vastuunsa-ruokaketjun-kustannuskriisin-ratkaisemi-
seksi/

4 https://mmm.fi/documents/1410837/150123598/MMM_Kustannusindeksit_28032023.

pdf/53211ce6-d308-0be7-c089-d0dd563cfc15/MMM_Kustannusindeksit_28032023.
pdf?t=1680265761272

5 https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/handle/10024/164787/VN_2023_30.
pdf?sequence=1&isAllowed=y

6  https://valtioneuvosto.fi/documents/10184/158702198/Neuvottelutulos+hallitusohjel-
masta+16.6.2023.pdf/2febf7a7-d5a1-6f17-df2d-95561de7a6de/Neuvottelutulos+halli-
tusohjelmasta+16.6.2023.pdf?t=1686924779616
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kuntien tekemissa hankinnoissa tarkastellaan uudelleen. Hallitusohjelmassa tode-
taan lisaksi, ettd alkutuottajien sopimusasemaa parannetaan edistamalla kustan-
nusindeksien kayttoonottoa. Naiden hallitusohjelman kirjausten edistaminen vaatii
lisatietoa elintarvikealan sopimuskaytannoista julkisissa hankinnoissa seka kaytossa
olevista kustannusindekseista.

2.1  Selvityksen tavoitteet

Selvityksella on viisi tavoitetta:

1. Selvitetaan julkisten elintarvikehankintojen sopimusrakenteita ja
-kdytantoja

2. Selvitetaan toimintatapoja julkisten elintarvikehankintojen
kilpailutuksessa

3. Kartoitetaan julkisissa elintarvikehankinnoissa kaytettavia tapoja
reagoida hinnan muutoksiin ja hinnan muutosten vaikutuksia julkisiin
elintarvikehankintoihin

4. Kartoitetaan julkisissa hankinnoissa kdytdssa olevat kustannusindeksit
seka arvioidaan niiden toimivuutta markkinamuutoksiin reagoinnin
nakokulmasta

5. Luodaan toimenpidesuosituksia sopimusrakenteiden kehittamiseksi

2.2 Julkiset hankinnat

Julkisilla hankinnoilla tarkoitetaan tavaroiden, palvelujen ja rakennusurakoiden
ostamista julkisin varoin. Julkisia hankintoja ja niiden kilpailutusta sadnnelldaan jul-
kisia hankintoja ja kayttdoikeussopimuksia koskevalla lailla (1397/2016), jolla on
pantu tdytantoon Euroopan unionin hankintadirektiivit.

Julkisia hankintoja voivat tehda hankintalaissa maaritellyt julkiset ostajat eli hankin-
tayksikot. Lain mukaan téllaisia hankintayksikoita ovat (1) valtion, kuntien ja kun-
tayhtymien viranomaiset, (2) evankelisluterilaisen kirkon ja ortodoksisen kirkon
viranomaiset, (3) valtion liikelaitokset seka (4) julkisoikeudelliset laitokset. Lisaksi
hankintayksikoksi voidaan lukea mika tahansa hankinnan tekija silloin, kun se on
saanut tukea hankinnan tekemiseen yli puolet sen arvosta joltakin edella manitulta
taholta. (Laki julkisista hankinnoista ja kayttooikeussopimuksista 1397/2016, 5.1 §).
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Hankintalainsdaadantda sovelletaan vain sellaisiin julkisiin hankintoihin, joiden
hinta ylittaa niin sanotun kansallisen kynnysarvon tai vaihtoehtoisesti korkeam-
man EU-kynnysarvon. Elintarvike- ja ruokapalveluhankinnat ovat tavara- tai pal-
veluhankintoja, joten niihin sovellettava kansallinen kynnysarvo on 60 000 euroa.
Elintarvike- ja ruokapalveluhankinnat on muiden julkisten hankintojen tapaan kil-
pailutettava noudattaen hankintalaissa saddettyja menettelytapoja. Poikkeuksen
tahan muodostavat hankintalain kansalliset kynnysarvot alittavat pienhankinnat,
joihin hankintalainsaadantoa ei lahtokohtaisesti sovelleta.

Hankintalain mukaista kilpailutusprosessia ei tarvitse jarjestaa myoskaan tilanteissa,
joissa tarvittava tavara tai palvelu paatetaan tuottaa itse kunnan oman organisaa-
tion sisalla. Ndin ollen hankintalaki saanteleekin vain sellaisia hankintoja, jotka jul-
kisyhteiso tekee oman organisaationsa ulkopuolelta.

2.3 Hankintakaytannot

Julkisilla hankintayksikoilla on monia tapoja hankkia ja kilpailuttaa elintarvike- ja
ruokapalveluhankinnat. Hankintayksikot voivat kdyttaa erilaisia jarjestelyja eri elin-
tarvikeryhmien tai -tuotteiden hankinnassa ja kilpailutuksessa.

Kunta tai kuntayhtyma voi hankkia kaikki elintarvikkeet itse tai yhteistydssa muiden
kuntien kanssa esimerkiksi hankintarenkaissa. Myds kunnan tai kuntayhtyman liike-
laitos (in-house-yhti6) voi kilpailuttaa kuntien ruokapalveluiden kayttamat elintar-
vikkeet ja ruokapalvelut. Kunta voi my6s antaa toimeksiannon elintarvikkeidensa
kilpailuttamisesta esimerkiksi yksityiselle konsultille, toiselle kunnalle tai yhteishan-
kintayksikdlle. Yhteishankintayksikko voi kilpailuttaa elintarvikkeet ja ruokapalvelut
suorille ja valillisille omistajilleen sekd mahdollisille muille hankintayksikdille, joille
on erikseen annettu oikeus olla tietyn yhteishankintayksikdn yhteishankinnoissa
mukana.

Yhteishankintakilpailutukset ovat yleisin hankintamenettely. Niilla haetaan saas-
toja kilpailutuksen aiheuttamissa kustannuksissa ja saadaan yhteishankinnan tuot-
tama volyymihyoty. Volyymihyoty voi ndkya esimerkiksi halvempina hintoina tai
siing, ettd yhteishankinnassa mukana olevilla hankintayksikoilla on parempi neuvot-
teluasema toimittajiin nahden kuin niilla olisi yksindan. Esimerkiksi kunta tai kun-
tayhtyma arvioi tapauskohtaisesti, kannattaako olla mukana yhteishankintayksikon
kilpailutuksessa vai kilpailuttaa hankinta esimerkiksi itse.
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Selvityksessa tehtyjen haastattelujen perusteella kilpailutusten vaatimukset ovat
kasvaneet merkittavasti ja vaativat erityisosaamista. Osaamisen ja resurssien puute
vahentavat merkittavasti erityisesti pienten hankintayksikdiden mahdollisuuksia
omiin kilpailutuksiin.

2.4 Kilpailutustavat

Hankintamenettelyista kaytetyin kilpailutustapa on avoin hankintamenettely.
Rajauksia ei tehda ja kaikki tarjouspyynnon ehdot tayttavat tarjoajat voivat osallis-
tua avoimeen hankintamenettelyyn. Hankintalaki velvoittaa julkaisemaan hankin-
nasta tarjouspyynnon Hilma-palvelussa, mikali hankinnan arvo ylittaa kansallisen
kynnysarvon.

Rajoitetussa menettelyssa hankintayksikko julkaisee hankinnasta hankintailmoituk-
sen. Halukkaat toimittajat Iahettavat osallistumishakemuksen tarjouskilpailutuk-
seen. Hankintayksikko tekee tarjouspyynnéssaan mainituilla perusteilla paatdksen,
milta toimittajilta tarjoukset otetaan vastaan.

Suorahankinnassa hankintayksikko ei julkaise etukateen hankintailmoitusta vaan
aloittaa suoraan neuvottelut yhden tai useamman toimittajan kanssa hankintaso-
pimuksen tekemisestd. Suorahankinnan perusteena voi olla mm. se, etta hankin-
tayksikko ei ole saanut avoimessa tai rajoitetussa menettelyssa yhtaan hyvaksyttya
tarjousta. Talla perusteella tehdyssa suorahankinnassa ei avoimessa tai rajatussa
menettelyssa mainittuja tarjouspyynnon ehtoja saa olennaisesti muuttaa. Mikali
tuotteella tai palvelulla on vain yksi toimittaja, toimii sekin suorahankinnan perus-
teena. Mikali tuotteen tai palvelun hankkiminen on hankintayksikdsta johtumatto-
masta kiireesta valttamatonta, voidaan silloinkin siirtya suorahankintaan.

Puitejarjestely on selvityksessa tehtyjen haastatteluiden perusteella kaytetyin kilpai-
lutustapa julkisissa elintarvikehankinnoissa. Silla tarkoitetaan hankintalain mukaan
yhden tai useamman hankintayksikon ja yhden tai useamman toimittajan valista
sopimusta. Puitejarjestelyn tarkoituksena on sopia kyseisen sopimuksen voimas-
saoloaikana tehtavien yksittaisten hankintasopimusten ehdoista tulevalle sopi-
muskaudelle. Hankittavien kokonaisuuksien maarat eivat ole tarkkaan etukateen
tiedossa. Toimittajat puitejdrjestelyyn voidaan kilpailuttaa usealla eri tavalla, esim.
avoimella ja rajoitetulla menettelylla. Puitejarjestelyyn kuuluvan tuotteen tai tava-
ran hankinnasta sovitaan aina itsenaisella hankintasopimuksella puitesopimuksen
osapuolien kesken. Puitejarjestely on erittdin kayttokelpoinen silloin, kun hankin-
nan tarve on jatkuva, tuotteet ja niiden hinnat kehittyvat koko ajan.
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Dynaaminen hankintajarjestelma (DPS) on myds julkisissa elintarvikehankinnoissa
yleistymdssa erityisesti joustavuutensa takia. Dynaamisella hankintajarjestelmalla
tarkoitetaan taysin sahkoistd hankintamenettelya, joka on kestonsa ajan avoin kai-
kille soveltuvuusehdot tayttaville toimittajille. Hankintayksikon on hyvaksyttava
hankintajarjestelmaan kaikki etukateen maaritellyt soveltuvuusvaatimukset tdyt-
tavat toimittajat. Hankinnat kilpailutetaan jarjestelmaan hyvaksyttyjen toimittajien
kesken.

2.5 Selvityksen toteutus

Selvitys toteutettiin haastatteluiden, kyselyn seka tilastoanalyysin perusteella.
Hankkeessa toteutettiin 13 haastattelua siten, etta eri julkisia hankintoja tekevat
tai niita tuottavat toimijat ovat edustettuina. Haastateltavia tahoja olivat Hansel,
Leijona Catering, Sodexo, Monetra, Kaarea, TeeSe-Botnia, Sansia, Vantaa/Vantti Oy,
Kotka/Makunne Oy, Tampere/Pirkanmaan Voimia, Sodankyld, Mikkeli ja Salo.

Haastatteluiden perusteella muodostettiin kokonaiskuva Suomessa kaytdssa ole-
vista julkisten elintarvikehankintojen kilpailutuksista ja sopimusrakenteista. Haas-
tatteluiden tavoitteena oli selvittaa esimerkiksi kilpailutustavat, saatujen tarjousten
maarat, elintarvikehankintojen sopimuskausien pituus, kattavuus, hinnantarkastus-
pykalat, kustannusindeksit ja niiden soveltaminen seka sopimusten sitovuus.

Hankkeessa toteutettiin lisaksi etenkin kuntiin kohdennettu kysely. Kysely muo-
dostettiin haastatteluiden tuloksista nousseiden sy6tteiden pohjalta. Kyselyssa
selvitettiin, onko kuntien ja muiden toimijoiden elintarvikehankinnoissa nahty kus-
tannusmuutoksia, ruokapalveluiden maararahoissa tapahtuneita muutoksia, kus-
tannusmuutosten aiheuttamia muutoksia ruokalistoissa seka ateriahinnoissa
tapahtuneita muutoksia. Kyselyyn saatiin 104 vastausta. Vastaajista 84 oli kuntien tai
kuntayhtymien edustajia ja 20 muiden julkisia elintarvikehankintoja tekevien taho-
jen edustajia (esim. in-house-yhtion tai ruokapalveluyrityksen edustaja).

Hankkeen aineistoina hyodynnettiin lisaksi Valtiokonttorin ja Tilastokeskuk-

sen tilastoja, kuntayhtymien ja yritysten tilinpdatostietoja seka muita julkisia
tilastoaineistoja.
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3 Julkisten elintarvike- ja
ruokapalveluhankintojen
markkinakuvaus

3.1 Markkinan koko ja kehitys

Julkisten hankintojen osuus Suomen elintarvikemarkkinoiden kokonaisuudessa on
noin nelja prosenttia. Elintarvikkeiden ja alkoholittomien juomien kulutusmenot oli-
vat vuonna 2022 yhteensa 15,8 miljardia euroa. Ravintola-, kahvila- ja muihin ateria-
palveluihin kdytettiin yhteensa 4,5 miljardia euroa, kun alkoholijuomiin kaytettyja
kulutusmenoja ei huomioida. Julkisten elintarvike- ja ruokapalveluhankintojen
kokonaisarvo oli vuonna 2022 yhteensa 934 miljoonaa euroa. Julkisia elintarvike-

ja ruokapalveluhankintoja tekivat kunnat, kuntayhtymat, valtio seka seurakunnat
(Kuva 1).

Kuvio 1. Suomen elintarvike- ja ruokapalvelumarkkinan koko vuonna 2022 (ei sisalla
alkoholijuomia). (Lahde: Tilastokeskus, Valtiokonttori, Luonnonvarakeskus ja REINU econ
Oy omat laskelmat)

Kotitalouksien
kulutusmenot:
Ravintola-, kahvila-
ja muut ateria-
palvelut

4522 260 000 €

Julkiset ostot:
majoitus-

ja ravitsemis-
palvelut,
elintarvikkeet
934 243 029 €

Kotitalouksien kulutusmenot: elintarvikkeet
15757 000 000 €
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Suorien elintarvikehankintojen maara oli vuonna 2022 yhteensa 325 miljoonaa
euroa. Erilaisia ravitsemis- ja ruokapalveluita hankittiin yhteensa 609 miljoonalla
eurolla (Kuva 2). Osa suoraan hankituista elintarvikkeista jalostetaan julkisen sekto-
rin toimijoiden toimesta ruokapalveluiksi. Hankitut elintarvikkeet ovat taman osalta
julkisen sektorin tuottamien ruokapalveluiden raaka-ainekustannus ja ruokapalve-
lun arvo ndiden hankintojen pohjalta tuotettu lisdarvo. Luokittelussa mukana ole-
viin majoituspalveluihin liittyvat hankinnat sisaltavat myos palveluasumista, joihin
kuuluu erilaisia palvelukokonaisuuksia.

Julkiseen elintarvike- ja ruokapalvelumarkkinaan kuuluvat esimerkiksi sairaalat, eri
ryhmille kohdennetut asumisen sisdltavat sosiaalipalvelut, varhaiskasvatukset toi-
mipisteet, peruskoulut ja lukiot, ammatilliset oppilaitokset, ammattikorkeakoulut
sekda muut ammattikeittiot. Myos yliopistot sisallytetaan osaksi julkista sektoria.

Ruokapalvelumarkkinan sisalla palveluntarjonta muodostuu kuntien, kuntayhty-
mien ja valtion, ndiden omistamien sidosyksikkdyhtididen oman tuotannon ja han-
kintojen yhdistelmana tai kokonaan ulkoistettuna palveluna.

Kuvio 2. Kuntien, valtion ja seurakuntien julkiset elintarvikehankinnat seka majoitus- ja
ravitsemispalveluiden hankinnat vuonna 2022 (Lahde: Valtiokonttori, Luonnonvarakeskus
ja REINU econ Oy omat laskelmat).
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Elintarvikkeet Majoitus- ja Yhteensa
ravitsemispalvelut
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Kuntien ja kuntayhtymien osalta toteutuksessa on vaihtelua eri muodossa tapah-
tuvan oman tuotannon ja ulkoistamisten valilla. Padosa kuntayhteisjen palvelu-
laitosten ruokahuollosta tuotetaan niiden omissa tulosyksikdissa, liikelaitoksissa

tai sidosyksikkoyhtidissa (Lith 20227). Valtion osalta ruokapalvelutoiminta on enim-
makseen ulkoistettu. Keskeisin toimija on valtion kokonaan omistama Leijona Cate-
ring, joka tuottaa Puolustusvoimien ja Rikosseuraamusviraston alaisten yksikdiden
ruokahuollon.

Kuntien osuus kaikista elintarvike- ja ruokapalveluhankinnoista oli vuonna 2022
runsaat 60 prosenttia. Kuntayhtymien osuus hankinnoista on vajaa neljannes ja val-
tion runsas kymmenen prosenttia. Seurakunnat tekevat hankinnoista vajaan kolme
prosenttia.

Suorista elintarvikehankinnoista kuntien osuus oli 75 prosenttia. Kuntayhtymien
osuus elintarvikehankinnoista oli noin viidenneksen ja valtion kolme prosenttia.
Seurakuntien osuus elintarvikkeiden julkisista hankinnoista oli viisi prosenttia.

Ruokapalveluissa kuntien rooli oli suoria elintarvikehankintoja pienempi. Kunnat
hankkivat kaikista majoitus- ja ravitsemispalveluista runsaat 50 prosenttia. Kun-
tayhtymien osuus hankinnoista on 26 ja valtion 16 prosenttia. Seurakuntien osuus
majoitus- ja ravitsemispalveluiden hankinnasta on kaksi prosenttia.

Hyvinvointialueiden seurauksena merkittava osa elintarvike- ja ruokapalveluhankin-
noista siirtyy kuntien suoraan ja kuntayhtymien kautta rahoittamista hankinnoista
valtion rahoittamiksi hankinnoiksi. Lyhyella aikavalilla tima ei muuta julkisten elin-
tarvike- ja ruokapalvelumarkkinoiden kokoa, koska eri toiminnot seka niihin liittyvat
sopimukset siirtyivat kunnilta hyvinvointialueille kdytanndssa sellaisenaan.

Elintarvikkeiden ja raaka-ainehintojen kehitys nakyy my®os julkisiin hankintoihin
kadytetyn rahamadran kasvuna. Kokonaisuudessaan elintarvikkeisiin ja ruokapal-
veluihin kaytetty rahamaara kasvoi 10,2 prosenttia vuodesta 2021 vuoteen 2022.
Kehitys on samansuuruista verrattuna elintarvikkeiden hintojen kehitykseen. Kulut-
tajahintaindeksin mukaan elintarvikkeiden ja alkoholittomien juomien hintataso
nousi 10,5 prosenttia vuodesta 2021 vuoteen 2022.

7 Lith, P.2022. Julkisyhteison ruokahuolto ja ostopalvelut. Matkailu- ja ravintolapalvelut
MaRa ry. Ei-julkinen.
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Julkisissa elintarvikehankinnoissa kadytettiin vuonna 2022 keskimaarin nelja pro-
senttia enemman rahaa verrattuna vuoden 2021 tasoon. Kuntien kdyttama raha-
maara pysyi kaytannossa ennallaan, mutta kuntayhtymien hankintojen arvo kasvoi
vajaat kahdeksan prosenttia. Valtion elintarvikehankinnoissa kasvu oli runsaat 50 ja
seurakuntien runsaat 40 prosenttia. Kasvun taustalla on hintojen nousun lisaksi
my®&s koronapandemian jalkeinen palautuminen.

Kuvio 3. Julkisten elintarvike- ja ruokapalveluhankintojen jakautuminen kuntien,
kuntayhtymien, valtion ja seurakuntien valilla. (Lahde: Valtiokonttori, Luonnonvarakeskus
ja REINU econ Oy omat laskelmat)
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Ruokapalveluiden osalta kasvu oli selvasti nopeampaa. Niihin kohdennettujen jul-
kisten hankintojen arvo kasvoi keskimaarin vajaat 14 prosenttia vuodesta 2021
vuoteen 2022. Suurin suhteellinen nousu oli valtion hankinnoissa, jotka kasvoivat
runsaan viidenneksen. Kuntien hankinnoissa kasvu oli 15 prosenttia ja kuntayhty-
mien hankinnoissa 5,5 prosenttia.
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Kuvio 4. Elintarvike- ja ruokapalveluhankintojen kehitys vuodesta 2021 vuoteen 2022.
(Lahde: Valtiokonttori, Luonnonvarakeskus ja REINU econ Oy omat laskelmat)
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3.2 Markkinatoimijat

Julkisia elintarvike- ja ruokapalveluhankintoja tehdaan usealla erilaisella toimintata-
valla. Kunnat tekevat hankintoja suoraan tai sidosyksikkdyhtididen kautta. Kuntayh-
tymat ovat itsendisia toimijoita, joiden rahoituksesta vastaavat viime kadessa niissa
osakkaina olevat kunnat. Valtion hankinnoista Leijona Cateringin osuus on runsaat
70 prosenttia. Hyvinvointialueiden muodostumisen seurauksena valtion rooli elin-
tarvike- ja ruokapalveluhankintojen rahoittajana kasvaa.

Taman selvityksen tulosten pohjalta muodostettu elintarvikkeiden hankintakehikko
on esitetty kuviossa 5. Hankitut elintarvikkeet hyddynnetaan eri toimijoiden omissa
valmistuskeittioissa. Naita valmistuskeittiditd on kunnissa, kuntayhtymissa, sidosyk-
sikkoyrityksissd, hyvinvointialueilla, koulutuksen jarjestajilla seka seurakunnilla.

Kunnat tekevat hankinnat suoraan tukkukaupalta, elintarviketeollisuudelta ja rajoi-
tetusti alkutuotannosta. Vaihtoehtoisesti kuntien hankinnat tehdaan kuntayhty-
mien tai sidosyksikkoyritysten kautta. Myos talloin hankintojen rahoitus tulee viime
kadessa kunnilta. Kunnat, kuntayhtymat ja niiden sidosyksikkdyhtiét voivat myos
ulkoistaa hankinnan kohteena olevan toiminnan kokonaisuudessaan yksityiselle
ruokapalveluyritykselle.
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Kuvio 5. Selvityksen piirissa olleiden elintarvikkeiden ja ruokapalveluiden hankintojen
hankintakehikon kuvaus

l } } }
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Elintarviketeollisuus
A4

Alkutuontanto

Valtio hankkii elintarvike- ja ravitsemispalvelut pddasiassa valtion kokonaan
omistaman Leijona Cateringin kautta. Ministerididen, virastojen ja muiden val-
tionhallinnon toimijoiden ruokapalvelut on padasiassa ulkoistettu yksityisille ruoka-
palveluyrityksille. Ndiden kilpailuttamisesta vastaa padasiassa valtionyhtic Hansel.
Valtion yksikkojen pitaa perustella, jos ne eivat kdyta hankinnoissaan Hanselia. Val-
tion ruokapalveluhankintoja tehdaan kuitenkin myos esimerkiksi Valtioneuvoston
kanslian toimesta.

Hyvinvointialueiden elintarvikkeiden ja ruokapalveluiden hankinta tehddan suo-
raan tai kuntien ja hyvinvointialueiden omistamien sidosyksikkoyritysten kautta.

Julkiset elintarvike- ja ruokapalveluhankinnat kilpailutetaan valitun hankintame-
nettelyn kautta. Hankintamenettelyn seurauksena hankintasopimus tehdaan tuk-
kukaupan, elintarviketeollisuuden tai suoraan alkutuotannon kanssa. Keskeinen osa
hankintavirrasta kulkee tukkujen kautta.

Valtion ja kuntien yhdessa omistama hankintayhtio Hanselin rooli julkisissa elin-
tarvike- ja ruokapalveluhankinnoissa on kasvanut. Hanselin tehtavana on kilpai-
luttaa laajoja puitesopimuksia. Viimeisin elintarvikekilpailutus toteutettiin syksylla
2023. Nelivuotisen puitesopimuksen kokonaisarvo on yhteensa 405 miljoonaa.
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Hankinnan kohteeksi oli maaritelty ammattikeittididen ja vahittaiskaupan elintar-
vikkeet sekd vahdisessa madrin ammattikeittididen toimintaa tukevat non-food
tuotteet. Lisaksi hankinnan kohteen olivat kilpailutuksessa mukana olevien tuot-
teiden tilaamiseen ja kdyttamiseen liittyvat logistiikka- ja tukipalvelut. Hankinnan
kokonaisuus vastaa vuositasolla keskimadrin vajaata kolmasosaa vuoden 2022 julki-
sista elintarvikehankinnoista.

Hanselin vuosille 2023-2027 kilpailuttamassa puitesopimuksessa on mukana 106
kuntaa, 12 kuntien omistamaa sidosyksikkoyritystd, 18 koulutuksen jarjestdjaa, 17
seurakuntaa, seitseman hyvinvointialuetta seka Hatakeskuslaitos. Puitesopimuksen
kilpailutuksen voittaja oli tukkuliike KesPro. Puitesopimuksessa mukana olevat toi-
mijat voivat tehda hankintoja my6s sopimuksen ulkopuolelta. Lisdksi sopimuksen
piirissa on joissain tapauksissa vain osa toimijoiden elintarvikehankinnoista.

Suomessa on nelja tukkuliikettd, jotka pystyvat vastaamaan kokonaisvaltaisesti suu-
rimpiin elintarvikealan julkisten hankintojen kilpailutuksiin. Tallaisia kilpailutuksia
ovat esimerkiksi Hanselin kilpailuttama puitesopimus seka Leijona Cateringin teke-
mat hankinnat. Suomessa toimivat suurimmat elintarvikealan tukut ovat KesPro,
Meira Nova, Metrotukku seka Valio Aimo. Ndiden lisdksi Suomessa on useita pie-
nempia alueellisia ja paikallisia tukkuliikkeitd, jotka ovat keskittyneet etenkin kasvis-
ten tukkukauppaan.

Elintarviketeollisuudelta hankitaan suoraan etenkin leipomotuotteita. Alkutuotan-
nosta tehdyt suorahankinnat ovat paaasiassa kasviksia, hedelmia tai esimerkiksi
kalaa.

ESIMERKKEJA MARKKINATOIMIJOISTA

Helsinki ja Vantaa toteuttavat elintarvike- ja ruokapalveluhankinnat
oman tuotannon, in-house-yhtidilta ja yksityisilta toimijoilta ostettu-
jen palveluiden kautta. Lith (2022) mukaan Helsingin ja Vantaan ruo-
kahuollon 117 miljoonan euron hankinnoista 79 prosenttia oli omaa

liikelaitosten tuotantoa tai ostoja sidosyksikkoyhtidilta vuonna 2021.
Yhteensa kunnallisten toimijoiden osuus oli 88 prosenttia.
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Keski-Suomen hyvinvointialue vastaa sosiaali-, terveys ja pelastustoi-
men palveluiden jarjestamisesta Keski-Suomen kunnissa. Hyvinvoin-
tialueeseen kuuluvia kuntia on 22. Keski-Suomen hyvinvointialue on
mukana Hanselin elintarvikehankintojen puitesopimuksessa vuosina
2023-2027. Hankinnan ennakoitu koko on 43 miljoonaa euroa sopi-
muskauden aikana.

Monetra on kuntaomisteinen konserni, jonka ovat perustaneet Oulun,
Tampereen, Kuopion ja Jyvaskylan kaupungit seka nelja sairaanhoi-
topiirid. Monetra-konsernin alueyhtiot tuottavat asiakkailleen talous-
ja henkilostohallinnon palvelut, kuten henkilosto- ja palkkahallinnon
palvelut, kirjanpito- ja raportointipalvelut, myyntilaskutus- ja myynti-
reskontrapalvelut, ostolasku- ja ostoreskontrapalvelut, maksuliikenne-
palvelut seka matkustuspalvelut. Elintarvikehankinnoissa Monetran
asiakkaita ovat esimerkiksi Oulun seudun kunnat Oulun kaupunki seka
seudun kuntien omistamat in-house-yhtiét. Monetralla on oma dynaa-
minen hankintarengas, jonka sopimuksilla elintarvikkeita hankitaan
vuodessa noin 18 miljoonalla eurolla.

Hansel on julkishallinnon yhteishankintayksikk, jolla on tarjolla
yhteensa yli sata puitejarjestelya ja dynaamista hankintajdrjestelmaa.
Hanselilla on yli 800 sopimustoimittajaa. Yhteishankintojen lisaksi Han-
sel tarjoaa hankintojen asiantuntijapalvelut: kilpailuttaminen ja kehit-
taminen. Toiminta perustuu Hansel-lakiin, jossa maaritellaan Hansel
tehtava ja asiakkaat. Hansel on voittoa tavoittelematon osakeyhtio,
josta valtio omistaa 65 prosenttia ja Kuntaliitto 35 prosenttia. Toiminta
rahoitetaan sopimustoimittajilta perittavalla palvelumaksulla, joka
perustuu asiakkaiden yhteishankintojen kautta tekemiin hankintoihin.
Syksylla 2023 kilpailutetun elintarvikehankintojen puitesopimuksen
arvo 405 miljoonaa euroa.

Leijona Catering Oy on ruokapalveluihin erikoistunut yritys, jonka
kaikki osakkeet omistaa Suomen valtio. Leijona Catering Oy:n liiketoi-
minta koostuu Puolustusvoimien strategisesta kumppanuudesta, Rikos-
seuraamuslaitoksen ruokapalvelusta seka muiden turvallisuuskriittisten
asiakkaiden ja valtionhallinnon kohteiden ravintolatoiminnasta. Leijona
Catering Oy:n liikevaihto on noin 91 miljoonaa euroa. Leijonan teke-
mien elintarvikeostojen arvo on noin 50 miljoonaa euroa vuodessa.
Puolustusvoimat ja Rikosseuraamusvirasto tekevat Leijona Cateringilta
ostoja arviolta 76 miljoonalla eurolla vuodessa.
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Meira Nova on Suomen johtavia foodservice-alan tukkukauppoja.
Meira Novan asiakkaita ovat ravintolat, hotellit, henkildstoravinto-

lat ja suurkeittiot kaikkialla Suomessa. Meira Novan liikevaihto vuonna
2022 oli 352 miljoonaa euroa. Meira Novan omistaa 100 prosenttisesti
S-ryhma.

3.3 Markkinadynamiikka

Julkisten elintarvike- ja ruokapalveluhankintojen markkinadynamiikka eroa
muusta elintarvikemarkkinasta seka ostajan etta myyjan nakokulmasta tarkastel-
tuna. Kunnissa ja nykyisin my6s hyvinvointialueilla on sitovat kunnalliseen paa-
toksentekoprosessiin perustuvat talouskehykset. Maddrarahasta poikkeaminen
vaatii paatoksen. Toimialan sisalld tapahtuvat muutokset pitaa yleensa hyvak-
syttaa kyseisen toimialan lautakunnassa. Toimialan talousarvion ylittavat muu-
tokset pitda hyvaksyttaa kuntien valtuustoissa. Vastaava paatoksenteon logiikka
patee myds hyvinvointialueisiin. Paatoksentekomenettely parantaa julkisen rahan-
kayton ennustettavuutta. Samalla se kuitenkin hidastaa reagoimista nopeisiin
markkinamuutoksiin.

Kuntayhtymien talousarviot hyvaksytaan osakaskuntien valtuustoissa. Talousar-
vioon vuoden aikana tapahtuvat muutokset hyvaksytaan tilinpaatoksen kasittelyn
yhteydessa. Tappiolliset tilinpaatokset kasitelldan kulloinkin yhtymasopimuk-

sen mukaisessa menettelyssa. Viime kdadessa kuntayhtyman osakaskunnat vas-
taavat kuntayhtyman alijaamista osakassopimuksen mukaan. Alijadmat voidaan
kattaa jalkikateen esimerkiksi lisdlaskutuksella tai tuleville vuosille kohdistuvilla
maksukorotuksilla.

Osakeyhtiomuotoisten in-house-yhtididen seka valtionyhtididen osalta kustan-
nuksissa tapahtuvat muutokset valittyvat kuntien ja valtion talouteen valillisesti

ja yleensa viiveelld. Kustannusten nousu heikentda osakeyhtididen liiketuloksia,

jos niita ei pystyta viemaan suoraan asiakkailta veloitettaviin hintoihin. Hinnoitte-
lun muutosvauhti riippuu in-house-yhtididen ja kuntien valilla olevista sopimuseh-
doista. Elintarvikkeesta tai palvelusta riippuen sopimushintojen tarkastuskohta on
kerran tai kaksi kertaa vuodessa. Tuoretuotteissa vali on usein lyhempi. Heikenty-
neen liiketuloksen kompensoimiseksi yritykset hakevat seuraavissa sopimusneuvot-
teluissa korkeampia asiakashintoja. Sopimuksiin saatavat korotukset riippuvat viime
kadessa siitd, ovat kunnat kasvattaneet hankintoihin varattuja maararahoja.
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Tukkukaupan roolin kasvu vaikuttaa kustannuksissa tapahtuvien muutosten valit-
tymiseen elintarvikkeiden julkisissa hankinnoissa. Julkisen toimijan tekema han-
kintasopimus tehdaan tukkukaupan kanssa. Tukkukaupan sopimukset ovat tukun
ja tavarantoimittajan valisia. Esimerkiksi Hanselin elintarvikehankintojen puitesopi-
muksessa tukkukauppa voi esittaa korotuksia sopimushintoihin kuuden kuukauden
vdlein. Hinnankorotukset tulevat voimaan kahden kuukauden kuluessa. Hinnanko-
rotukset perustuvat tavarantoimittajilta tulleisiin perusteltuihin esityksiin. Toteu-
tuneiden hinnankorotusten valittyminen tukuilta tavarantoimittajille perustuu
kuitenkin naiden keskinaisiin sopimuksiin.
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4  Haastatteluiden ja kyselyn tulokset

41 Kilpailutus

Kilpailutukseen liittyvat johtopaatokset haastatteluista ovat kilpailun vahenemi-
nen, hankintojen keskittyminen yha enemman tukkukaupoille seka hankintalain
vaativuus ja monimutkaisuus seka ostajalle etta potentiaalisille tavarantoimittajille.
Toisaalta haastatteluissa tuli esiin my6s toisensuuntaisia nakemyksia. Naiden nake-
mysten mukaan hankintalaki antaa raamit kilpailutuksille, mutta jattaa hankintayk-
sikoille riittavasti tilaa rakentaa tarjouspyynnét omien tavoitteiden ja painotusten
mukaisesti.

Yksimielisesti haastateltavat nakivat, etta tarjouspyyntdjen tekeminen on teknisty-
nyt ja hallinnollinen vaativuus lisaantynyt.

Selvityksessa suoritettujen haastatteluiden perusteella julkisten elintarvike- ja ruo-
kapalveluhankintojen kehityssuunta on ollut kohti hankintayksikdiden yhteisia kil-
pailutuksia ja elintarvikehankintasopimuksia. Pienemmat hankintayksikot tulevat
usein mukaan isompiin sopimuksiin, koska kilpailuttaminen on heille liian tyolasta,
vaativaa ja aikaa vievaa. Keskeisin syy lahtea kilpailuttamaan ja tekemaan hankin-
toja itse pienena hankintayksikkdna on halu tukea alueen yrityksia ja yrittdjia seka
saada hankintoihin mahdollisimman paljon paikallisia elintarvikkeita. Toisaalta
my0s isossa yhteishankintayksikdssa on kilpailutettu elintarvike- ja ruokapalvelu-
hankintoja siten, etta paikallisia toimittajia on hyodynnetty kayttdaen paatoimitta-
ja-tdydentdva toimittaja -mallia.

Paine isoihin kilpailutuksiin on kasvanut: kdytannon toiminta helpottuu, kun toi-
mituksia ja toimittajia on vahemman. Lisaksi toimittajat tarjoavat yleensa suu-
rempaa maaraa vasten edullisempia hintoja. Useamman toimittajan ja pienten
erien myota logistiikkakulut, ja samalla my6s ympadristdvaikutukset, kasvavat. Esi-
merkiksi Hanselilla on kdytossa yhden toimittajan malli, jossa toimittaja huolehtii
my0s logistiikasta. Toisaalta esimerkiksi etupdassa kuntien ja kuntayhtymien omis-
tama yhteishankintayksikko Sansia kdyttaa paikallisia toimittajia isojen toimitta-
jien rinnalla. Paikalliset toimittajat hoitavat pienempia toimituksia pienemmilla
paikkakunnilla
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Yhteishankintojen myota kilpailutettavat sopimukset kasvavat volyymeiltaan suu-
riksi, minka takia yha useammin ainoastaan isoimmilla toimittajilla on mahdollisuus
osallistua kilpailtuksiin, jos haetaan yhta tai vahaista maaraa toimittajia. Tama kehi-
tys vahvistaa erityisesti tukkukaupan kilpailukykya.

Harvemmin asutuilla ja maantieteellisesti laajemmilla alueilla yhden toimijan malli
toimii tiiviita kaupunki- tai seutukunta-alueita heikommin. Pitkat etaisyydet yhdis-
tettyna pienempiin toimituseriin kasvattavat etenkin jakelun kustannuksia. Han-
kinnan toteuttaminen alueellisesti ja useamman toimittajan kanssa on talléin
tarkoituksenmukaista. Toteutus kuitenkin vaatii laajemmat resurssit ja alueellista
hankintaosaamista.

Selvityksessa haastateltujen tahojen mukaan saatujen tarjouksien ja siten poten-
tiaalisten toimittajien maara on vahentynyt viime vuosien aikana. Saatujen tarjous-
ten lukumaara on vaihdellut yhdesta viiteen. Tyypillisin saatujen tarjousten maara
on ollut kaksi. Eniten tarjouksia on yleensa tullut tuoreiden leipien kilpailutuksissa,
joissa paikalliset toimijat ovat vahvoilla vasteaikojen merkityksen korostuessa.

Yksi keskeinen pdatos kilpailutuksessa on, kilpailutetaanko tuoteryhmia yhdessa vai
erikseen. Tuoteryhmien kilpailuttaminen yhdessa on yleista. Se on tehokasta, mutta
toisaalta se vaikeuttaa toimittajien osallistumista kilpailutuksiin ja suosii usein tuk-
kuja tavarantoimittajina. Jos halutaan, etta kilpailua syntyy tai halutaan pienem-

pia toimittajia mukaan tarjoajiksi, kilpailutettavat kokonaisuudet taytyy mitoittaa
oikein.

Pienilla toimittajilla on talla hetkelld paras mahdollisuus paasta elintarvike- ja ruoka-
palveluhankintojen toimittajiksi epasuorasti tukkujen kautta. Tukkukaupan ja niiden
tavarantoimittajien valiset sopimukset ja muut kdytannoét eivat kuulu taman selvi-
tyksen piiriin, mutta ovat erittdin keskeista tietoa elintarvike- ja ruokapalveluhan-
kintojen markkinoiden kilpailullisuuden ja toimivuuden nakokulmasta.

Tuoreet leivat ja leipomotuotteet poikkeavat muista tuoteryhmista elintarvikkei-
den kilpailutuksissa. Tuoretuotteina niiden tarjonta tukkusopimuksissa on rajallinen.
Siksi ne kilpailutetaan usein erikseen. Leivissa ja muissa leipomotuotteissa paikalli-
silla toimijoilla on usein vahva asema tuotteen toimittajina.

Dynaaminen hankintamenettely mahdollistaa paremmin pienten paikallisten
pk-yritysten paasyn elintarvike- ja ruokapalveluhankintojen toimittajaksi kuin pui-
tesopimusjdrjestely. Tama koetaan monesti tarkedna tavoitteena julkisissa han-
kinnoissa. Dynaamisessa hankintajarjestelmaan toimittaja voi tulla mukaan silla
volyymilla, kuin se pystyy tuotetta toimittamaan.
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Dynaamista hankintamenettelya kaytetaan toistaiseksi enimmakseen silloin, kun
hankitaan pienia maarid, joita tukkuliikkeet eivat valttamatta kiinnostu tarjoamaan.
Dynaaminen hankintamenettely on kaytdssa kuitenkin hyvalla menestyksella mm.
Monetralla myds isojen tuoteryhmittain tehtavien hankintojen osalta. Toimitta-

jat voivat osallistua silla maaralla, jonka pystyvat tarjoamaan tai tarjota vai tietylle
dynaamisessa hankintamenettelyssa mukana olevalle alueelle. Saatavuuden takaa-
miseksi on kuitenkin tarkeaa, etta myds isot toimittajat osallistuvat hankintame-
nettelyyn. Parhaillaan on kdynnissa hanke, jonka tavoitteena on houkutella lisaa
paikallistoimittajia mukaan dynaamiseen hankintamenettelyyn.

4.2 \Vertailukriteerit

Hankintalaki asettaa reunaehdot, joiden puitteissa kukin ostaja madrittelee han-
kinnan kohdetta koskevat pakolliset vahimmaisvaatimukset. Keskeista hankintojen
kriteereille on, ettei toimittajien tasapuolinen ja syrjimaton kohtelu vaarannu. Maa-
ritelmien pohjalta jokaisella toimittajalla pitda olla yhtdlaiset mahdollisuudet osallis-
tua kilpailuun, eika niilld saa perusteettomasti rajoittaa kilpailun syntymista.

Tyypillisesti kilpailutettavan tuotteen tai tuoteryhman hankintaan asetettavat kri-
teerit liittyvat hintaan, laatuun seka toimitusaikaan. Muut haastatteluissa esiin
nousseet kriteerit liittyivat muun muassa ravitsemussuosituksiin, vastuullisuu-

teen (ekologiset ja sosiaaliset vaikutukset), pakkauskokoihin, tavarantoimittajan
omavalvontaan, raportointiin, jaljitettavyyteen, tuotetietoihin, salassapitoon seka
pakotteisiin. Motivan opas vaatimuksista ja vertailukriteerisuosituksista® elintarvike-
hankinnoissa on yleisesti kaytossa.

Kriteerien maarittaminen on kilpailutuksessa keskeista: silla varmistetaan, etta tuot-
teita saadaan riittavasti ja ettd ne ovat sellaisia, joita voidaan kadyttaa. Elintarvike-
hankinnoissa tulee vastaan tilanteita, joissa halutaan ostaa tiettya tuotetta, mutta
hankintalaki ei mahdollista toivotun tuotteen ostamista ilman kilpailutusta. Tallai-
sissa tilanteissa ostajat asettavat hyvinkin yksityiskohtaisia kriteereja, jotka vain toi-
vottu tuote tayttda. Haastatteluiden perusteella kriteereilla temppuilu on yleist3,
mutta myos valttamatontd, koska muiden kuin toivotun tuotteen kaytettavyys on
heikkoa erityisesti makutottumusten takia. Ostajat kokevatkin tarvitsevansa hyvak-
syttdvia tapoja ostaa toivottu tuote ilman kriteereilld temppuilua.

8 https://www.motiva.fi/files/21431/Opas_vastuullisiin_elintarvikehankintoihin_-_suosi-
tuksia_vaatimuksiksi_ja_vertailukriteereiksi.pdf
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Hinnan merkitys kilpailutuksessa oli haasteltavilla tahoilla 50-100 prosenttia. Jos
hinta on ainoa merkityksellinen tekija, vaadittu laatu on maaritelty tarkasti jo han-
kinnan kriteereissa ja kokonaistaloudellisesti edullisin tarjous voittaa. Haastattelujen
mukaan hinnan merkityksen korostaminen lisaa tukkujen osallistumista. Pienet toi-
mittajat ovat joustavampia ja pystyvat reagoimaan esim. pakkauskoossa tarvittaviin
muutoksiin. Isoille toimijoille erilaistaminen ei usein ole mahdollista.

4.3  Markkinakartoitus ja markkinavuoropuhelu

Markkinakartoituksella tarkoitetaan yleisesti kaikkea sitda markkinoilla olevan tiedon
selvittamista, jota hankintayksikon on mahdollista saada ja hyodyntaa hankintaa
suunnitellessaan ja valmistellessaan.

Markkinavuoropuhelu on keskeinen osa markkinakartoitusta. Sen tarkoituksena on
kartoittaa potentiaalisia tarjoajia, markkinanakymia seka tiedottaa tarjoajia tule-
vasta kilpailutuksesta. Markkinavuoropuhelulla varmistetaan, ettd markkinoilta 16y-
tyy kiinnostuneita toimittajia, jotka pystyvat toteuttamaan asetettujen tavoitteiden
mukaisen hankinnan. Markkinavuoropuhelun hyédyntaminen on noussut vakiin-
tuneeksi kdaytannoksi julkisissa hankintaprosesseissa, mutta se perustuu kuitenkin
vapaaehtoisuuteen.

Haastatteluiden perusteella markkinavuoropuhelua kdaydaan hyvin eri tavoin. Toi-
sille ostajille se on tapa kartoittaa markkinoilla olevat vaihtoehdot seka tiedottaa
potentiaalisia tarjoajia kilpailutuksesta. Toiset ostajat kdyvat markkinavuoropuhelua
hyvinkin monimuotoisesti hyddyntaen erilaisia verkostoja. Tarkoituksena on seka
saada pienempia yrityksia kiinnostumaan kilpailutuksesta etta yhdessa potentiaalis-
ten toimittajien kanssa maarittaa, millaisia kriteereita tarjoajille tulisi asettaa hankin-
nan tavoitteiden tayttymiseksi. Markkinavuoropuhelu voi siis olla tiedotusluonteista
tai hyvinkin keskustelevaa.

Markkinakartoituksen ja markkinavuoropuhelun merkitys on hyvin keskeista
onnistunneissa julkisissa hankinnoissa. Siihen liittyvat kdytannot ovat kuitenkin
moninaisia. Olisi tarpeen, etta markkinavuoropuhelua varten tehtaisiin tarkoituk-
senmukaiset ohjeet ja suositukset. Myds hankintalaissa on huomioitava, ettei se hil-
litse mahdollisuuksia markkinavuoropuheluun.
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4.4  Sopimuksen kesto ja sisallon tarkistus

Haastateltujen tahojen osalta sopimusten kestoissa ja optiovuosien kdytdssa on
eroja. Hankintalain mukaan puitesopimus voidaan tehda enintdan neljaksi vuo-
deksi. Pitkdn sopimuskauden tavoitteena on luoda kumppanuutta ja valttaa raskaan
kilpailutusprosessin toistuminen liian usein. Optiovuosien kdyttaminen mahdol-
listaa toisaalta hyvin toimivan sopimuksen jatkamisen ja toisaalta sopimuksen
irtisanomisen, jos se on koettu ongelmalliseksi. My6s markkinatilanteen tai toimin-
taymparistdon muutos voi tuoda tarpeen uudelle kilpailutukselle. Yleensa optiovuo-
det hyodynnetaan.

Sopimuskauden aikana voidaan tarkistaa sopimuksessa maariteltyja hintoja ja maa-
rid. Muuta sopimuksen sisaltéa voidaan muuttaa hankintalain mukaisesti. Muutos-
ten tekeminen sopimuksiin on haastatteluiden perusteella yleista.

Tuotteet saattavat muuttua useitakin kertoja sopimuksen aikana siitd, mita alun
perin on sovittu. Kuitenkin tarjouspyynnon mukaiset vaatimukset tulee tayttya aina,
kun muutoksia tehdaan. Sopimuksen keston aikana vuoropuhelu ostajan ja toimit-
tajan valilla on joustavampaa ja sovittelevampaa kuin kilpailutuksen yhteydessa
kaytavat neuvottelut.

Sopimuksien irtisanominen on hyvin poikkeuksellista. Voimassa olevista sopi-
muksista kiinnipitaminen myds vaikeassa markkinatilanteessa tulee esiin kyselyn
tuloksissa. Ukrainan sodan seurauksena voimistunut poikkeuksellinen hintojen ja
kustannusten nousu toi paineita seka ostaja- etta toimittajaosapuolille.

Kyselyn tulosten mukaan elintarvike- ja ruokapalveluhankintojen sopimuksia on
vuosien 2022 tai 2023 irtisanottu hintojen nousun, toimitusvaikeuksien, tuotepuut-
teiden tai hintaerimielisyyksien vuoksi hyvin harvoin. Jos irtisanomisia on tapahtu-
nut, ne on tehty enimmakseen tavarantoimittajan toimesta.
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Kuvio 6. Kysymys 1. Onko voimassa olleita elintarvikehankintojen sopimuksia irtisanottu
hintojen nousun takia vuosien 2022 tai 2023 aikana?

Kyllg, tilaajan toimesta | 1%

Kyllg, tavaran- 6%
toimittajan toimesta

Ei

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Kuvio 7. Kysymys 2. Onko voimassa olleita elintarvikehankintojen sopimuksia irtisanottu
toimitusvaikeuksien tai tuotepuutteiden takia vuosien 2022 tai 2023 aikana?

Kylla, tilaajan toimesta 0 %

Kylla, tavaran- 4%

toimittajan toimesta

Ei

0% 20% 40% 60% 80%  100% 120%
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Kuvio 8. Kysymys 3. Onko sopimuksia irtisanottu hintaerimielisyyksien vuoksi vuosien
2022 tai 2023 aikana?

Kylla 4%

Ei

0% 20% 40% 60% 80% 100% 120%

4.5 Hinnan tarkistukset ja korotusehdot

Sopimuksissa hinnankorotusehdot on maaritelty tarkasti, mutta niissa on merkitta-
via eroja ostajien valilla. Haastatteluiden perusteella hintoja tarkistetaan tyypillisim-
min kerran vuodessa. Sopimuksen alussa saattaa myos olla tietty, yleensa vuoden
kiintedhintainen jakso, jonka jalkeen korotuksia on mahdollista esittaa esim. puoli-
vuosittain. Toisaalta haastatteluissa tuli esiin my6s hankintasopimus, jossa hinnan-
tarkastukset ovat mahdollisia kolmen kuukauden vélein koko sopimuksen keston
ajan.

Kyselyn tulosten perusteella noin 42 prosenttia vastaajista tarkistaa hintoja kerran

vuodessa. Hintojen tarkistaminen kaksi kertaa vuodessa on hieman harvinaisem-
paa: kolmannes vastaajista kuuluu tdhan ryhmaan.
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Kuvio 9. Kysymys 4. Kuinka usein hintoja tyypillisesti tarkistetaan (esim. muissa kuin
kausituotteissa)?

Harvemmin kuin kerran vuodessa

Kerran vuodessa

2 kertaa vuodessa

Useammin kuin 2 kertaa vuodessa

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40% 45%

Hinnankorotusehdot vaihtelevat my&s tuoteryhmittain. Tuotteille, joiden hinnoissa
on kausivaihtelua, kuten hedelmilla ja vihanneksilla, hinnankorotuksia voidaan
yleensa esittaa tihedmmin kuin muille tuoteryhmille.

Useimmiten hinnankorotukset perustuvat tavarantoimittajan esittamaan hinnan-
korotukseen pohjautuen toteutuneisiin kustannusmuutoksiin (raaka-aineet, poltto-
aineet, palkat jne.). Toimittajalla on raportointivelvollisuus ja ostajat voivat pyytaa
tavarantoimittajilta tarkkoja tietoja kustannuskehityksesta. Tasta huolimatta ostajat
kokevat, ettd hinnanmuutosesitysten perusteista on vaikea ottaa selvaa ja perustei-
den selvittaminen vaatii my6s ostajalta tiivista markkinakehityksen seurantaa.

Eroja on myds siind, onko sopimuksiin madritelty enimmaiskorotusrajoja. Usein tal-
laisia rajoja ei kdyteta. Toisaalta esim. Hanselin sopimuksessa on ehto, jonka mukaan
neljassa vuodessa hinta voi nousta maksimissaan 10 prosenttia. Taman ylittava
nousu katsotaan merkittavaksi sopimusmuutokseksi, jonka seurauksena hankinta
pitdisi kilpailuttaa uudestaan. Raja perustuu tulkintaan markkinaoikeuden ratkai-
suista, joiden perusteella sen katsotaan olevan vallitsevan oikeuskdytanndn mukai-
nen. Hankintalainsadadanndssa tallaista prosenttirajaa ei kuitenkaan ole.
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4.6 Hintaindeksit

Hinnankorotuksissa voidaan hyédyntaa myds erilaisia hintaindekseja ja niiden muu-
toksia. Hintaindeksi kertoo tarkasteltavan tuote- tai palvelukorin hintojen muutok-
sen prosenteissa johonkin perusvuoteen verrattuna. Se on tilastollinen suure, joka
lasketaan saanndllisin valiajoin. Tavoitteena on helpottaa hintojen muutosten seu-
rantaa eri ajankohtien valilla.

Kyselyn mukaan hintaindekseja hyddyntaa 66 prosenttia vastaajista. Haasta-
teltavilla tahoilla hintaindeksien kaytto oli hieman harvinaisempaa. Monilla
ostajilla kdaytossa voi olla tuoteryhman mukaan seka indeksit etta toimittajan
kustannusnousuperusteisuus.

Haastattelujen perusteella tyypillisia julkisten elintarvikehankintojen hinnantarkis-
tuksissa kaytettyja indekseja ovat kuluttajahintaindeksi, kotimarkkinoiden perus-
hintaindeksi, ruoantuotantoon liittyvat teollisuuden tuottajahintaindeksit seka
kuljetuskustannusindeksi.

Hintaindekseja kdytettdessa maaritellaan tietty prosenttiraja, jonka indeksin on yli-
tettava tietylla aikavalill, jotta toimittajalla on oikeus vieda indeksissa tapahtunut

muutos sopimuksen hintoihin. Lisaksi maaritellaan, kuinka usein kustannusindek-

siin perustuvia hinnantarkastuksia tehdaan. Esimerkki: kun indeksin muutos on yli

2 prosenttia, niin toimittajalla oikeus muuttaa hintoja puolivuosittain maaritetyissa
tarkistuspisteissa.
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Kuvio 10. Kysymys 5. Kdytetadnko elintarvikehankintojen sopimusten
hinnantarkistuksissa kustannusindekseja?

IER 66 %

Ei

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%

Kyselyn mukaan hintaindeksia kayttavat vastaajat tekevat hintojen tarkastuksia jon-
kin verran useammin kuin vastaajat, jotka eivat kdyta sopimuksissaan hintaindeksia.
Vastaajista, jotka eivat kayta sopimuksissaan hintaindeksia, puolet tarkastaa hintoja
kerran vuodessa. Hintaindeksia kayttavista vastaava osuus on 38 prosenttia. Lahes
saman verran hintaindeksia kayttavista vastaajista mahdollistaa hinnantarkastuk-
set kaksi kertaa vuodessa, kun taas vastaajilla, joilla hintaindeksi ei ole kdyt6ssa, vas-
taava prosenttiosuus on 28 prosenttia.
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Kuvio 11. Kysymys 6. Kuinka usein hintoja tyypillisesti tarkistetaan (esim. muissa kuin
kausituotteissa)?

60 %

50 %

40 %

30 %

20%

10 %

00, —

Harvemmin kuin  Kerran vuodessa 2 kertaa Useammin kuin
kerran vuodessa vuodessa 2 kertaa
vuodessa

B Hintaindeksi kdytossa [ Hintaindeksia ei kdyteta

Sopimusten irtisanominen on sen sijaan yhta harvinaista vastaajilla, jotka kayt-
tavat hintaindeksia ja vastaajilla, jotka eivat ole niita hankintasopimukseensa
sisdllyttaneet.

Kuvio 12. Kysymys 7. Onko voimassa olleita elintarvikehankintojen sopimuksia
irtisanottu hintojen nousun takia vuosien 2022 tai 2023 aikana?

100 %
90 %
80 %
70 %
60 %
50 %
40 %
30 %
20 %
10 %

00, —

Kyl Ei

B Hintaindeksi kdytdssda [ Hintaindeksia ei kadyteta
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Haastateltavat tahot nakivat hintaindeksien kaytdssa seka hyvia etta huonoja
puolia. Hyvina puolina pidettiin erityisesti hintaindeksin lapindkyvyytta, suora-
viivaisuutta ja helppoutta: taakka osoittaa ja varmistaa toimittajan kohtaamat kus-
tannusnousut poistuu. Haastatteluiden perusteella havaittiin myds, etta indeksit
helpottavat hintamuutoksista sopimista.

Huonoksi puoleksi nahtiin erityisesti kustannuksiin ja hintoihin vaikuttavien tekijoi-
den suuri maara, jota ei yhdella tai muutamalla indeksilla saada kiinni. Hintaindek-
sit ndhtiin ongelmallisiksi myds oikeudenmukaisuuden nakékulmasta. Indeksi ei
valttamatta kuvaa yritysten todellista tilannetta ja tilanteet yrityksissa vaihtelevat.
Katsottiin, etta suuret firmat hyotyvat hintaindekseista, silla tehokkaan hankinnan
kautta kustannukset nousevat niilla yleista kustannustasoa vahemman. Lisaksi huo-
mioitiin, etta indeksien viipeet ovat aika pitkat seka, etta indeksia seurattaessa hin-
tojen pitda myos voida laskea.

Arovuori ja Karikallio (2023) ovat tarkastelleet kustannusindeksien rakenta-
mista elintarvikealalle.® Selvityksen mukaan automaattisia kustannusindekseja
ei tule ottaa kayttoon, mutta markkinoiden muutoksia kuvaavia indekseja tulee
muodostaa elintarvikeketjun eri osiin ja niita suositellaan tarkasteltavan osana
sopimusneuvotteluja.

Arovuoren ja Karikallion selvityksen mukaan kunkin sektorin markkinamuutoksia
parhaiten kuvaavat indeksit tulisikin sisallyttaa osaksi elintarvikealan normaaleja
sopimus- ja neuvottelukdytantéja. Indeksien avulla pystytaan muodostamaan yhtei-
nen tilannekuva ja nakemys markkinamuutosten merkittavyydesta. My6s indeksien
symmetrisyys on tarkeda. Markkinoiden toiminnan kannalta on oleellista, etta seka
kustannusten nousuun ettd laskuun johtavat markkinamuutokset valittyvat ketjun
sisalla ja ketjun toimijoiden valilla. Markkinamuutokset valittavien indeksien merki-
tys korostuu pitkissa sopimuksissa.

Kyselyyn vastanneista 68 prosenttia haluaisi hintaindeksit velvoittavina kayttoon
julkisissa elintarvike- ja ruokapalveluhankinnoissa.

9 Lahde: https://mmm.fi/documents/1410837/150123598/MMM_Kustannusindek-
sit_28032023.pdf/53211ce6-d308-0be7-c089-d0dd563cfc15/MMM_Kustannusindek-
sit_28032023.pdf?t=1680265761272
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Kuvio 13. Kysymys 8. Pitdisikd mielestanne kustannusindeksit ottaa velvoittavina
kayttoon julkisissa elintarvikehankinnoissa?

Kylla

Ei

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80%

4,7 Hinnankorotukset vuonna 2022

Vuoden 2022 hintojen nousu sai aikaan poikkeuksellisia hinnan korotuksia myds jul-
kisissa elintarvike- ja ruokapalveluhankinnoissa. Hinnankorotukset perustuivat seka
toimittajien hankintasopimuksen mukaisesti esittamiin kustannusnousuihin etta
hintaindekseissa tapahtuneisiin muutoksiin.

Kyselyyn vastanneista 98 prosenttia oli tehnyt voimassa oleviin sopimuksiin hinto-
jen korotuksia sopimusehtojen mukaisesti vuosien 2022 tai 2023 aikana.
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Kuvio 14. Kysymys 9. Onko voimassa oleviin sopimuksiin tehty hintojen korotuksia
sopimusehtojen mukaisesti vuosien 2022 tai 2023 aikana?

ER 96%

Ei 4%

0% 20% 40% 60% 80% 100% 120%

Haastattelujen mukaan useat tahot ovat suostuneet myos sopimusehdoista poik-
keaviin hinnankorotuksiin erityisesti vuoden 2022 aikana. Kun tyypillisesti hin-
nankorotuksiin on mahdollisuus kerran vuodessa, vuonna 2022 on hyvaksytty
useampia korotuksia. Haastatteluiden perusteella tukkuliikkeet ovat hakeneet sopi-
muksesta poikkeavia hinnankorotuksia enemman kuin pienet toimittajat.

Kyselyn mukaan 55 prosenttia vastaajista on tehnyt voimassa oleviin sopimuksiin
sopimusehdoista poikkeavalla tavalla vuosien 2022 tai 2023 aikana.
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Kuvio 15. Kysymys 10. Onko voimassa oleviin sopimuksiin tehty korotuksia
sopimusehdoista poikkeavalla tavalla vuosien 2022 tai 2023 aikana?

Kylla

Ei

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%

Hintaindeksia kaytettdessa sopimusehdoista poikkeavat korotukset ovat olleet sel-
vasti yleisempia kuin sopimuksissa, jotka perustuvat toimittajan kohtaamiin ja
raportoimiin kustannusnousuihin. Jopa 80 prosenttia kyselyyn vastanneista kustan-
nusindeksia kayttavista tahoista ilmoitti tehneensa voimassa oleviin sopimuksiin
korotuksia sopimusehdoista poikkeavalla tavalla vuosien 2022 tai 2023 aikana.
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Kuvio 16. Kysymys 11. Onko voimassa oleviin sopimuksiin tehty korotuksia
sopimusehdoista poikkeavalla tavalla vuosien 2022 tai 2023 aikana?

90 %
80 %
70 %
60 %
50 %
40 %
30 %
20 %
10 %
0%

Kylla

M Hintaindeksi kdytossa

Ei

[ Hintaindeksia ei kayteta

Sopimushintojen korotusten suuruudessa on hankintayksikoiden valilla isoja-

kin eroja. Tama tuli esiin seka haastatteluiden etta kyselyn perusteella. Keskimaa-
rin sopimushintojen korotukset ovat linjassa elintarvikkeiden ja alkoholittomien
juomien keskimaardisen kuluttajahintamuutoksen kanssa, joka oli 10,5 prosenttia

vuonna 2022.

Kyselyn vastaajat ovat tyypillisimmin arvioineet ateriahintojen korotuksen olleen
vuonna 2022 keskimaarin 5-10 prosenttia. Toiseksi tyypillisin keskimadrdinen ateria-
hintojen korotus on kyselyn vastaajilla ollut keskimadrin 10-15 prosenttia.
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Kuvio 17. Kysymys 12. Kuinka paljon arvioitte, ettd keskimaarainen ateriahinta nousi
tammikuusta 2022 joulukuuhun 2022?

Ei noussut
Alle 5%
5-10%
10-15%
Yli 15%

0% 10% 20% 30% 40% 50%
Kun vertaillaan hintaindeksia sopimuksissa kayttavien ja kdyttamattomien vastaa-
jien arvioimia hinnannousuja, huomataan, etta hintaindeksia kayttavilla vastaajilla

korotuksia tehtiin useammin, mutta ne jaivat keskimadrin hieman pienemmiksi kuin
kyselyn vastaaijilla, jotka eivat sopimuksissaan hintaindekseja kayttaneet.
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Kuvio 18. Kysymys 13. Kuinka paljon arvioitte, ettd keskimaarainen ateriahinta nousi
tammikuusta 2022 joulukuuhun 2022?

50 %
45 %
40 %
35%
30 %
25 %
20 %
15 %
10 %
5%

g B

0% alle 5% 5-10% 10-15 % yli 15 %

M Hintaindeksi kdytossa [J Hintaindeksia ei kayteta

Hintojen nousun seurauksena noin 23 prosenttia kyselyn vastaajista ilmoitti kil-
pailuttaneensa uudestaan elintarvikehankintojen sopimuksia. Uudelleenkilpailu-
tuksessa ei ollut merkittavaa eroa sen suhteen, kayttikd vastaaja sopimuksessaan
hintaindeksia vai ei. Hintaindeksia kayttavat vastaajat olivat hieman useammin kil-
pailuttaneet voimassa olevat sopimukset uudelleen hintojen nousun seurauksena.
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Kuvio 19. Kysymys 14. Onko voimassa olleita elintarvikehankintojen sopimuksia
kilpailutettu uudestaan vuosien 2022 tai 2023 aikana hintojen nousun seurauksena?

Kylli JPEED

Ei

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90%

Kuvio 20. Kysymys 15. Onko voimassa olleita elintarvikehankintojen sopimuksia
kilpailutettu uudestaan vuosien 2022 tai 2023 aikana hintojen nousun seurauksena?
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Kylla Ei

B Hintaindeksi kdytossa [ Hintaindeksia ei kdyteta
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4.8 Hinnan korotusten rahoitus ja vaikutukset
hankintoihin

Hinnan korotuksia elintarvikkeiden ja ruokapalveluiden hankintasopimuksiin

on tehty viime ja kuluvan vuoden aikana poikkeuksellisen paljon ja myds poik-
keuksellisilla tavoilla. Hinnan korotusten toinen puoli on, ettd ne ovat taytyneet
tulla rahoitetuksi jollain tapaa. Muut vaihtoehdot ovat, etta ne ovat jadaneet esim.
in-house-yhtididen tappioksi tai hankintayksikot ovat joutuneet sopeuttamaan han-
kintojaan muun muassa tekemalla muutoksia ruokalistoihin.

Kyselyn tulosten mukaan 61 prosentilla vastaajista elintarvike- ja ruokapalveluhan-
kintoihin on osoitettu lisdrahaa vuosien 2022 tai 2023 aikana. Lahes 40 prosenttia

vastaajista on joutunut hankintojen sopeuttamisen ja ruokalistamuutosten kautta
selviamaan hinnan korotuksista, silla lisarahaa ei ole hankintoihin myonnetty.

Kuvio 21. Kysymys 16. Onko elintarvikehankintoihin osoitettu lisarahaa vuosien 2022 tai
2023 aikana?

Kylla

Ei

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%

Kuviot 22 ja 23 osoittavat, etta elintarvike- ja ruokapalveluhankintoihin my&nnetyn
lisarahoituksen on pitanyt enimmakseen 16ytya toimialan talousarvion sisalta. Vas-
taajista 54 prosenttia ilmoitti saaneensa lisarahoitusta toimialan talousarvion sisalta
ja 22 prosenttia sen ulkopuolelta.
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Hinnankorotusten seurauksena elintarvike- ja ruokapalvelukustannuksiin muo-
dostui tasokorotus vuoden 2022 aikana. Kustannusten nousu on jatkunut myos
vuonna 2023. Osa kustannusten noususta nakyy etenkin kuntien ja kuntayhtymien
kayttotaloudessa vasta viiveella. Esimerkiksi kuntayhtymien tai kuntien in-house-
yhtididen tekemat hintojen korotukset vaikuttavat kuntien kdyttétalousmenoihin
takautuvasti, kun kustannustason nousua yritetdan kuroa umpeen neuvottelemalla
sopimus- ja asiakashintoja uudelleen.

Kuvio 22. Kysymys 17. Onko elintarvikehankintoihin osoitettu lisarahaa vuosien 2022 tai
2023 toimialan talousarvion sisalta?

Kylla

Ei

42% 44% 46% 48% 50% 52% 54% 56%
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Kuvio 23. Kysymys 18. Onko elintarvikehankintoihin osoitettu lisdarahaa toimialan
vuosien 2022 tai 2023 talousarvion ulkopuolelta?

Kylla

Ei

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90%

Hintojen nousu nakyy myds elintarvike- ja ruokapalveluhankintojen maarassa. Kyse-
lyn vastaajista 38 prosenttia ilmoitti vdhentaneensa elintarvike- ja ruokapalveluhan-
kintoja hinnan nousun seurauksena. Maara on iso ja tulos mielenkiintoinen, mutta
kyselyn perusteella ei voida kasitelld kysymysta, miten hankintoja on ollut mahdol-
lista vahentaa.
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Kuvio 24. Kysymys 19. Onko elintarvikehankintojen maaraa vahennetty hintojen nousun
seurauksena?

Kylla

Ei

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%

Maarallisen sopeuttamisen lisaksi elintarvike- ja ruokapalveluhankintoja on sopeu-
tettu muulla tavoin. Haastatteluiden perusteella reseptiikkamuutokset ovat olleet
yleisia.

Julkisissa elintarvike- ja ruokapalveluhankinnoissa ravitsemukselliseen laatuun liit-
tyvat kriteerit ovat keskeisia ja niista on vaikea tinkia. Kuitenkin kolmannes kyse-
lyyn vastanneista ilmoitti, ettd my0s tarjottavan ruoan ravitsemuksellinen laatu oli
saattanut heiketa. Toisaalta tata oli tapahtunut vain harvoin. Sen sijaan tarjottavan
ruoan monipuolisuudesta ja vastuullisuudesta oli tingitty useammin: kaksi kolmas-
osaa kyselyn vastaajista ilmoitti, etta ndissa tekijoissa oli tapahtunut heikennyksia.

Hinnannousu on ndkynyt erityisesti tarjottavien liharuokien vahentymisina ruokalis-
toilla. Kasvisruokien maaraa ei olla juuri vahennetty. Kalaruokienkin tarjonnan vahe-
neminen on ollut pienempaa kuin liharuokien, vaikka haastatteluissa usein juuri
kalaruoat nostettiin esiin esimerkkina tuotteesta, joissa hinta on noussut voimak-
kaasti ja joiden kdyttoa on jouduttu miettimaan tarkasti ja etsimaan vaihtoehtoisia
tuotteita tuoteryhman sisalta.
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Kyselyn tulokset osoittavatkin, etta nimenomaan kalaruoissa on useimmin jouduttu
etsimaan halvempia vaihtoehtoja kuin muissa tuoteryhmissa. Toisaalta edullisem-
piin tuotteisiin siirtymista on tapahtunut yleisesti kaikissa tuoteryhmissa. Vahaisinta
tama on ollut maito- ja viljatuotteissa.

Kuvio 25. Kysymys 20. Mita ruokapalveluissa on tehty nousseiden kustannusten
seurauksena?

ruokahankintojen
ravitsemuksellisesta laadusta on -
jouduttu tinkimaan

ruokahankintojen
vastuullisuudesta (kotimaisuus,
luomu..) on jouduttu tinkimadan

tinkimaan

on vahennetty tarjottavien
kasvisruokien maaraa

on vahennetty tarjottavien
kalaruokien maaraa

on vahennetty tarjottavien
liharuokien maaraa

on siirrytty edullisempiin tuotteisiin -

kasviksissa ja hedelmissa

on siirrytty edullisempiin tuotteisiin -

ruokahankintojen -
monipuolisuudesta on jouduttu

viljatuotteissa

on siirrytty edullisempiin tuotteisiin
maitotuotteissa

on siirrytty edullisempiin tuotteisiin -
kalatuotteissa

on siirrytty edullisempiin tuotteisiin - -

lihatuotteissa

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100
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