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Valtiontalouden tarkastusviraston  
tuloksellisuustarkastuskertomus 

Valtiontalouden tarkastusvirasto on suorittanut tarkastussuunnitelmaan-
sa sisältyneen julkisten hankintojen innovatiivisia toimintamalleja kos-
keneen tarkastuksen. Tarkastus on tehty tarkastusviraston tuloksellisuus
tarkastuksesta antaman ohjeen mukaisesti.

Tarkastuksen perusteella tarkastusvirasto on antanut tarkastus
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eduskunnan tulevaisuusvaliokunnalle ja valtiovarain controller -toiminnolle.

Ennen tarkastuskertomuksen antamista valtiovarainministeriöllä, työ- ja 
elinkeinoministeriöllä ja Innovaatiorahoituskeskus Tekesillä on ollut mah-
dollisuus varmistaa, ettei kertomukseen sisälly asiavirheitä, sekä lausua nä-
kemyksensä siinä esitetyistä tarkastusviraston kannanotoista.

Tarkastuksen jälkiseurannassa tarkastusvirasto tulee selvittämään, mi-
hin toimiin tarkastuskertomuksessa esitettyjen kannanottojen johdosta on 
ryhdytty. Jälkiseuranta tehdään vuonna 2019.
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Tarkastusviraston kannanotot

Julkisille hankinnoille on asetettu suuria odotuksia. Kansallisissa innovaatio
poliittisissa strategioissa tavoitteeksi on asetettu ennen kaikkea kysynnän 
luominen innovatiivisille ratkaisuille. Samalla julkisilla hankinnoilla on toi-
vottu voitavan edistää julkisen sektorin tuottavuutta. Tarkastuksen tavoittee-
na oli arvioida, millaisia toimintamalleja voidaan hyödyntää innovatiivisissa 
hankinnoissa, ja tunnistamalla hyviä käytäntöjä osaltaan edistää valtionhal-
linnon valmiutta tukea innovatiivisia ratkaisuja. 

Tarkastuksessa on arvioitu sitä, miten tarkastuksen kohteena olevissa in-
novatiivisissa hankinnoissa on onnistuttu edistämään uudenlaisten ideoiden 
ja ratkaisujen kehittämistä. Kyse on innovatiivisista toimintamalleista tai hy-
vistä käytännöistä, joiden avulla voidaan toteuttaa innovatiivisia hankintoja.

Innovatiivisten hankintojen strategista hyödyntämistä on tarkasteltu 
lähemmin tämän tarkastuksen kanssa samanaikaisesti valmistuneessa tar-
kastuksessa ”Innovaatiostrategian toteuttaminen julkisissa hankinnoissa”. 

Innovatiivisen hankinnan käsite on monitulkintainen 

Innovatiivisen hankinnan käsite voidaan ymmärtää monin eri tavoin. Käsit-
teen tulkinnanvaraisuus voi vaikeuttaa keskustelua aiheesta. Yleisen mää-
ritelmän puuttuminen johtaa helposti siihen, että käsitykset innovatiivisis-
ta hankinnoista perustuvat toisistaan eroaviin subjektiivisiin näkemyksiin. 
Monitulkintaisiin käsitteisiin perustuvia tavoitteita ja niiden toteutumista 
on myös vaikea tulkita, todentaa tai mitata. Tässä tarkastuksessa innovatii-
visen hankinnan käsitteellä viitataan hankinnan innovatiivisuutta edistäviin 
oikeudellisiin puitteisiin (hankintamenettelyyn ja  sopimusratkaisuun), uu-
denlaiseen toiminnalliseen ratkaisuun sekä hankintojen laajempiin dynaa-
misiin vaikutuksiin markkinoilla tai julkisen sektorin palvelurakenteissa. 

Hankintamenettely ja -sopimus voidaan toteuttaa innovatiivisuuteen 
kannustavalla tavalla

Hankintasäännökset tai sopimusoikeudelliset periaatteet eivät estä inno-
vatiivisten hankintojen tekemistä. Hankintayksikön on kuitenkin toimitta-
va hankintoja toteuttaessaan näiden oikeudellisten puitteiden asettamissa 
rajoissa. Hankinta- ja sopimusjärjestelyt voivat myös tukea innovatiivisten 
ratkaisujen syntymistä. Oikeudellisten puitteiden mahdollistamia kannus-
timia voidaan hyödyntää monin eri tavoin.

Tarkastuksessa tuli esiin useita innovatiivisuuteen kannustavia toiminta-
malleja. Markkinoiden kartoittaminen ja markkinavuoropuhelu kannusta-
vat potentiaalisia tarjoajia tarjoamaan uudenlaisia tai muutoin tilaajan tar-
peita vastaavia ratkaisuja. Hankinnan huolellinen suunnittelu puolestaan 
vähentää resurssien tarvetta hankintamenettelyn myöhemmissä vaiheissa. 
Hankinnan vaatimien resurssien tarvetta on yleensä arvioitava tarkastele-
malla hankintamenettelyä kokonaisuutena.



Tarkastusviraston kannanotot

Erityisesti hankinnoissa, joissa hankittava palvelu on hankintayksikölle 
uusi, hyödylliseksi toimintamalliksi on koettu neuvottelumenettely tai kil-
pailullinen neuvottelumenettely. Vuorovaikutukseen perustuva neuvotte-
lu mahdollistaa markkinatoimijoiden osallistumisen hankintaprosessiin. 
Julkisia hankintoja voidaan hyödyntää myös käyttäjälähtöisen innovaatio
toiminnan välineenä. Käyttäjien osallistaminen synnyttää yleensä lisää ideoi
ta, ja hankinnan lopputulos vastaa usein paremmin käyttäjien odotuksia. 

Tarkastushavaintojen perusteella myös hankintasopimukseen voidaan 
sisällyttää yhteistyöhön ja yhteisiin tavoitteenasetteluihin sitouttavia ehtoja. 
Osapuolten yhteistyötä korostavissa toimintamalleissa, jollaisia innovatiivi-
set hankinnat useimmiten ovat, yhteistoiminta ei rajaudu hankinnan suun-
nitteluun ja kilpailutukseen, vaan hankintasopimuksen voimassaoloaikana 
tapahtuvalla yhteistyöllä on usein huomattavan tärkeä merkitys.

Tarkastushavaintojen mukaan uudenlaiset ratkaisut syntyvät usein eri 
toimijoiden ja niiden muodostamien verkostojen rajapinnoilla. Hankinta
menettely tai sopimussuhde voidaan toteuttaa siten, että eri intressitahojen 
välinen yhteiskehittäminen käy mahdolliseksi. Erilaisia vuorovaikutus
suhteita voidaan hyödyntää hankinnan suunnittelun, kilpailutuksen ja 
hankintasopimussuhteen eri vaiheissa. Toimintamallit voidaan toteuttaa 
siten, että ne kannustavat eri intressitahoja tietojen vaihtoon ja uudenlais-
ten ratkaisujen kehittämiseen.

Tätä nykyä innovatiivisuuteen kannustavia toimintamalleja sovelletaan 
systemaattisesti harvoissa hankintayksiköissä. 

Innovatiivisen hankinnan riskejä voidaan hallita

Uudenlaisten ratkaisujen kokeilemiselle on luonteenomaista epäonnistu-
misen mahdollisuus. Julkisen sektorin toiminta on usein riskejä välttelevää. 
Tämä voi rajoittaa halukkuutta ryhtyä toteuttamaan innovatiivisia hankin-
toja. Tarkastushavaintojen perusteella yleisiä innovatiivisten hankintojen 
riskinhallintakeinoja ovat hankintaorganisaation johdon tuki ja toiminta-
kulttuuri, jossa hyväksytään hallittujen riskien ottaminen.

Myös hankintasopimukseen voidaan liittää riskinhallintaehtoja. Yhteis-
työhön ja keskinäiseen luottamukseen perustuvat sopimusmallit ehkäisevät 
intressiristiriitoja ja sitouttavat sopijapuolia yhteisiin tavoitteisiin. Yleisem-
minkin innovatiivisen hankinnan kannustimet (vuorovaikutteiset hankinnan 
suunnittelu- ja toteutusmallit sekä yhteistoiminnalliset sopimusratkaisut) 
vähentävät tarkastushavaintojen perusteella riskejä. 

Kaiken kaikkiaan innovatiivisten hankintojen riskit ja niiden hallinta
keinot voivat olla monitahoisia. Riskeihin varautumisessa huomattava mer-
kitys voi olla myös kyseisen hankinnan erityispiirteillä. Näin ollen ei ole ole-
massa mitään tiettyä keinovalikoimaa, jonka avulla riskejä voitaisiin hallita 
kaikissa innovatiivisissa hankinnoissa. 



Tarkastusviraston kannanotot

Innovatiivisten hankintojen riskinhallinta perustuu asiantuntemukseen. 
Riskien hallinnassa olennaista on hankinnan kohteen ja hankintayksikön 
toimintaympäristön tunteminen. Onnistuneella riskinhallinnalla voidaan 
alentaa kynnystä irtaantua perinteisistä ratkaisuista ja toteuttaa hankin-
ta innovatiivisesti. 

Tarkastusviraston suositukset

1.	 Innovatiivisia hankintoja toteuttavien organisaatioiden on pystyttävä 
määrittelemään innovatiivisen hankinnan käsite, jotta tällaisista han-
kinnoista voitaisiin muodostaa yhteinen näkemys ja jotta innovatiivi-
sille hankinnoille asetettuja tavoitteita voitaisiin tulkita, todentaa tai 
mitata. 

2.	 Innovatiivisten hankintojen toimintamallit koostuvat innovaatioita 
edistävistä hankintamenettely- ja sopimusmalleista, erilaisista vuoro
vaikutuksellisista toimintamalleista sekä riskinhallinnan toiminta
malleista. Hankinnoista vastaavien organisaatioiden tulisi soveltaa näi-
tä hyviä toimintamalleja nykyistä systemaattisemmin. 
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1	 Mitä tarkastettiin

Julkisten hankintojen ja innovaatiotoiminnan suhde nousi 2000-luvulla 
yleiseksi keskustelun aiheeksi. Tällöin esitettiin, että innovatiivisilla han-
kinnoilla voitaisiin kehittää julkisen sektorin toiminnan tuloksellisuutta.1  
Julkiset hankinnat nousivat myös innovaatiopolitiikan keskeiseksi teemak-
si sekä Suomessa että EU-alueella. Tällöin korostettiin usein sitä, että julki-
sen sektorin kysynnän avulla voidaan aikaansaada innovatiivisia ratkaisuja, 
nopeuttaa innovaatioiden leviämistä tai vahvistaa yksityisen sektorin moti-
vaatiota kehittää uudenlaisia ratkaisuja. 

Viime vuosina julkisessa keskustelussa on korostunut kestävyysvajeen 
umpeen kurominen, minkä on katsottu edellyttävän julkiselta sektorilta uu-
distumiskykyä. Julkisten hankintojen vuosittainen kokonaisarvo Suomessa 
on noin 35 miljardia euroa. Keskustelussa on noussut esiin ajatus, että tuot-
tavuuden parantaminen innovatiivisilla julkisilla hankinnoilla voisi olla sa-
malla keino kuroa umpeen kestävyysvajetta.

Julkisilla hankinnoilla on myös katsottu voitavan täydentää tukien muo-
dossa annettavaa innovaatiorahoitusta.2 Hallitusohjelmassa on esitetty tavoi-
te, että viisi prosenttia julkisista hankinnoista toteutettaisiin innovatiivisesti. 

Innovatiiviset julkiset hankinnat ja niihin liittyvä julkisten ja yksityis-
ten toimijoiden yhteistyö on yleisemminkin nähty tavaksi uudistaa julki-
sen sektorin toimintaa. Innovatiivisiin hankintoihin suuntautuvasta julki-
sesta kysynnästä hyötyisivät myös yritykset, joille tarjoutuisi mahdollisuus 
kehittää ja kaupallistaa uudenlaisia ratkaisuja. Käydyssä keskustelussa on 
viitattu myös siihen, että julkinen rahoitus ja julkiset hankinnat ovat myötä-
vaikuttaneet monien keskeisten innovaatioiden syntyyn. Kaiken kaikkiaan 
innovatiivisiin julkisiin hankintoihin kohdistuu jatkuvasti suuria odotuksia.

Tarkastuksen tavoitteena on selvittää, millaisia toimintamalleja voidaan 
hyödyntää innovatiivisissa hankinoissa. Tarkastuksen aihepiiri on laaja, ja 
siihen sisältyy monia eri ulottuvuuksia. Tarkastukselle luonteenomaista on 
laaja-alainen lähestymistapa tematiikkaan. 

Julkiset hankinnat nousivat 
innovaatiopolitiikan 
teemaksi 2000-luvulla

Julkisten hankintojen avulla 
uskotaan voitavan kuroa 
umpeen kestävyysvajetta

Julkiset hankinnat on nähty 
keinoksi uudistaa julkisen 
sektorin toimintaa

Myös keskeinen kansallisen innovaatiopolitiikan lähestymistapa, jo-
ta usein nimitetään laaja-alaiseksi innovaatiopolitiikaksi, perustuu 
innovaatiotoiminnan kokonaisvaltaiseen tarkasteluun. Käsitteellä vii-
tataan muun muassa makrotasoisiin innovaatioiden kysyntää tuke-
viin toimiin (kysyntälähtöinen innovaatiopolitiikka) ja mikrotasoiseen 
käyttäjien aktiiviseen osallistumiseen innovaatiotoimintaan (käyttäjä-
lähtöinen innovaatiopolitiikka). Laaja-alaisessa innovaatiopolitiikassa 
innovaatiotoiminnan toimijajoukkoa tarkastellaan kokonaisuutena ja 
innovaation käsite ymmärretään laajasti. Laaja-alaisessa innovaatio-
politiikassa julkiset hankinnat nähdään yhtenä keskeisenä keinona luo-
da kysyntää innovatiivisille ratkaisuille.3
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Tällä tarkastuksella on liittymäkohtia laaja-alaisen innovaatiopolitiikan 
kanssa. Tarkastelun kohteena ovat innovatiiviset hankintamenettely- ja 
-sopimusrakenteet samoin kuin keinot, joilla eri intressitahot voidaan osal-
listaa innovatiivisiin hankintoihin. Laaja-alaista lähestymistapaa ilmentää 
myös tarkastuksen lähtökohta: innovatiivisen hankinnan käsitteen ymmär-
täminen laajasti. Lisäksi tarkastuksessa käytetään laaja-alaiselle innovaatio-
politiikalle ominaista käsitteistöä.

Julkisen sektorin hankintatoimi koostuu ennen kaikkea valtion ja kun-
tien hankintayksiköiden toteuttamista hankinnoista. Hankintatoimi on si-
ten pirstoutunut lukuisten erityyppisten hankintayksiköiden hoidettavak-
si. Monet tarkastuskertomuksessa esitetyt näkemykset kohdistuvat yleisesti 
hankintayksiköiden toimintaan – hankintatoimintaan. Tarkastelun kohtee-
na ei siten ole tietty viranomainen tai muu organisaatio, jonka toimintaa tar-
kastuksessa arvioidaan. 

Tarkastuksen kohteeksi on valittu hankintoja, jotka on tietoisesti py-
ritty toteuttamaan innovatiivisella tavalla. Nämä hankintamenettelyt ovat 
kuntasektorin hankintoja. Syynä valtion hankintojen puuttumiseen on se, 
että valtiosektorilta oli kesällä ja syksyllä 2015 vaikea löytää hankintoja, joi-
den voitaisiin katsoa olevan innovatiivisia. Myös kuntasektorilla innovatii-
viset hankinnat rajoittuvat usein yksittäisiin hankkeisiin eikä innovatiivi-
nen hankintatoiminta ole systemaattinen toimintatapa. Keväällä 2017 on 
tehty päätös verkostomaisen osaamiskeskuksen perustamisesta innovatii-
visten ja kestävien hankintojen edistämiseksi. Tämän avulla pyritään kehit-
tämään systemaattista innovatiivista hankintatoimintaa. 

Julkisia hankintoja pidetään 
keskeisenä keinona luoda kysyntää 
innovatiivisille ratkaisuille

Valtiosektorilta on vaikea löytää 
innovatiivisia hankintoja

Tarkastelun kohteeksi valitut hankinnat ja niitä totuttavat hankinta
yksiköt sijaitsevat eri puolilla Suomea. Tarkasteltavaksi on tarkoituksel-
lisesti valittu luonteeltaan erilaisia hankintoja, jotka ilmentävät eri näkö
kulmista innovatiivista ajattelutapaa. Kyse on voinut olla hankinnassa 
sovelletusta innovatiivisesta sopimus- tai hankintamallista, uudenlai-
sesta toiminnallisesta ratkaisusta tai hankinnan laajemmista dynaami-
sista vaikutuksista markkinoilla tai julkisen sektorin palvelurakenteissa 
(ks. luku 2). Tarkoituksena on valottaa näiden case-esimerkkien avulla 
innovatiivisten hankintojen erilaisia ulottuvuuksia. Näiden näkökohtien 
perusteella tarkastelun kohteeksi valittiin seuraavat hankinnat: 

–– Silver-projekti (esikaupallinen hankinta)
–– Kaarinan kaupungin tablettihankinnat
–– allianssisopimusmallilla toteutettu Järvenpään terveystalo
–– elinkaarisopimusmallilla toteutettu Pudasjärven hirsikoulu

kampus 
–– Tampereen Kotitori-palveluintegraattorimalli
–– Espoon kaupungin vammaisten asumispalveluiden hankinta, 

jossa on hyödynnetty palvelumuotoilua (service design)
–– Vantaan 14 kiinteistön energiatehokkuuden parantaminen 

ESCO-mallilla (Energy Service Company) ja
–– Oulun ikäihmisten ympärivuorokautisen asumispalvelun han-

kinta, jossa tarjousten pisteyttäminen on perustunut tarjoajan 
lupaukseen tulevasta laadusta.
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Vaikka tässä tarkastuksessa on nostettu esiin monia innovatiivisiin han-
kintoihin liittyviä haasteita ja ongelmia, tarkastuksen lähestymistapa on 
eteenpäin katsova ja kehittävä. 

Tämä tarkastus on toteutettu samanaikaisesti tuloksellisuustarkastuk-
sen ”Innovaatiostrategian toteuttaminen julkisissa hankinnoissa” kanssa, 
ja nämä tarkastukset myös pohjautuvat pitkälti samaan tarkastusmateriaa-
liin. Tarkastushankkeet ovat samalla tarkastusviraston puheenvuoro inno-
vatiivisen hankintatoiminnan kehittämiseksi.
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2	 Millaisia ovat innovatiiviset 
hankinnat?

Innovatiivisen hankinnan käsitteellä voidaan viitata hankinnan innova-
tiivisuutta edistäviin oikeudellisiin puitteisiin (hankintamenettelyyn ja 
-sopimusratkaisuun), uudenlaiseen toiminnalliseen ratkaisuun sekä hankin-
tojen laajempiin dynaamisiin vaikutuksiin markkinoilla tai julkisen sektorin 
palvelurakenteissa. Samaan hankintaan voi liittyä useita erilaisia innovaatio
ulottuvuuksia. Kansallisissa innovaatiostrategioissa korostetaan dynaamis-
ten vaikutusten merkitystä, kun taas yksittäiset hankintayksiöt pyrkivät 
yleensä kehittämään innovatiivisilla hankinnoilla niiden omiin kehittämis-
haasteisiin soveltuvia toiminnallisia ratkaisuja.

Innovatiivisen hankinnan käsitteen tulkinnanvaraisuus voi vaikeuttaa 
keskustelua aiheesta. Yleisen määritelmän puuttuminen johtaa helposti 
siihen, että käsitykset innovatiivisista hankinnoista perustuvat toisistaan 
eroaviin subjektiivisiin näkemyksiin. Toisaalta monitulkintaisiin käsittei-
siin perustuvia tavoitteita ja niiden toteutumista on vaikea tulkita, toden-
taa tai mitata. 

2.1	 Innovatiivisen hankinnan käsite on 
monitulkintainen

Innovaation yksiselitteinen tai tarkkarajainen määrittely on vaikeaa. Usein 
tällä käsitteellä viitataan uudenlaiseen tietoon, toimintatapaan, tuottee-
seen, palveluun, näiden yhdistelmään tai prosessiin. Uudenlaisen ratkaisun 
tulee merkitä parannusta aikaisempaan verrattuna. Myös valtioneuvoston 
innovaatiopoliittisessa selonteossa (2009) innovaation käsite on määritel-
ty laveasti.4 Selonteossa innovaatio määritetään painottamalla innovaation 
osaamislähtöisyyttä, monia erilaisia innovaatioiden lähteitä ja innovaatioi-
den uusia käyttökohteita. Uusi ratkaisu voi olla innovaatio yhdelle toimijal-
le, vaikka se olisi otettu käyttöön jossakin muualla.5

Myöskään julkisiin hankintoihin perustuvaa innovaatiota tai innovaatio
toimintaa ei voida määritellä yksiselitteisesti.6 Tässä tarkastuksessa inno-
vaation ja innovatiivisen hankinnan käsite on määritelty laajasti, ja sillä 
viitataan menettelyllisiin oikeudellisiin puitteisiin (luku 2.2), uudenlaisiin 
toiminnallisiin ratkaisuihin (luku 2.3) sekä hankintojen laajempiin dynaa-
misiin vaikutuksiin (luku 2.4). Tarkasteltavien hankintojen innovatiiviset 
ulottuvuudet on esitetty yhteenvetotaulukossa 1.

Tarkastuksessa innovaatio 
ja innovatiivinen hankinta 
on määritelty laajasti
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Taulukko 1: Tarkastelun kohteena olevien hankintojen innovatiiviset ulottuvuudet

2.2	 Useissa tarkastelluissa hankinnoissa 
hankintamenettely tai -sopimus on 
toteutettu innovatiivisesti

Innovatiivisuus voi liittyä ensinnäkin hankinnan toteuttamisen menettely
tapoihin. Useimmissa tarkastelun kohteeksi otetuissa hankinnoissa joko 
hankintamenettely tai hankintasopimus on pyritty toteuttamaan innova-
tiivisella tavalla. Useimmiten hankintalaissa tarkoitettu tarjouskilpailu to-
teutetaan avoimella menettelyllä. Tällöin hankintayksikkö julkaisee han-
kinnasta hankintailmoituksen ja tarjouspyynnön, jossa hankinnan kohde 
on tarkkarajaisesti määritelty. Tämän jälkeen halukkaat toimittajat voi-

Tarkastelun  
kohteena olevat 
hankinnat

Hankinta- 
menettely- ja 

sopimusmallit 

Hankinnan  
innovatiiviset  

elementit

Hankinnan  
dynaamiset  
vaikutukset

Silver-projekti 
(robotisoitujen 
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vat tehdä tarjouksen. Tämä muodollinen toimintatapa ei välttämättä mah-
dollista tilaajan ja tarjoajan tai hankinnan muiden intressitahojen välistä 
vuoropuhelua hankintaa suunniteltaessa ja toteutettaessa. Myöskään kil-
pailuttamisen lopputuloksena syntyvä sopimussuhde ei välttämättä mah-
dollista yhteisiin tavoitteisiin ja avoimeen vuorovaikutukseen perustuvaa 
pitkäjänteistä yhteistyötä. 

Usein hankintamenettelyn tai hankintasopimuksen innovatiivisuus 
merkitsee näistä muodollisista menettelytavoista irtaantumista. Hankinta
säännökset tai sopimusoikeudelliset periaatteet eivät sinänsä estä innovatii-
visten hankintojen tekemistä. Hankintayksikön on kuitenkin toimittava han-
kintoja toteuttaessaan näiden oikeudellisten puitteiden asettamissa rajoissa. 

Espoon kaupungin vammaisten asumispalveluiden hankinnassa on 
hyödynnetty palvelumuotoilua (service design) osana hankintaprosessia. 
Palvelumuotoilusta on olemassa erilaisia malleja, eikä käsite ole siten yksi-
selitteisesti tai tarkkarajaisesti määriteltävissä. Yleensä keskeisiä element-
tejä erilaisissa palvelumuotoilumalleissa ovat asiakasymmärrys ja yhteis-
suunnittelu. Asiakasymmärryksen syventämisen tavoitteena on tunnistaa 
asiakkaan piilevät tarpeet (empatia). Yhteissuunnittelulla puolestaan tar-
koitetaan palvelumuotoilun osana tapahtuvaa suunnittelua, johon osallis-
tuvat asiakas, palveluntuottajat, asiantuntijat ja sidosryhmät.

Espoon kaupungin projektissa on kehitetty hyviä palvelumuotoilun 
käytäntöjä vammaisten asumispalveluiden hankinnan suunnitteluun, kil-
pailutukseen ja hankintasopimuksen voimassaolon aikaiseen toimintaan. 
Keskeistä on ollut erilaisten työpajojen, haastatteluiden ja kyselyiden hyö-
dyntäminen (ks. palvelumuotoilusta lähemmin kappale 3.2).

Myös Järvenpään terveystalon hankinnassa on osallistettu käyttäjät han-
kinnan suunnitteluun. Hankkeessa on käytetty virtuaalisen suunnittelun ja 
rakentamisen mallia (VIRMA-malli) ja vaatimusten mukaisen rakentamisen 
mallia (VARMA-malli), jotka perustuvat käyttäjälähtöiseen toteutustapaan.

Innovatiivisena ratkaisuna Järvenpään hankkeessa voidaan pitää myös 
rakennusprojektin toteuttamista tilaajan ja tarjoajan välistä yhteistyötä ko-
rostavalla sopimusratkaisulla, allianssimallilla. Allianssimallissa osapuolet 
vastaavat toteutettavan projektin suunnittelusta ja rakentamisesta yhdessä. 
Allianssimalli perustuu avoimeen vuorovaikutukseen sekä hyötyjen ja ris
kien jakamiseen allianssin osapuolten kesken. Rakennusprojektin valmistut-
tua tilaaja, käyttäjä ja urakoitsija ovat lisäksi perustaneet erillisen ylläpito
allianssin, joka vastaa kohteen ylläpidosta 10 vuoden ajan. 

Vastaavasti Pudasjärven hirsikampuksen toteuttamista elinkaarimallilla 
(PPP-malli, public private partnership) voidaan pitää innovatiivisena ratkai-
suna. Elinkaarimallissa hankkeen toteuttajaksi valitulla yrityksellä on vas-
tuu rakennuksen suunnittelusta, rakentamisesta ja kiinteistöpalveluiden 
tuottamisesta sovitun ajan. 

Elinkaarimalli kokonaisuutena on varsin monimutkainen sopimus
järjestely. Keskeinen osa järjestelyä on Pudasjärven kaupungin ja palvelun
tuottajan välinen puitesopimus, jonka liitteinä ovat osapuolten välinen 
urakkasopimus ja palvelusopimus. Hanke koostuu investointijaksosta, jonka 
aikana palveluntuottaja vastaa sopimuskohteen rakentamisen suunnittelusta 
ja toteuttamisesta urakkasopimuksen ehtojen mukaisesti. Investointijakson 
päätyttyä alkaa 25 vuoden palvelujakso, jonka aikana palveluntuottaja on 
velvollinen tuottamaan tilaajalle palvelusopimuksen mukaiset palvelut ja 
vastaamaan rakennuksen ylläpidosta. 

Palvelumuotoilussa keskeistä 
on asiakasymmärrys ja 
yhteissuunnittelu 

Allianssi- ja elinkaarimalli ovat 
innovatiivisia rakennushankkeiden 
toteutustapoja

Elinkaarimallissa palveluntuottaja 
vastaa rakennuksen ylläpidosta 
palvelusopimuksen aikana
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Lisäksi elinkaarisopimusjärjestelyyn kuuluu erillinen rahoittajan, Pudas
järven kaupungin ja palveluntuottajan välinen projektisopimus, joka täyden-
tää puitesopimusta. Järjestelyyn kuuluu myös rahoittajan (vuokrakohteen 
omistajan) ja Pudasjärven kaupungin välinen leasingsopimus, jolla kaupun-
ki on vuokrannut vuokrakohteen rahoittajalta. Lisäksi rahoittaja on erillisel-
lä maanvuokrasopimuksella vuokrannut kaupungilta tontin, jolle vuokra
kohde (koulukiinteistö) rakennetaan. 

Vantaan kiinteistöjen energiatehokkuuden parantaminen ESCO-
sopimusjärjestelyllä puolestaan on innovatiivinen toimintamalli sen vuok-
si, että tässä ratkaisussa itse hankinta (sovitut säästöratkaisut) rahoitetaan 
syntyvillä säästöillä, joiden syntymiselle tarjoaja (ESCO-toimija) antaa ta-
kuun. Sopimusjärjestelyssä on siten kyse samalla hankkeen rahoituksesta 
ja riskinjaosta. 

Uudenlaisena hankintamenettelyyn liittyvänä ratkaisuna voidaan pitää 
myös Oulun ikäihmisten ympärivuorokautisen asumispalvelun hankinnas-
sa käytettyjä laadun vertailuperusteita, joissa tarjousten pisteyttäminen on 
perustunut tarjoajan lupaukseen tulevasta laadusta. Laatua mitataan myö-
hemmin hankintasopimuksen voimassaolon aikana. Samantapaisia tule-
vaisuuteen suuntautuvia palvelulupauksia on hyödynnetty myös Tampe-
reen palveluintegraattorimallin uuden sopimuskauden kilpailutuksessa 
vuonna 2015. 

Myös Silver-hanketta, jossa on kehitetty robotiikkaa ja uutta tekniik-
kaa ikäihmisten kotona asumisen tueksi, voidaan pitää monin eri tavoin in-
novatiivisena menettelynä. Projekti on ensinnäkin luonteeltaan ylikansal-
linen: siihen osallistuivat Suomen lisäksi Ruotsi, Tanska, Iso-Britannia ja 
Hollanti. Myös itse esikaupallinen hankintamenettely, joka perustuu julki-
sen sektorin ja yksityisten yritysten yhteiseen tuotekehitykseen, on luon-
teeltaan innovatiivinen. 

Silver-hankkeessa esikaupallinen hankintaprosessi on jaettu kolmeen 
eri vaiheeseen. Ensimmäisessä on testattu lupaavimpien teknologioiden 
ja ehdotusten soveltuvuus. Toisessa vaiheessa toteuttamiskelpoisemmista 
ratkaisuehdotuksista on kehitetty prototyyppejä, joiden toiminnallisuutta 
on arvioitu laboratorio-oloissa. Kolmannessa vaiheessa prototyypeistä on 
kehitetty aidoissa olosuhteissa testattavia ensimmäisiä testisarjoja. Kuhun-
kin vaiheeseen on päässyt mukaan rajallinen määrä ratkaisuja, joita on kar-
sittu vaiheittain. Lisäksi kussakin vaiheessa toimittajille on myönnetty tietty 
rahamäärä ideoiden jatkokehittämiseen ja työstämiseen. Viimeisessä vai-
heessa mukana ollut toimittaja on kehittänyt uudenlaisen ikäihmisten ko-
tona asumista tukevan LEA (Lean Elderly Assistant)  robotin. 

Myös Tampereen palveluintegraattorimalli on uudenlainen tapa järjes-
tää palvelut. Toimintamallissa hankintalain mukaisella tarjouskilpailulla on 
kilpailutettu palveluintegraattoritoiminta (kuvio 1). Mallissa yrityskonsortio 
(kilpailutuksen voittanut tarjoaja) ei itse tuota palveluita vaan hankkii ne 
ympärilleen kokoamiltaan yksityisiltä yrityksiltä. Tätä yritysverkostoa ei 
hankita hankintalain mukaisella tarjouskilpailulla. Palveluintegraattorin 
tehtävänä on yhdistää verkostoon kuuluvien yritysten ja kaupungin tuotta-
mat palvelut siten, että niistä voidaan räätälöidä asiakaan toivoma ikäihmis-
ten kotihoidon palvelukokonaisuus. Palveluintegraattorimallissa sopimus
suhteessa kaupunkiin on palveluintegraattori, ei sen kokoama yritysverkosto. 

ESCO-energiatehokkuus
sopimusratkaisu rahoitetaan 
syntyvillä säästöillä

Lupauksia 
hankintasopimuskaudella 
mitattavasta laadusta voidaan 
käyttää tarjouskilpailussa 
vertailuperusteena

Esikaupallisessa hankinnassa 
kehitetään innovatiivisia ratkaisuja 
julkisen sektorin ja yksityisten 
yritysten välisessä yhteistyössä

Palveluintegraattorimallissa 
kilpailutettu palveluintegraattori 
hallinnoi palveluntuottajaverkostoa
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Tampereen kaupunki tilaajana 

Kansalaisjärjestöt

A
siakkaat

Palveluntuottajat

Asiakkaiden aktiivinen ohjaus ja neuvonta

Asiakkuuden, resurssien ja jonojen hallinta

Palveluiden 
kokoaminen

Palveluiden 
välittäminen ja 

myyminen

Palveluiden 
"akkreditointi"

Kotihoidon 
asiakasohjaus

Palvelu- 
integraattori

Jäsenten  
neuvonta  
ja ohjaus sekä 
vertaistuki

               Yhteistyö 
  ja verkottuminen

Yhteiskunnallinen 
              vaikuttavuus 
              ja laatu

Järjestämisvastuu 
ja tilivel- 
vollisuus

Kuvio 1: Kotitorin palveluintegraattorin toimintamalli, lähde: Tampereen kaupunki

Monet tarkastelun kohteena olleet hankinnat on toteutettu neuvottelu-
menettelyllä (Tampere, Vantaa) tai kilpailullisella neuvottelumenettelyllä 
(Pudasjärvi, Järvenpää). Nämä menettelyt mahdollistavat hankintayksikön 
ja tarjoajien välisen vuorovaikutuksen kilpailutuksen aikana. Tämän katso-
taan usein edesauttavan mahdollisuuksia kehittää uudenlaisia ratkaisuja. 

2.3	 Hankinnoilla on pyritty vastaamaan 
hankintayksikön kehittämishaasteeseen

Innovatiivisella hankinnalla pyritään tavallisesti ratkaisemaan jokin ongel-
ma tai toteuttamaan jokin asia uudella tavalla. Hankintayksiköllä on yleensä 
tietty haaste tai kehittämistavoite, johon se tarvitsee uudenlaisen ratkaisun.

On myös mahdollista, että itse hankintamenettely toteutetaan tavan
omaisella tavalla mutta hankintayksikkö pyrkii vastaamaan hankinnalla 
uudenlaiseen kehittämishaasteeseen. Esimerkiksi Kaarinan kaupungin 
koulujen tablettihankinnat on toteutettu varsin perinteisesti avoimel-
la menettelyllä. Kyseessä on myös tavanomainen laitehankinta. Tabletti
hankintojen innovatiivisuus liittyy siihen, että niillä pyritään luomaan uu-
denlainen sähköinen oppimisympäristö.

Useimmissa tarkastelun kohteena olleissa hankinnoissa innovatiivisuus 
näkyy siinä, että hankintamenettelyyn ja/tai hankintasopimukseen on sisäl-
lytetty uudenlaisia elementtejä ja tämän lisäksi hankinnalla pyritään ratkai-
semaan jokin ongelma uudella tavalla. Innovatiiviset menettelyt ovat tällöin 
kytkeytyneet hankintayksikön uudenlaisen ratkaisun tarpeeseen.

Neuvottelumenettely ja 
kilpailullinen neuvottelumenettely 
mahdollistavat hankintayksikön ja 
tarjoajien välisen vuorovaikutuksen 
kilpailutuksen aikana

Tablettihankinnoilla 
pyritään luomaan sähköinen 
oppimisympäristö
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Esimerkiksi allianssisopimuksella toteutetussa Järvenpään terveys
talon hankinnassa on pyritty niin sanotulla avoimen rakentamisen mallil-
la kehittämään joustavia tilaratkaisuja. Toimintamallissa rakennus jaetaan 
kiinteään perusosaan ja muuttuvaan tilaosaan. Tällöin tilat jo alkujaan so-
veltuvat erilaisiin käyttötarkoituksiin (käyttöjousto) tai sitten tilat voidaan 
pienillä muutoksilla muuntaa uuteen käyttöön (muuntojousto). Tiloja voi-
daan myös tarvittaessa laajentaa. Avoimen rakentamisen päämääränä on 
mahdollistaa rakennuksen sisäiset joustavat tilaratkaisumuutokset siten, 
ettei rakennusta tarvitse uusia tai remontoida. Tavoitteena on ollut, että ra-
kennuksen ja tilojen käyttöarvo pitkällä aikavälillä olisi suuri. 

Toisaalta Järvenpään terveystalon suunnittelun tavoitteena on ollut koota 
kaikki kaupungin sosiaali- ja terveyspalvelut samaan rakennukseen. Sosiaali- 
ja terveyskeskuksen kanssa samaan kortteliin suunnitellaan myös hyvin-
vointikampusta, joka mahdollistaisi erityisesti ikääntyvien järvenpääläisten 
asumisratkaisujen uusimuotoisen suunnittelun ja rakentamisen. Terveys
talon suunnittelussa on omaksuttu kokonaisvaltainen ajattelutapa, jossa uu-
si terveystalo on osa laajempaa sosiaali- ja terveyspalvelujen kokonaisuutta. 

Elinkaarimallilla toteutetulla Pudasjärven hirsikoulukampuksella puo-
lestaan on pyritty ratkaisemaan koulu- ja päiväkotirakennuksissa yleinen 
sisäilmaongelma. Hirsi on rakennusmateriaalina ympäristöä säästävä. Li-
säksi rakennushankkeen suunnittelussa on huomioitu kampuksen tilojen 
muunneltavuus rakennuksen käytön elinkaarta pidentävänä seikkana. Kam-
puksen tilat on suunniteltu siten, että tulevaisuudessa ne voidaan muuntaa 
myös muihin käyttötarkoituksiin. Rakennuskokonaisuus on toteutettu eril-
lisinä moduuleina siten, että kuhunkin koulurakennukseen on tehty omat 
ilmanvaihtojärjestelmät ja muut rakennustekniset ratkaisut. Rakennuksen 
eri osien käyttötarkoitusta on siten helppo muuttaa.

Pudasjärven koulukampus liittyy kaupungin suunnitelmaan suosia 
julkisessa rakentamisessa hirren käyttöä. Ennen vuoden 2016 elokuussa 
käyttöön otettua hirsikoulua paikkakunnalla on toteutettu useita erilaisia 
hirsirakennushankkeita, esimerkiksi Karhukunnaksen hirsikorttelialue ja 
maailman suurin hirsinen päiväkoti vuosina 2012–2013. Kaupungin tarkoi-
tuksena on profiloitua hirsirakentamisen edelläkävijäksi. Myös Pudasjärven 
hirsikoulukampus on siten – vastaavalla tavoin kuin Järvenpään terveystalo 
– osa laajempaa suunnittelukokonaisuutta.

Pudasjärven hirsikampuksen innovatiivisuutta korostaa myös se, että 
hankkeessa on yhdistetty erilaisia toimintamalleja uudella tavalla. Elinkaari
malli ja hirsirakentaminen ovat sinänsä tunnettuja ratkaisuja. Sen sijaan 
elinkaarisopimuksen ja hirsirakentamisen yhdistäminen on tiettävästi ko-
konaan uudenlainen toteutustapa. Samantapaisena uudenlaisena yhdistel-
mänä voidaan pitää myös Järvenpään terveystalon hankintaa, jossa on yh-
distetty avoin rakentaminen allianssimallitoteutukseen. 

Palvelumuotoilun yhdistämisellä Espoon vammaisten asumispalveluiden 
hankintaan puolestaan on pyritty kehittämään hyvän asumisen palvelu
ekosysteemi, jossa palvelun osatekijöistä voidaan koota yksilöllisiä ja jous-
tavia kokonaisuuksia. Tavoitteena on ollut kehittää asiakkaiden tarpeita vas-
taava ja niiden muutosten mukaisesti muuntuva toimintamalli.

Tampereen palveluintregraattorihankinnassa tarkoituksena on ollut 
yhdistää verkostoon kuuluvien yritysten palvelut siten, että niistä voidaan 
räätälöidä asiakkaan toivoma palvelukokonaisuus. Tavoitteena on ollut luo-
da monituottajuuteen perustuva ikäihmisten kotihoidon malli, jossa palve-

Avoimen rakentamisen 
mallilla pyritään kehittämään 
joustavia tilaratkaisuja

Hirsirakentamisella pyritään 
ratkaisemaan julkisten 
rakennusten sisäilmaongelma 
luonnonmukaisesti

Pudasjärven hirsikoulukampus 
ja Järvenpään terveystalo 
muodostavat osan laajempaa 
suunnittelukokonaisuutta

Innovatiivisuus voi perustua 
erilaisten toimintamallien 
uudenlaiseen yhdistämiseen

Espoossa on pyritty kehittämään 
vammaisille hyvän asumisen 
palveluekosysteemi
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lut ovat asiakkaan helposti tavoitettavissa. Samalla on pyritty parantamaan 
hyvinvointipalveluiden tuottavuutta. Ratkaisun etuna on se, että kaupun-
ki on sopimussuhteessa ainoastaan palveluintegraattoriin eikä sen tarvitse 
hallinnoida laajaa palveluntuottajista koostuvaa yritysverkostoa.

Vantaan ESCO-hankkeessa on pyritty kehittämään kaupungin 14 kiin-
teistön energiatehokkuutta. ESCO-ratkaisulla on pyritty vastaamaan eko
logiseen haasteeseen. Hankinnalla saavutettavat energiansäästöt muodosta-
vat merkittävän osan työ- ja elinkeinoministeriön ja Vantaan välillä tehdyn 
energiansäästösopimuksen tavoitteista. ESCO-sopimus on samalla rahoitus
malli. Hanke on rahoitettu syntyvillä säästöillä, eikä merkittäviä investoin-
teja ole tarvittu. 

Esikaupallinen menettely on pohjimmiltaan tuotekehitysprosessi, jossa 
mukana olevat yritykset kehittävät ratkaisuja hankintayksikön esittämään 
tarpeeseen. Tarkastelun kohteena olevassa Silver-hankkeessa on kehitet-
ty robotisoituja apuvälineitä ikäihmisille. Apuvälineillä pyritään pidentä-
mään sitä aikaa, jonka ihmiset voivat asua itsenäisesti omassa kodissaan, 
ja vähentämään ikäihmisten avuntarvetta. Tällä puolestaan pyritään sääs-
tämään rahaa.

Esikaupallisen hankinnan erityispiirre on se, että tässä toimintamallissa 
innovatiivinen ratkaisu on menettelyn keskeinen tavoite. Yleensä hankinta
yksikön tavoitteena on innovatiivisessa hankinnassakin kokonaistaloudel-
lisesti edullinen ratkaisu. Innovaatiotavoite on pystyttävä yhdistämään tä-
hän ensisijaiseen tavoitteeseen.

Uudenlaisten ratkaisujen suunnittelu voi esikaupallisen hankinnan 
ohella perustua muunlaisiin hankintamalleihin. Uusi hankintalaki sisäl-
tää säännökset innovaatiokumppanuudesta, jossa hankintayksikkö kil-
pailuttaa ensimmäisen vaiheen tuotekehityksen. Syksyllä 2016 Tekes ja 
valtioneuvoston kanslia ovat lisäksi toteuttaneet niin sanottuja hackathon-
suunnittelukilpailuja, joissa kilpailuihin osallistuneet joukkueet ovat ideoi
neet digitaalisia ratkaisuja. Etukäteen valitut raadit ovat valinneet esitetyis-
tä suunnitelmista voittajat. 

Innovatiivisen hankintakokonaisuuden yhteydessä voi myös syntyä pie-
nempiä innovaatioita, jotka liittyvät samaan kokonaisuuteen. Esimerkiksi 
Tampereen palveluintegraattorihankinnan yhteydessä on kehitetty sähköi-
nen asiakasohjausjärjestelmä ja riskimittarit, joiden avulla voidaan arvioi-
da, ketkä asiakkaista joutuvat todennäköisesti laitoshoitoon. 

Innovatiivisen hankinnan lähtökohtana on yleensä se, että hankinta
yksiköllä on tietty haaste tai kehittämistavoite, johon se tarvitsee uudenlai-
sen ratkaisun. Haasteet ja tavoitteet voivat olla monenlaisia. Toisaalta sa-
malla hankinnalla voidaan myös usein vastata erilaisiin haasteisiin. Tässäkin 
suhteessa innovatiivinen hankinta on käsitteenä moniulotteinen.

ESCO-sopimusmallilla 
pyritään vastaamaan 
ekologiseen haasteeseen

Silver-hankinnalla on pyritty 
pidentämään ikäihmisten 
kotona-asumisaikaa ja 
vähentämään avuntarvetta

Innovatiivisen hankinnan 
yhteydessä voi syntyä pienempiä, 
kokonaisuuden toteutumista 
tukevia uudenlaisia ratkaisuja

Samalla hankinnalla voidaan 
usein vastata erilaisiin 
kehittämishaasteisiin
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2.4	 Innovatiivisella julkisella hankinnalla 
voidaan pyrkiä saavuttamaan laajempia 
dynaamisia vaikutuksia

Julkisen sektorin innovaatiotoiminnan eräs ongelma on se, että uudet rat-
kaisut ja toimintamallit jäävät yksittäisiksi hankkeiksi. Innovatiivisten jul-
kisten hankintojen haasteena voidaankin pitää sitä, että uudenlaiset ratkai-
sut eivät rajautuisi yksittäiseen hankintaan tai yksittäisen hankintayksikön 
toimintaan vaan niillä olisi laajempia dynaamisia vaikutuksia markkinoil-
la tai julkisen sektorin palvelurakenteissa. Vaikutukset voivat periaattees-
sa ilmetä monin eri tavoin. 

Julkisessa keskustelussa korostetaan usein sitä, että julkisilla hankin-
noilla voidaan luoda kysyntää uudenlaisille ratkaisuille. Julkisten hankin-
tojen vaikuttavuus ei siis rajoitu siihen, että niillä täytetään hankintayksikön 
oma tarve. 

Julkinen sektori voi esimerkiksi pyrkiä edistämään yksityistä kysyn-
tää. Julkisilla hankinnoilla yksityisille yrityksille voidaan luoda kannusti-
mia kehittää uudenlaisia ratkaisuja. Hankintaa toteuttavat yritykset saavat 
referenssin, joka auttaa niitä saamaan uusia tilauksia. Kaikissa nyt tarkas-
telun kohteena olevissa hankinnoissa mukana olleet yritykset ovat samalla 
saaneet niitä markkinoilla hyödyttävää kokemusta ja referenssejä. Tarkas-
tuksessa ei ole selvitetty, millaisia konkreettisia markkinavaikutuksia yri-
tysten saamilla referensseillä on ollut. 

Hankintojen kysyntää luova vaikutus ei välttämättä rajaudu kilpailutuk-
sen voittaneeseen yritykseen. Esimerkiksi Tampereen palveluintegraattori
hankinta tarjoaa integraattorin hallinnoimaan verkostoon kuuluville yrityk-
sille mahdollisuuden tehdä yhteistyötä kaupungin kanssa. Usein pienten 
yritysten on – monistakin eri syistä – vaikea itse menestyä palveluhankinta-
kilpailutuksissa. Palveluintegraattorimallin eräänä tavoitteena on yleisem-
minkin luoda markkinoilla kysyntää yksityisille palveluntarjoajille.

Samantapaisia laajempia kysyntävaikutuksia voi liittyä palvelu
integraattorimallin ohella myös muunlaisiin hankintoihin. On esimerkiksi 
tavanomaista, että kilpailutuksen voittaneet yritykset käyttävät alihankki-
joita, jotka hyötyvät kilpailutuksen voittaneen yrityksen ja julkisen sekto-
rin välisestä yhteistyöstä.

Hankinnalla voidaan pyrkiä – paitsi antamaan referenssi tarjoaja
yritykselle – myös edistämään tietyn ratkaisun leviämistä markkinoilla. 
Esimerkiksi Pudasjärven hirsirakennushankkeilla on tietoisesti pyritty edis-
tämään hirren käyttämistä materiaalina julkisessa rakentamisessa. Myös pe-
rinteisin tavoin toteutettu hankinta voi olla ”katalyytti”, joka aikaansaa laa-
jempia vaikutuksia. Esimerkiksi se, että koulut Kaarinan tavoin hankkivat 
oppilaille tablettitietokoneita tai muita sähköisiä alustoja, voi tulevaisuu-
dessa johtaa markkinoiden avautumiseen sähköisille oppimisratkaisuille. 
Sähköiseen ympäristöön siirtyminen merkitsee samalla muutoksia peda-
gogisissa toimintatavoissa. 

Toisaalta julkisin hankinnoin toteutetut uudenlaiset ratkaisut voivat 
kannustaa muita julkisen sektorin toimijoita ottamaan käyttöön tai omak-
sumaan uudenlaisia ratkaisuja.7 Dynaamiset innovaatiovaikutukset voivat 

Julkisella sektorilla uudet 
ratkaisut ja toimintamallit jäävät 
usein yksittäisiksi hankkeiksi

Innovatiivisissa hankinnoissa 
mukana olevat yritykset saavat 
niitä markkinoilla hyödyttävää 
kokemusta ja referenssejä

Innovatiivisella hankinnalla 
voidaan pyrkiä edistämään tietyn 
ratkaisun leviämistä markkinoilla

Muut julkisen sektorin 
toimijat voivat ottaa käyttöön 
ratkaisuja, joista on olemassa 
aiempia hyviä kokemuksia
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perustua siihen, että muut hankintayksiköt ottavat käyttöönsä aiemmin ko-
keillun uudenlaisen ratkaisun. Esimerkiksi ESCO-energiansäästöratkaisut 
sekä allianssi- ja elinkaarimallit ovat levinneet tällä tavoin Suomessa.

On myös mahdollista, että markkinoilla ei ole hankintayksikön 
kehittämistavoitteita vastaavaa tarjontaa. Tällöin uudenlaista ratkaisua voi-
daan kehittää hankintayksikön ja markkinatoimijoiden välisessä yhteis-
työssä. Yhteiskehittämiseen perustuva menettely on esikaupallinen han-
kinta. Tarkastelun kohteena olevista hankkeista tällainen on Silver-hanke. 

Julkisella sektorilla uudet ratkaisut ovat usein kytköksissä muihin pal-
veluihin ja toimipaikkoihin. Palvelut ja niiden uudistukset ovat riippuvaisia 
toisistaan ja muodostavat systeemisen kokonaisuuden. Esimerkiksi sosiaali- 
ja terveysalan uudet ratkaisut saattavat uudistaa julkisen sektorin toiminta-
tapoja systeemisten yhteyksien perusteella. Tällaisena – ainakin alueellisesti 
rajattuna – ratkaisuna voidaan pitää Tampereen palveluintegraattorimallia.

2.5	 Innovatiivisella hankinnalla voi olla 
kehävaikutuksia

Kuten edellä on todettu, itse innovaation käsitettä on vaikea määritellä 
tarkkarajaisesti tai yksiselitteisesti. Myös innovatiivisen julkisen hankin-
nan käsite on monitulkintainen. Käsitteen ulottuvuuksia voidaan hahmo-
tella seuraavan kuvion avulla:

Esikaupallista hankintaa voidaan 
hyödyntää tilanteessa, jossa 
markkinoilla ei ole hankintayksikön 
kehittämistavoitteita 
vastaavaa tarjontaa 

Innovatiiviset 
hankinta- ja 

sopimusjärjestelyt

Uusi ongelmanratkaisu-  
tai toteuttamistapa

Dynaamiset vaikutukset

Kuvio 2: Innovatiivisen hankinnan kehät

Kuvion sisimmän kehän muodostavat innovatiivisuutta edistävät han-
kinta- ja sopimusmenettelyt. Vaikka nämä oikeudelliset puitteet ovat uu-
denlaisia, niillä ei kuitenkaan ole innovaatioina itseisarvoa. Oikeudellisilla 
ratkaisuilla tavoitellaan tiettyjä vaikutuksia. Hankinta- ja sopimusmenet-
telyyn liittyvät ratkaisut pyritään rakentamaan sillä tavoin, että ne tehosta-
vat toimintaa tai myötävaikuttavat uudenlaisten innovaatioiden syntymi-
seen tai leviämiseen.
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Toisaalta hankinta voi olla luonteeltaan innovatiivinen, vaikka se olisi 
toteutettu perinteisellä tavalla. Tällöin hankittava ratkaisu on uudenlainen 
tai hankinnalla pyritään aikaansaamaan myönteisiä vaikutuksia. Esimerkik-
si edellä mainitut Kaarinan tablettihankinnat kuuluvat tähän kategoriaan. 

Usein hankinnan innovatiivisuudessa on kyse siitä, että hankinta
menettelyyn ja/tai hankintasopimukseen on sisällytetty uudenlaisia ele-
menttejä ja että hankinnalla pyritään ratkaisemaan tietty ongelma uudella 
tavalla. Tällaisia ovat useimmat tarkastelun kohteena olevat hankinnat. On 
myös mahdollista, että uudenlaiseen ratkaisuun tähtäävään hankintaan liit-
tyy laajempia markkinadynaamisia vaikutuksia. 

Samaan hankintaan voi yhdistyä erilaisia innovaatioulottuvuuksia. Kan-
sallisissa innovaatiostrategioissa korostetaan usein uloimman kehän, dy-
naamisten vaikutusten, merkitystä. Strategisesta näkökulmasta innovaatio
vaikutusten tulisi siten ”läikkyä” sisemmiltä kehiltä uloimmalle kehälle 
mahdollisimman voimakkaasti ja laaja-alaisesti (ks. kuvio 2). Ne haasteet, 
joihin innovaatiostrategioissa haetaan vastauksia, ovat usein myös laaja-
alaisempia politiikkatavoitteita kuin yksittäisten hankintayksiköiden 
kehittämishaasteet. 

Innovatiivisista julkisista hankinnoista ja innovaatiotoiminnan edistämi-
sestä julkisilla hankinnoilla käydään jatkuvasti keskustelua julkisuudessa. 
Näillä seikoilla on myös varsin merkittävä painoarvo innovaatiostrategioissa. 
Eräs ongelma, joka nousi esiin myös tarkastuskohteissa tehdyissä haastat-
teluissa, on innovatiivisen hankinnan käsitteen tulkinnanvaraisuus. Yleisen 
määritelmän puuttuminen johtaa helposti siihen, että käsitykset innova-
tiivisista hankinnoista perustuvat subjektiivisiin näkemyksiin, jotka voi-
vat erota toisistaan huomattavasti. Toisaalta monitulkintaisiin käsitteisiin 
perustuvia tavoitteita on vaikea tulkita, todentaa tai mitata. Tässä luvussa 
on esitetty suuntaviivoja innovatiivisen hankinnan määrittelylle. Innova-
tiivisen hankinnan käsitettä selvitetään myös parhaillan käynnissä olevas-
sa valtioneuvosteon selvitys- ja tutkimustoiminnan hankkeessa ”Tiekartta 
innovatiivisiin hankintoihin”.

Kansallisten 
innovaatiostrategioiden 
politiikkatavoitteet ovat 
laaja-alaisempia kuin 
yksittäisten hankintayksiköiden 
kehittämishaasteet
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3	 Miten innovatiivisuus ilmenee 
hankintamenettelyissä ja 
sopimusjärjestelyissä?

Hankinta- ja sopimusjärjestelyt voivat tukea innovatiivisten ratkaisu-
jen syntymistä. Hankinnan suunnittelu, hankintamenettely ja hankinta
sopimussuhde on pyrittävä suunnittelemaan sillä tavoin, että hankinnan eri 
intressitahojen välinen vuorovaikutus on mahdollista. Tämä voi tapahtua 
esimerkiksi markkinavuoropuhelun avulla, osallistamalla käyttäjät hankin-
nan suunnitteluun tai sisällyttämällä hankintasopimukseen yhteistyöhön ja 
yhteisiin tavoitteisiin sitouttavia ehtoja. 

Käyttäjien osallistaminen synnyttää usein lisää ideoita, ja osallistami-
sen ansiosta hankinnan lopputulos vastaa paremmin käyttäjien odotuk-
sia. Innovatiivisissa hankinnoissa hankintasopimukseen sisällytettävistä 
kannustinehdoista on saatu hyviä kokemuksia, ja hankintasopimuksen ai-
kana tapahtuvalla yhteistyöllä on tällaisissa hankinnoissa usein muutoin-
kin tärkeä merkitys. 

3.1	 Hankinnoissa on käytetty tilaajan ja 
tarjoajien välistä vuorovaikutusta 
edistäviä toimintamalleja

Markkinavuoropuhelulla hankintayksikkö voi kartoittaa markkinoilla 
olevia ratkaisuja ja viestiä tarpeistaan 

Ennen hankintamenettelyn aloittamista hankintayksikkö voi tehdä 
markkinakartoituksen tai hankintaa koskevan esiselvityksen. Viestimällä 
varhain tarpeistaan ja käymällä vuoropuhelua markkinatoimijoiden kanssa 
hankintayksikkö voi kannustaa yrityksiä kehittämään ja tarjoamaan tilaajan 
tarpeita vastaavia ratkaisuja. Markkinavuoropuhelu voi näin ollen kannus-
taa potentiaalisia tarjoajia tarjoamaan uudenlaisia ratkaisuja. 

Hankintasäännökset eivät sinänsä estä tällaista vuoropuhelua. Hankin-
taa suunniteltaessa on kuitenkin huomioitava hankintasäännöksissä tar-
koitetut tasapuolisuuden ja syrjimättömyyden vaatimukset. Hankinnan 
suunnittelu ei saa vaarantaa näiden periaatteiden toteutumista myöhem-
min kilpailutuksen aikana. 

Monissa tarkastelun kohteena olleissa hankinnoissa on hyödynnetty 
markkinoiden kartoittamista tai markkinavuoropuhelua osana hankin-
nan suunnittelua. Espoon vammaisten asumispalveluiden hankintaan liit-
tyi kolmivaiheinen vuoropuhelu potentiaalisten palveluntuottajien kanssa. 
Ensimmäinen vaihe oli yhteissuunnittelutyöpaja palveluntuottajien kans-
sa. Lisäksi palveluntuottajille tehtiin haastattelututkimus. Viimeisessä vai-
heessa tarjoajilla oli mahdollisuus kommentoida internetissä julkaistua 
tarjouspyyntöluonnosta. Myös Tampereen Kotitori-hankinnassa ja Oulun 
ikäihmisten ympärivuorokautisen palveluasumisen hankinnassa markki-



28

noiden kartoittaminen on koettu hyödylliseksi. Järvenpään terveystalon 
hankinnassa huolellisella markkinoiden kartoittamisella on erityisesti py-
ritty rajoittamaan hankintaan liittyviä riskejä. 

On myös tärkeää, että markkinakartoitusta ja -vuoropuhelua hyödynne-
tään tarkoituksenmukaisella tavalla. Esimerkiksi Oulun kokemusten perus-
teella tarjoajille esitettävät kysymykset on muotoiltava sillä tavoin, että heil-
tä saadaan riittävän täsmällistä tietoa. Kartoitusten avulla tarjoajilta voidaan 
saada sellaista viimeistä tietämystä, jota hankintayksiköllä ei itsellään ole. 
Oulussa on markkinakartoitusten yhteydessä järjestetty myös niin sanot-
tuja ”demopäiviä”, joissa potentiaaliset tarjoajat voivat esitellä tuotteitaan. 

Markkinavuoropuhelun yhteydessä palveluntuottajilla voi olla myös 
mahdollisuus vaikuttaa omalla asiantuntemuksellaan rakennettavaan 
palvelukokonaisuuteen. Espoon kokemusten perusteella näin voidaan syn-
nyttää luottamuksellinen suhde potentiaalisten tarjoajien ja hankintayksikön 
välille. 

Kaikissa tilanteissa kokemukset markkinoiden kartoittamisesta ja 
markkinavuoropuhelusta eivät ole olleet yksinomaan myönteisiä. Esi
merkiksi Vantaan kaupungin kokemusten mukaan keskustelu tarjoajien 
kanssa voi jäädä niin yleisluonteiseksi, että kartoituksesta ei ole merkit-
tävää hyötyä. On myös mahdollista, ettei kilpailutusmenettelyä edeltäväs-
sä markkinakartoituksessa vielä saada uusia ideoita ja ratkaisuehdotuksia.

Hankinnan vaatimien resurssien tarvetta on tarkasteltava 
kokonaisarvioinnin perusteella 

Espoon vammaisten palveluasumishankinnan suunnitteluvaiheessa havait-
tiin, että osallistamisen ja palvelumuotoilun keinoin hankinnan kohteesta 
saatiin niin paljon tietoa, että hankinta voitiin toteuttaa avoimella menet-
telyllä ja neuvottelumenettelyn käyttämisestä voitiin luopua. Tässä tapauk-
sessa hankinnan huolellinen suunnittelu poisti tarpeen käyttää hankinnas-
sa vuorovaikutuksen mahdollistavaa menettelyä. 

Hankinnan vaatimien resurssien tarvetta onkin usein syytä arvioi-
da tarkastelemalla hankintaa kokonaisuutena. Espoon hankinnassa työ-
läs suunnitteluprosessi on vähentänyt resurssien tarvetta kilpailuttamis
vaiheessa. Joissakin tilanteissa huomiota on kiinnitettävä myös 
kilpailuttamismenettelyn ja hankintasopimuskauden muodostamaan ko-
konaisuuteen. Esimerkiksi Tampereen palveluintegraattorihankinnassa käy-
tetty neuvottelumenettely itsessään on vaatinut paljon resursseja. Toiminta
malli on kuitenkin säästänyt resursseja hankintasopimusvaiheessa, koska 
kaupungin sopijapuolena on palveluntuottajaverkoston asemasta vain yk-
si taho – palveluintegraattori. 

Kysymys resurssien tehokkaasta allokoinnista voi nousta esiin myös 
hankinnan toteuttamisvaihetta (tai hankintasopimusvaihetta) suunnitel-
taessa. Järvenpään terveystaloa rakennettaessa hankkeen sisäisiä projek-
teja on aikataulutuksen tehostamiseksi toteutettu limittäin sen sijaan, että 
ne olisi perinteiseen tapaan toteutettu peräkkäin. Toimintamalli on lisän-
nyt suunnittelun vaatimia resursseja. Tämän ansiosta itse rakentamisvaihe 
on kuitenkin pystytty toteuttamaan joutuisasti. 

Markkinakartoitusta ja 
vuoropuhelua on hyödynnettävä 
siten, että niiden avulla 
saadaan haluttua tietoa

Hankinnan huolellinen suunnittelu 
voi vähentää resurssien tarvetta 
myöhemmissä vaiheissa 
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Neuvotteluun perustuvia hankintamenettelyjä käytettäessä 
markkinatoimijat voivat osallistua hankintamenettelyyn

Markkinavuoropuhelun ohella toinen keskeinen tilaajan ja tarjoajien vuoro
vaikutusta edistävä toimintatapa on neuvottelujen käymisen mahdollista-
va hankintamenettely. Tällaisia ovat neuvottelumenettely ja kilpailullinen 
neuvottelumenettely. Näissä hankintamenettelyissä hankintayksikkö valit-
see osallistumishakemusten perusteella ehdokkaat, joiden kanssa se neu-
vottelee hankintasopimuksen ehdoista. Periaatteessa hankinnan kohteesta 
neuvotellaan osapuolten kesken ennen tarjouspyynnön antamista ehdok-
kaille eli ennen varsinaista tarjouskilpailua.

Monissa tarkastelun kohteena olleissa hankinnoissa neuvottelumenettely 
on koettu hyödylliseksi. Neuvottelumenettelystä on katsottu saatavan hyö-
tyä erityisesti tilanteissa, joissa hankittava palvelu on hankintayksikölle uusi. 
Neuvottelumenettely on mahdollistanut markkinatoimijoiden osallistumi-
sen hankintaprosessiin. Neuvotteluvaiheen aikana on myös voitu kartoittaa 
erilaisia hankinnan toteuttamisvaihtoehtoja ja varmistua siitä, että lopulli-
set tarjoukset täyttävät tilaajan asettamat vaatimukset.

Neuvottelumenettelyn keskeinen haitta on sen työläys ja hitaus. Esi
merkiksi Tampereen Kotitori-hankinnassa erityisen työläänä on pidetty 
hankintalain edellyttämän tasapuolisen ja syrjimättömän kohtelun varmis-
tamista. Tämä on edellyttänyt erilaisten lisätietojen ja täsmennysten anta-
mista muille neuvotteluosapuolille. 

Vantaalla on myös harkittu kilpailutuksen toteuttamista neuvottelu-
menettelyä yksinkertaisemmalla avoimella menettelyllä, jos kysymyksessä 
olevat hankinnat kilpailutetaan uudelleen. On siis mahdollista, että kilpai-
lullisen neuvottelumenettelyn tai kilpailullisen neuvottelumenettelyn tar-
ve poistuu, kun hankintayksikölle on kertynyt kokemuksia kysymyksessä 
olevasta hankinnasta. 

Hankintasopimukseen voidaan sisällyttää yhteistyöhön ja yhteisiin 
tavoitteisiin sitouttavia ehtoja

Myös itse hankintasopimukseen voidaan sisällyttää ehtoja, jotka mahdollis-
tavat osapuolten välisen yhteistyön tai kannustavat siihen. Voidaan puhua 
kumppanuuden kehittymistä edesauttavista sopimusmääräyksistä. Kump-
panuus mahdollistaa tiedon jakamisen ja lisäarvon tuottamisen osapuolil-
le. Näiden edellytys on osapuolten välinen luottamus.8

Laaja-alaisessa innovaatiopolitiikassa yksityisen ja julkisen sektorin 
väliset kumppanuusjärjestelyt nähdään markkinoilla kysyntää luovaksi 
toimintamalliksi, jonka avulla julkisen sektorin toimintoja voidaan kehittää 
innovatiivisuutta suosiviksi. Yhteisiin tavoitteisiin ja luottamukseen perus-
tuvat yhteistyösuhteet ovat tällöin innovaatiokannustimia.9

Sopimuksen yhteistyöluonne korostuu usein erilaisissa muutostilanteis-
sa. Onnistuneen yhteistyösopimuksen perusta on tässä suhteessa dynaa-
minen. Tavoitteena on katsoa eteenpäin ja kiinnittää huomio yhteistyöhön 
perustuvaan ongelmanratkaisuun sen sijaan, että sopijapuolet perinteisen 
ajattelutavan mukaisesti katsoisivat taaksepäin ja kiinnittäisivät huomio-
ta osapuolten sopimusvastuisiin ja niiden rajoihin.10 Tällaisessa yhteistyö
sopimuksessa olennaista on sopimuksen kirjaimellisen noudattamisen 
asemasta usein se, että sopimuksen pääasiallinen tarkoitus pystytään to-

Neuvottelumenettelystä on 
ollut hyötyä, kun hankittava 
palvelu on ollut uusi

Neuvottelumenettelyä ei ehkä 
enää tarvita, jos hankintayksikölle 
kertyy kokemuksia 
samanlaisista hankinnoista
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teuttamaan. Yhteistoiminnallisen sopimuksen sisältöä voidaan hankinta-
säännösten asettamissa rajoissa täsmentää ja toimintaa suunnata uudelleen.

Selvimmin yhteisiin sopimustavoitteisiin sitoutumisen myönteiset puo-
let erottuivat allianssimalliin perustuvassa Järvenpään terveystalon han-
kinnassa ja elinkaarimalliin perustuvassa Pudasjärven koulukampuksen 
rakennushankkeessa. Ensin mainitussa hankkeessa allianssimallilla pyrit-
tiin välttämään perinteiseen rakennuttamismalliin liittyvä keskeinen on-
gelma, yhteisen tavoitteen puuttuminen, joka voi johtaa osapuolten oman 
edun tavoittelemiseen. Allianssimallissa osapuolet sitoutuvat yhteiseen ta-
voitteeseen ja yhteisiin menettelytapoihin, joilla pyritään pääsemään kaik-
kien kannalta parhaaseen lopputulokseen.

Pudasjärven koulukampusta toteutettaessa elinkaarimallin etuna on ol-
lut erityisesti se, että elinkaarimalli sitoo sopimuksen osapuolet yhteiseen 
tavoitteeseen ja kannustaa tämän tavoitteen mukaisiin ratkaisuihin hank-
keen toteuttamisessa ja sopimusjärjestelyissä. Elinkaarimallin keskeinen 
osa on palvelusopimus, jossa julkinen ja yksityinen toimija sitoutuvat hyvin 
pitkäaikaiseen yhteistyösuhteeseen. Pudasjärven elinkaarimallissa palvelu
sopimuksen ajallinen pituus on 25 vuotta. 

Myös Espoon vammaisten asumispalveluiden hankintasopimuksessa on 
kumppanuussopimukselle ominaisia piirteitä. Sopimus sisältää 360 asteen 
jatkuvan kehittämisen mallin, jossa hankkeen eri intressitahot osallistetaan 
asumispalveluiden kehittämiseen sopimuskauden aikana.

Sopijapuolten välistä yhteistyötä ja yhteisiin tavoitteisiin sitoutumista 
voidaan edesauttaa myös sopimukseen sisällytettävillä erillisillä kannustin
ehdoilla. Vaikutus- ja kehittämistavoitteiden toteutumista voidaan edistää 
esimerkiksi erilaisilla bonus- tai sanktioehdoilla. 

Hankintasopimuksessa (tai tarjouspyynnössä) hankinnan kohde voi-
daan myös määritellä siten, ettei tarjoajaa sidota toteuttamaan hankintaa 
tarkasti ennalta määritellyllä tavalla. Sen sijaan sopimuksessa on määritel-
ty tavoitteet, jotka tuottaja pyrkii saavuttamaan valitsemallaan tavalla. Täl-
lainen toteutusmalli antaa palveluntuottajalle mahdollisuuksia ja liikkuma-
tilaa kehittää uudenlaisia ratkaisuja. 

Vaikuttaisi siltä, että erityisesti Tampereella on suosittu tämän kaltaista 
toimintamallia eli niin sanottua tulosperusteista hankintaa. Myös Kotitori-
integraattorihankinnassa on pyritty huomioimaan tulosperusteiset periaat-
teet. Integraattorimallissa painottuu tavoitteiden saavuttaminen, ja toimin-
tamalli antaa toimittajalle mahdollisuuksia kehittää uudenlaisia ratkaisuja. 
Myös integraattorimallissa tulosten saavuttamista arvioidaan bonus- ja sank-
tioehtoihin liitettyjen mittareiden perusteella (ks. luku 3.2).

Hankintasopimukseen voidaan sisällyttää sopimuksen sisällön 
muuttamisen mahdollistavia ehtoja

Yhteisiin tavoitteisiin ja yhteistyöhön perustuva sopimus (esimerkiksi 
allianssisopimus) voi jo luonteensa puolesta olla sellainen, että sen sisäl-
töä on helpompi täsmentää kuin perinteistä, osapuolten tarkkoihin vastuu
rajoihin perustuvaa sopimusta. 

Hankintasopimukseen voidaan lisäksi hankintasäännösten asettamissa 
puitteissa sisällyttää ehtoja, jotka mahdollistavat sopimuksen sisällön muut-
tamisen. Myös tällaiset sopimuksen muuttamisen mahdollistavat mekanis-
mit ilmentävät sopimussuhteen dynaamista luonnetta. Tällöin sopimuksen 
sisältö täydentyy tai täsmentyy joltakin osin sopimuksen tekemisen jälkeen. 

Kumppanuuteen perustuvassa 
sopimuksessa pyritään 
sitoutumaan yhteisiin tavoitteisiin 
ja pääsemään kaikkien kannalta 
parhaaseen lopputulokseen

Sopijapuolten välistä yhteistyötä ja 
yhteisiin tavoitteisiin sitoutumista 
voidaan edesauttaa sopimukseen 
sisällytettävillä kannustimilla

Hankintasopimus voidaan 
toteuttaa siten, että toimittajalle 
annetaan mahdollisuudet 
kehittää uudenlaisia ratkaisuja

Tietyissä tilanteissa 
hankintasopimuksen 
sisältöä voidaan mukauttaa 
olosuhteiden muuttuessa 
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Hankintasopimuksen muutosmekanismit muodostavat osaltaan puit-
teet sopimuksen sisällön kehittämiselle. Tässä suhteessa nämä ehdot ovat 
innovaatiokannustimia. Samalla tällaiset sopimusmääräykset ovat riskin-
hallintakeinoja, jotka mahdollistavat sopimuksen sisällön muuttamisen ti-
laajan tai asiakkaiden tarpeita vastaavaksi.

3.2	 Useissa hankinnoissa käyttäjät ja muut 
sidosryhmät on osallistettu hankinnan 
kohteen kehittämiseen

Käyttäjälähtöisellä kehittämisellä on saatu myönteisiä tuloksia 

Käyttäjälähtöisessä innovaatiotoiminnassa osallistetaan käyttäjiä innovaatio
prosessiin. Käyttäjien ja muiden sidosryhmien osallistuminen kehitystyöhön 
voi avata uusia mahdollisuuksia myös julkisen sektorin toiminnalle. Yhteis
suunnittelu mahdollistaa monialaisemman keskustelun, joka puolestaan voi 
lisätä syntyvien ideoiden ja ehdotusten vaihtelevuutta. Toisaalta käyttäjien 
ollessa mukana suunnitteluprosessissa on todennäköisempää, että heidän 
näkemyksensä tulevat huomioiduksi ja lopputulos vastaa intressitahojen 
odotuksia.11

Käyttäjätiedon ja -ymmärryksen hyödyntäminen on eräs käyttäjä
lähtöisen innovaatiopolitiikan muoto. Julkiset hankinnat puolestaan ovat 
keskeinen kysyntälähtöisen innovaatiopolitiikan keino.12 Käyttäjätiedon 
hyödyntämisen hankintamenettelyssä voidaan siten katsoa sijoittuvan laaja-
alaisen innovaatiopolitiikan kahden keskeisen teema-alueen, kysyntä- ja 
käyttäjälähtöisen politiikan, leikkauskohtaan.

Monissa tämän tarkastuksen kohteena olleissa hankinnoissa on osallis-
tettu käyttäjät tai muut intressiryhmät hankintakokonaisuuden suunnitte-
luun. Kokemukset käyttäjien osallistumisesta suunnitteluprosessiin näissä 
hankkeissa ovat olleet myönteisiä. Käyttäjien osallistumisesta saadut hyö-

Käyttäjien osallistaminen 
synnyttää lisää ideoita ja 
johtaa siihen, että hankinnan 
lopputulos vastaa paremmin 
käyttäjien odotuksia

Dynaamisen sopimisen piirteitä on havaittavissa Pudasjärven hirsi
kampuksen sopimusjärjestelyissä. Rakennuksen suunnittelussa on huo-
mioitu kampuksen tilojen muunneltavuus ja tilojen käyttötarkoituksen 
mahdollinen muuttaminen kaupungin ja palveluntuottajan välisen 25 
vuoden sopimuskauden eli palvelujakson päättymisen jälkeen (ks. lu-
ku 2.2). Sopimus mahdollistaa rakennuksen käyttötarkoituksen muut-
tamisen myös palvelusopimusjakson aikana. Palvelukuvauksen muut-
taminen käsitellään yhteistyöryhmässä, ja sopijapuolet neuvottelevat 
muutosehdotuksen sisällöstä yhteistyöryhmän valmistelutyön pohjalta. 

Myös Espoon vammaisten asumispalveluiden hankintasopimus si-
sältää palvelun muutosmekanismin, joka tukee palveluekosysteemin 
moduulien joustavaa käyttöä asiakkaan eri elämäntilanteissa.

Muutoksia hankinnan kohteen sisältöön voidaan tehdä myös optio-
oikeuksien perusteella. Esimerkiksi Järvenpään terveystalon rakenta-
misen yhteydessä rakennukseen on tehty eräitä laajuusmuutoksia. Nä-
mä lisärakennusoikeudet on kilpailutettu tarjouskilpailun yhteydessä. 
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Muotoiluluotain
“Asumisen unelmat” 
-tutkimus autistien 

ryhmäkodin  
asukkaille

Trendit ja ennakointi
Asiantuntijatutkimus tulevaisuuden 

palveluasumisesta

Palvelumuotoilu- ja 
tuotteistustyöpaja
Yhteissuunnittelu 

-työpaja
palveluntuottajille

Pilottikilpailutus
Asumispalveluiden 
hankinta autistien 

ryhmäkotiin

Palveluekosysteemi
Autistien 

asumispalvelujen 
ekosysteemi

Laatukriteerit
Autistien 

asumispalvelujen 
laatukriteerit

Asiakasarvioinnin  
malli

Asukkaiden 
osallistaminen 

palveluntuottajan 
valintaan

Sopimuksen- 
aikaisen 

kehittämisen malli

Tulokset

Laatu- ja  
vaikuttavuustyöpaja
Yhteissuunnittelu-
työpaja asukkaille  

ja omaisille

Palveluntuottaja‑
haastattelut
Kilpailutus- 

prototyyppien 
testaus 

palveluntuottajilla

Purku- ja 
viimeistelytyöpaja
Kilpailutusmallien 
viimeistely Espoon 

kaupungin  
kehitystiimin kanssa

Palvelukuvaustyöpaja
Ostettavien palvelusisältöjen kuvaus 
Espoon sosiaalityöntekijöiden kanssa

syyskuu– 
marraskuu 2013

joulukuu 2013– 
tammikuu 2014

kesäkuu– 
elokuu 2013

Purku- ja  
innovointityöpaja
Espoon kaupungin 

kehitystiimille

Kuvio 3: Espoon vammaisten asumispalvelun kilpailutus- ja sopimusprosessi

dyt ovat olleet samansuuntaisia kuin aiemmin eri tutkimuksissa mainitut 
yhteissuunnittelun edut. Käyttäjiltä on ensinnäkin saatu uudenlaisia ja eri-
laisia ideoita. Toisaalta hankinnan lopputulos on paremmin vastannut käyt-
täjien odotuksia. Viimeksi mainitulla seikalla on myös riskinhallinnallinen 
ulottuvuus. Epävarmuus siitä, vastaako hankinta käyttäjien todellisia tar-
peita, on hankintaan liittyvä riski.

Palvelumuotoilu mahdollistaa yhteisymmärryksen 

Käyttäjät voidaan osallistaa suunnitteluun monin eri tavoin. Espoon vam-
maisten asumispalveluhankinnassa hyödynnetylle palvelumuotoilulle (ser-
vice design) luonteenomainen piirre on käyttäjien osallistuminen prosessiin. 
Palvelumuotoilu voidaan nähdä yhteiseksi ”sanakirjaksi”, joka mahdollistaa 
erilaisten ihmisten tuottaman tiedon tulkitsemisen ja yhteisen ymmärryk-
sen luomisen.13 Viime vuosina palvelumuotoilua on alettu hyödyntää myös 
julkisten palveluiden kehittämisessä. 

Espoon kaupungin vammaisten asumispalveluiden hankinnassa on so-
vellettu hyviä palvelumuotoilun käytäntöjä vammaisten asumispalvelui-
den hankinnan suunnitteluun, kilpailutuksen ja hankintasopimuksen ai-
kaiseen toimintaan. Keskeistä ovat olleet erilaiset työpajat, haastattelut ja 
kyselyt. Työpajoihin ja haastatteluihin on kutsuttu eri sidosryhmien edus-
tajia. Mukana ovat olleet asukkaat, ulkopuoliset asiantuntijat, sosiaalityön-
tekijät, omaiset ja palveluntuottajat (ks. kuvio 3).

Espoon vammaisten 
asumispalveluiden suunnittelussa 
on hyödynnetty työpajoja, 
haastatteluja ja kyselyitä
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Espoon hankkeessa on kerätty Delfoi-tekniikalla tietoa asiantuntija
paneelilta vammaisten palveluasumiseen liittyvistä kehityssuunnista ja sii-
tä, millaista palveluasuminen on vuonna 2025. Muotoiluluotain-työpajan ja 
luotain-työkirjan avulla on kerätty tietoa kohderyhmän (autististen ihmisten) 
ajatuksista ja mielipiteistä. Asukkaat ovat osallistuneet myös pilottikilpailu-
tuksen tarjousten vertailuun. Käyttäjien ohella palveluntuottajat on osallis-
tettu hankkeeseen työpajoissa ja heille on tehty myös haastattelututkimus.

Hankinnan suunnittelu on edennyt palvelumuotoilulle ominaisin ta-
voin iteratiivisena prosessina. Työpajojen avulla on työstetty asumispalvelu
konseptista prototyyppi, jota on testattu työpajoissa ja haastatteluiden avul-
la. Näin mallia on muokattu asteittain yhä toimivammaksi. 

Espoon vammaisten asumispalveluiden hankintaa voidaan pitää 
kokonaisvaltaisena toimintamallina, jossa käyttäjät on osallistettu hankin-
nan ja hankitun palvelun suunnitteluun monin eri tavoin. Kyseessä on moni
vaiheinen suunnitteluprosessi, joka vaatii runsaasti resursseja. Tämä voi 
periaatteessa rajoittaa järjestelyn käyttämistä laajemmalti. Toisaalta han-
kinnan monivaiheisen suunnittelun etu on ollut se, että Espoon kaupungilla 
on ennen asumispalveluiden kilpailuttamista ollut selvä käsitys hankinnan 
sisällöstä. Siten kaupungin ei ole tarvinnut toteuttaa hankintaa kilpailulli-
sella neuvottelumenettelyllä. 

Vammaisten asumispalveluiden pilottihankinta on ollut myös oppimis-
prosessi, jossa hankittuja tietoja ja kokemuksia on myöhemmin hyödyn-
netty muissa Espoon hankinnoissa. Käyttäjälähtöisen suunnittelun mene-
telmät ja toimintamallit on Espoon kokemusten perusteella ”räätälöitävä” 
kulloiseenkin hankintaan soveltuviksi.

Tampereen kaupunki kilpailutti palveluintegraattoritoiminnan vuonna 
2015 toisen kerran. Tämän kilpailutuksen yhteydessä hyödynnettiin myös 
palvelumuotoilua, joka järjestettiin työpajana. Lisäksi käytettiin asiakas
raatia. Palveluntarjoajien kokoaman asiakasraadin tarkoituksena oli kuulla ja 
huomioida asiakkaan tai käyttäjän näkemykset toiminnan suunnittelussa ja 
ohjauksessa. Toimintamallissa raatilaiset voivat olla nykyisiä tai potentiaali-
sia asiakkaita tai käyttäjiä, joille annetaan mahdollisuus keskustella palvelun
tarjoajien kanssa. Raadissa ideoidaan uusia palveluratkaisuja, annetaan pa-
lautetta sekä tehdään aloitteita ja otetaan kantaa ajankohtaisiin asioihin. 

Virtuaalisessa rakennussuunnittelussa pyritään suunnittelemaan tilat 
tarkoituksenmukaisiksi 

Myös Järvenpään terveystalon allianssimalliin perustuvassa hankinnas-
sa käyttäjälähtöisellä suunnittelulla on ollut huomattava merkitys. Tämä 
toimintamalli jakaantuu kahteen eri vaiheeseen. Ensiksi on toteutettu vir-
tuaalisen suunnittelun ja rakentamisen malli (VIRMA-vaihe). Tämän jäl-
keen on aloitettu vaatimusten mukainen rakentaminen (VARMA-vaihe).

VIRMA- ja VARMA- vaiheissa käyttäjät ovat olleet hankkeessa muka-
na yhtenä allianssiosapuolena. Käyttäjälähtöisessä suunnitteluprosessissa 
on hyödynnetty virtuaalista ja iteratiivista suunnittelua. Terveystalon käyt-
täjät, kuten terveystalon henkilöstö, ovat olleet VIRMA-vaiheessa mukana 
suunnittelemassa terveystalon tiloja virtuaalisen mallinnuksen avulla. Käyt-
täjät ovat päässeet 3D-simulaatiossa aidon tuntuisesti ”sisään” suunnitel-
tuun rakennukseen arvioimaan ja kehittämään tilaratkaisuja. Käyttäjätiedon 
perusteella on rakennettu mallihuoneita, joita on edelleen kehitetty käyt-

Palvelumuotoilu on resursseja 
vaativaa käyttäjälähtöistä 
suunnittelua, joka mahdollistaa 
hankinnan sisällön täsmentämisen 
jo suunnitteluvaiheessa

Vammaisten asumispalveluiden 
pilottihankinta on ollut 
myös oppimisprosessi

Järvenpään terveystalon 
käyttäjälähtöisessä suunnittelussa 
on hyödynnetty virtuaalista 
ja iteratiivista suunnittelua
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täjien esittämien huomioiden perusteella. Suunnitteluvaihtoehtoja ja mal-
leja on muokattu ja tarkennettu suunnitteluprosessin aikana iteratiivisesti. 

Tavoitteena on ollut käyttäjien tyytyväisyys ja se, että suunniteltavat ti-
lat soveltuvat hyvin käyttötarkoitukseensa. Käyttäjälähtöisyydellä on niin 
ikään pyritty välttämään perinteisiin suunnittelumalliin liittyviä ongelmia, 
kuten vääriä tulkintoja suunnitteluratkaisuista.

Innovaatiotutkimuksessa usein toistuva keskusteluteema on se, mis-
sä määrin käyttäjälähtöisen kehittämisen on oltava ennalta määritettyä ja 
hallittavaa. Useimmiten lähdetään siitä, että ainakin jonkinlainen ennakoi-
va tavoitteiden asettaminen on tarpeen.14 Myös Järvenpään terveystalon 
suunnittelussa käyttäjätiedon ohjaaminen on katsottu tarpeelliseksi. In-
formaatiota on pyritty keräämään ja hyödyntämään ”johdon visioiden puit-
teissa”. Suunnittelussa on huomioitu eri käyttäjäryhmiltä (lääkärit, hoita-
jat, potilaat) saatu tieto. 

Myös Espoon vammaisten asumispalveluiden hankinnan suunnittelu, 
joka on perustunut työpajoihin, haastatteluihin ja kyselyihin, on ollut luon-
teeltaan ennalta määritetty prosessi. Espoon hankkeessa menettelytavat on 
määritelty etukäteen. Palvelukonseptin lopputulos sen sijaan on täsmenty-
nyt iteratiivisesti prosessin edetessä.

Järvenpään terveystalon suunnittelussa käyttäjien esittämät toiveet ovat 
olleet pieniä (esimerkiksi muutoksia tietyissä huoneiden yksityiskohdissa). 
Näiden uudistusten voidaan katsoa olevan lähinnä olemassa olevien ratkai-
sujen parannuksia – inkrementaalisia innovaatioita. Toiveiden perusteella 
tehtyjen muutosten merkitys käyttäjille sen sijaan on usein ollut suuri. Malli
huoneet ovat iteraatioiden seurauksena muuttuneet varsin paljon. Myös Es-
poon asumispalveluhankinnan iteratiivisessa palvelumuotoiluprosessissa 
hankittavien palvelujen sisältöä on kehitetty asteittain.

Toimijoiden vuorovaikutuksen vauhdittamiseksi voidaan luoda 
kohtauspaikkoja

Yhteissuunnitteluprosessi voi perustua käyttäjätiedon ohella myös hankkeen 
muiden intressitahojen osallistamiseen. Toimijoiden vuorovaikutuksen mah-
dollistamiseksi voidaan suunnitelmallisesti luoda kohtauspaikkoja (fooru-
meita), joissa toimijat pääsevät tosiasialliseen vuorovaikutukseen.15 Järven
pään terveystalon hankintaa toteutettaessa on hyödynnetty niin sanottua Big 
room -ajatusmallia. Hankkeen osapuolille on rakennettu yhteinen kohtaus-
paikka, jossa he voivat välittää toisilleen tietoa. Toimintamalli on mittaus-
tulosten perusteella toiminut keskinkertaisesti. Ongelmana on ollut se, että 
suunnitteluryhmä on ollut hajallaan ympäri Suomea eivätkä ryhmän jäsenet 
siten välttämättä ole olleet fyysisesti läsnä työtilassa. Suunnitteluryhmä ei 
myöskään ole helposti innovoinut asioita oma-aloitteisesti. 

Big room -toimintamallissa suuri haaste on ollut myös ”yhteisen kielen” 
löytyminen eri ihmisten välillä. Innovaatiotutkimuksen käsittein ilmaistu-
na viimeksi mainitut vaikeudet viittaavat osapuolten tiedon vastaanotto
kyvyn (tiedon absorbointikyky) ongelmiin. Usein tämän ongelman taustalla 
on osapuolten asiantuntemuksen erilaisuus. Järvenpään kokemusten mu-
kaan toimiva keino vuorovaikutuksen parantamiseksi voisi olla etukäteen 
valmisteltu toimintamalli tai fasilitaattorin hyödyntäminen. 

Iteratiivisessa suunnittelussa 
lopputulos täsmentyy prosessin 
edetessä asteittain

Yhteissuunnittelun eri 
intressitahoille voidaan luoda 
yhteinen kohtauspaikka 

Yhteissuunnittelun haasteena 
voivat olla ihmisten tiedon 
vastaanottokyvyn rajoitteet 
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Big room -ajatusmallia muistuttavia piirteitä voidaan havaita myös Tam-
pereen asiakasraatimenetelmässä, jossa käyttäjille on luotu foorumi, jolla 
he voivat keskustella palveluntarjoajien kanssa. 

Käyttäjät voidaan osallistaa monin eri tavoin

Käyttäjien kokemusten hyödyntäminen voi perustua myös edellä mainit-
tuja toimintamalleja epämuodollisempiin toimintatapoihin. Pudasjärven 
koulukampuksen suunnittelussa on hyödynnetty käyttäjiltä saatua palau-
tetta. Kampuksen tuleva henkilökunta on ollut mukana kampuksen suun-
nittelussa yhdessä suunnitteluryhmän kanssa. Lisäksi oppilaat ovat pääs-
seet vaikuttamaan tilojen kalustevalintoihin.

Myös Silver- esikaupalliseen hankintaan sisältyy käyttäjälähtöisiä ele-
menttejä. Kehitettävien robotiikkaratkaisujen käyttäjät (ikäihmiset) ovat 
päässeet mukaan ratkaisujen tuotetestaukseen hankinnan toisessa ja kol-
mannessa vaiheessa. Samassa hankinnassa voidaan käyttää myös useita eri-
laisia käyttäjälähtöisiä menetelmiä. Esimerkiksi Tampereen palveluinteg-
raattorihankinnassa on hyödynnetty palvelumuotoilun ohella asiakasraatia. 

3.3	 Innovatiivisissa hankinnoissa uudenlaiset 
ratkaisut syntyvät usein eri toimijoiden 
rajapinnoilla

Useissa tarkastelun kohteina olleissa hankintayksiköissä on käytetty 
markkinavuoropuhelua osana hankinnan suunnittelua tai hyödynnetty vuo-
rovaikutuksen mahdollistavaa hankintamenettelyä (neuvottelumenettely 
tai kilpailullinen neuvottelumenettely). Useimmissa hankkeissa on lisäksi 
osallistettu käyttäjiä hankinnan suunnitteluun.

Myös hankintasopimukseen voidaan sisällyttää yhteistyöhön ja yhtei-
siin tavoitteenasetteluihin sitouttavia ehtoja. Edellä näitä ehtoja on nimitet-
ty dynaamisiksi sopimusrakenteiksi. Voidaan myös yleisemmin todeta, että 
osapuolten yhteistyötä korostavissa toimintamalleissa, jollaisia innovatiivi-
set hankinnat useimmiten ovat, hankintatoimen painopiste ei rajaudu han-
kinnan suunnitteluun ja kilpailutukseen. Hankintasopimuksen aikana ta-
pahtuvalla yhteistyöllä on usein huomattavan tärkeä merkitys.

Samassa hankinnassa voidaan 
käyttää myös useita erilaisia 
käyttäjälähtöisiä menetelmiä
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Hankinnan suunnittelu 
ja valmistelu

Kilpailutus Sopijapuolten yhteistyö

hankinta- 
yksikkö

tarjoajat ja 
sopimuskumppani käyttäjät  

ja muut  
intressitahotV U O R O V A I K U T U S

Kuvio 4: Innovatiivisen hankinnan vuorovaikutussuhteet

Pelkistäen voidaan sanoa, että innovatiivisissa hankinnoissa pyritään 
yleensä eri intressitahojen välisen vuorovaikutuksen (kuvio 4). Erilaisia vuo-
rovaikutussuhteita voidaan hyödyntää hankinnan kaikissa vaiheissa: suunnit-
telussa, hankintamenettelyssä ja sopimussuhteessa. Toimintamallit voidaan 
toteuttaa siten, että ne kannustavat eri intressitahoja vuorovaikutukselliseen 
tietojenvaihtoon ja uudenlaisten ratkaisujen kehittämiseen. 

Tämä johtopäätös ei sinänsä ole yllättävä. Uudenlaiset ratkaisut synty-
vät usein eri toimijoiden ja niiden muodostamien verkostojen rajapinnoil-
la. Voidaan puhua hankinnan suunnitteluvaiheen, hankintamenettelyn tai 
sopimussuhteen ”rajapintojen avaamisesta” sillä tavoin, että eri intressi
tahojen välinen yhteiskehittäminen käy mahdolliseksi. Toimijajoukon laa-
jentaminen on myös laaja-alaiselle innovaatiotoiminnalle (tai laaja-alaiselle 
innovaatiopolitiikalle) ominainen piirre.

Innovatiivisessa hankinnassa 
pyritään yleensä 
vuorovaikutuksellisuuteen
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4	 Millä tavoin hankintoihin liittyviin 
riskeihin on varauduttu?

Riskien välttäminen rajoittaa usein halukkuutta kokeilla uudenlaisia ratkai-
suja julkisella sektorilla. Riskien hallinnalla on sen vuoksi tärkeä merkitys. 
Innovatiivisten hankintojen riskit ja niiden hallintakeinot ovat monitahoisia. 
Riskien hallinnassa olennaista on hankinnan kohteen ja toimintaympäristön 
tunteminen. 

Julkisten hankintojen erityispiirre on niihin liittyvät oikeudelliset ris-
kit. Esimerkiksi hankintapäätöksestä tehty valitus markkinaoikeuteen vii-
västyttää yleensä hankinnan toteuttamista. Toisaalta hankintasopimus on 
usein myös keskeinen riskinhallintakeino ja siihen voidaan sisällyttää riskin
hallintaehtoja. 

4.1	 Hankintojen riskit ja niiden hallintakeinot 
ovat monitahoisia 

Riskien hallintaa edesauttaa hankintaorganisaation asenneilmapiirin 
kehittäminen

Uudenlaisten ratkaisujen kokeilemiselle on luonteenomaista epäonnistumi-
sen mahdollisuus. Haasteena voi tällöin olla irtautua turvallisuushakuisesta 
ajattelutavasta ja hallita uudenlaisiin ratkaisuihin liittyviä riskejä. 

Usein julkisen sektorin innovatiivisuutta rajoittavaksi tekijäksi katso-
taan riskejä välttävä asennoituminen.16 Myös tarkastuksen aikana käydyis-
sä keskusteluissa keskeiseksi uudenlaisten ratkaisujen kokeilemista rajoit-
tavaksi tekijäksi katsottiin ”uskalluksen puute”.

Ongelmaksi mainittiin myös se, että hankintojen rahoituksesta päättä-
vät organisatorisesti ylemmät tahot ja poliittiset päättäjät saattavat suhtau-
tua kriittisesti uudenlaisiin kokeiluihin. Uudenlaisen ratkaisun perustelemi-
nen hankintaorganisaation päätöksentekijöille ei välttämättä ole helppoa. 
On myös mahdollista, että organisaation henkilöstö on konservatiivista ja 
toimintatapojen uudistaminen herättää tästä syystä kritiikkiä. Esimerkik-
si Kaarinassa kaikki opettajat eivät ole olleet innostuneita ottamaan käyt-
töön uusia sähköisiä ratkaisuja. 

Uudenlaisten ratkaisujen kokeilemista voivat edesauttaa organisaation 
johdon tuki sekä organisaation toimintakulttuuri, jossa hyväksytään hallit-
tujen riskien ottaminen. Oulussa selkänojan uutta kokeilevalle hankinta
toiminnalle luovat kaupungin hankintastrategiset linjaukset, joissa koros-
tetaan innovatiivisten hankintojen merkitystä.

Palvelutuotannon antaminen yksityisen tuottajan vastattavaksi voi 
olla riski tai mahdollisuus

On myös mahdollista, että hankintayksiköt kokevat palvelutuotannon an-
tamisen yksityisen palveluntarjoajan vastattavaksi merkitsevän vallan siir-
tymistä yksityiselle palveluntuottajalle. Eräs riskinhallintakeino tällöin on 
varmistaa hankintayksikön ja palveluntarjoajien pitkäjänteinen yhteistyö. 

Riskien välttäminen rajoittaa 
usein halukkuutta kokeilla 
uudenlaisia ratkaisuja 

Hankintayksikön ja 
palveluntarjoajien 
pitkäjänteinen yhteistyö 
auttaa hallitsemaan riskejä 
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Kunta voi esimerkiksi tarjota palveluntarjoajille ohjausta ja neuvontaa. 
Yhteistyöstä ei tällöin välttämättä sovita muodollisesti sopimusmääräyksin. 

Erityisesti toimintamallit, joissa laaja-alainen vastuu palvelutuotannosta 
siirtyy yksityiselle tuottajalle, voidaan julkisella sektorilla kokea riskiksi. 
Esimerkiksi Oulussa palveluintegraattorimallin hyödyntämisen palvelu-
tuotannon järjestämisessä on katsottu olevan riskialtista, koska kunta tulee 
riippuvaiseksi yhdestä integraattoriyrityksestä, joka hallinnoi laajaa yritys-
verkostoa. Integraattoriyritykselle siirtyy tällöin ”liikaa valtaa”.

Myös Tampereella, jossa palveluintegraattorimallia hyödynnetään, kat-
sotaan tähän malliin liittyvän tiettyjä riskejä. Kaupunki ei esimerkiksi ole 
tietoinen integraattorin ja verkostoon kuuluvien yritysten sopimusten sisäl-
löstä ja sopimuksiin liittyvistä mahdollista riskeistä. Tampereen kokemusten 
perusteella eräs palveluintegraattorimalliin liittyvä potentiaalinen riski on 
myös se, ettei hankintayksiköllä ole hallussaan yksityiskohtaista asiakastie-
toa. Onkin tärkeää, että hankintayksikkö saa integraattorin ohjauksen avul-
la riittävästi markkinatietoa. 

Turussa palveluintegraattorimallia on pilotoitu. Kaupunki on ainakin 
toistaiseksi halunnut pitää intregaattoritoiminnan itsellään. Syynä tähän 
on vallan siirtymisen ohella se, että pitämällä intregaattoritoiminnan omal-
la vastuullaan kaupunki samalla säilyttää hallussaan asiakastiedon. Rauma 
puolestaan kilpailutti integraattoritoiminnan vuoden 2016 loppuun saakka. 
Vuoden 2017 alusta kaupunki on ottanut integraattoritoiminnan (Palvelu
tori) vastattavakseen, jotta se voitaisiin integroida paremmin kaupungin 
muihin palveluihin. 

Palveluhankinnan antamisella yksityisen toimijan vastattavaksi voi ol-
la myös myönteisiä vaikutuksia. Esimerkiksi Espoon ja Tampereen koke-
musten perusteella yksityinen palveluntarjoaja voi olla vertailukohta, jo-
hon hankintayksikkö voi verrata omaa palvelutuotantoaan. Tällöin yksityistä 
palveluntarjoajaa ei koeta niinkään riskiksi vaan ”sparraajaksi”, joka auttaa 
hankintayksikköä kehittämään omia palveluitaan. Näin ollen esimerkiksi se, 
koetaanko palveluintegraattorihankinta mahdollisuudeksi (Tampere) vai ris-
kiksi (Oulu), voi riippua siitä, millaisia seikkoja hankintayksikkö toiminta
vaihtoehtoja arvioidessaan painottaa. 

Hankintayksikön aiempi kokemus voi auttaa riskeihin varautumisessa

Yhtenä riskinhallintakeinona voidaan pitää hankintayksikön aikaisempaa 
kokemusta, jonka avulla se voi varautua riskeihin ja korjata syntyneet on-
gelmat. Ennen laaja-alaista hankintaa on esimerkiksi mahdollista toteuttaa 
pienempiä pilottihankkeita, joissa riskit ovat rajallisia ja helpommin hallit-
tavia. Kaarinassa on ennen laajempaa tablettilaitteiden käyttöön siirtymis-
tä kokeiltu toimintatapaa 80 laitteella. Pudasjärven hirsikoulukampuksen 
rakennushankkeen riskinhallintaa puolestaan ovat helpottaneet aiemmis-
ta hirsirakennushankkeista saadut kokemukset. Vuosina 2009–2012 toteu-
tetun Karhukunnaksen hirsikorttelialueen rakentamishankkeen yhteydes-
sä tehtiin myös hirsirakentamiseen liittyvää tutkimusta. Hirsikampus on 
osa suurempaa Pudasjärven toteuttamien hirsirakennusten kokonaisuut-
ta, joten kaupunki voi hyödyntää uusissa projekteissa aiempien rakennus-
hankkeiden kokemuksia. Voidaankin sanoa, että kynnys kokeilla uudenlai-
sia ratkaisuja usein laskee, jos hankintayksiköllä on aiempia kokemuksia 
samantapaisista ratkaisuista. 

Yksityinen palveluntarjoaja voi 
olla myös hankintayksikön oman 
palvelutuotannon sparraaja 

Kynnys uudenlaisten 
ratkaisujen kokeilemiseen voi 
laskea, jos hankintayksiköllä 
on aiempia kokemuksia 
samantapaisista ratkaisuista
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Hankinnan onnistunut suunnittelu on samalla riskinhallintakeino

Eräs merkittävä riski innovatiivisessa julkisessa hankinnassa ovat erilai-
set hankintamenettelyyn ja sopimussuhteen järjestämiseen liittyvät oikeu-
delliset riskit. Näitä riskejä voivat olla esimerkiksi tasapuolisen kohtelun 
varmistaminen markkinavuoropuhelussa tai neuvottelumenettelyssä se-
kä sopimusmääräysten tulkinnanvaraisuus. Tällaisia riskejä voidaan halli-
ta ennen kaikkea suunnittelemalla hankinta huolellisesti. 

Hankintamenettelyn hankintasäännösten mukaisuus pyritään tyypilli-
sesti innovatiivisessa hankinnassa varmistamaan ottamalla hankinnan suun-
nitteluun ja toteuttamiseen mukaan oikeudellinen asiantuntija. Tästä huo-
limatta on mahdollista, että hankintapäätöksestä tehdään oikaisuvaatimus 
tai valitus markkinaoikeuteen (ks. luku 4.2). 

Onnistunut suunnittelu on myös yleinen julkisten hankintojen toteut-
tamiseen liittyvä riskinhallintakeino. Useissa tarkastustapaamisissa ko-
rostettiin nimenomaan huolellisen markkinakartoituksen merkitystä ris
kien hallinnassa. Vuorovaikutus potentiaalisten tarjoajien kanssa on paitsi 
oppimistapa myös hankinnan suunnitteluun liittyvä riskinhallintakeino. 
Myös käyttäjien osallistamisella hankinnan suunnitteluun on samantapaisia 
tavoitteita. Käyttäjiltä saadaan uudenlaisia ja erilaisia ideoita. Toisaalta sen 
varmistaminen, että hankinta vastaa käyttäjien todellisia tarpeita, on samal-
la riskinhallintaa (ks. luku 3.2). 

Hankinnan suunnitteluvaiheen riskinhallintakeinona kysymykseen voi 
tulla erillinen riskinhallintasuunnitelma. Tällaista on hyödynnetty Järven-
pään terveystalon suunnittelussa. Riskienhallintasuunnitelmassa on kiin-
nitetty potentiaalisten riskien ohella huomioita siihen, miten riskien toteu-
tuminen estetään. 

Eräs uudenlaisiin hankintoihin liittyvä riski voi olla erilaisten vastoin-
käymisten synnyttämä tyytymättömyys. Tämä voi ilmetä myös spontaaneina, 
yllättävinä reaktioina. Syksyllä 2016 Kaarinan sähköisiä oppimisjärjestelyi-
tä kohtaan esiintyi varsin laajaa tyytymättömyyttä, joka kohdistui erityis-
testi matematiikan oppimissovellukseen (E-oppikirjaan). Asiasta laadittiin 
satoja allekirjoituksia kerännyt nettiadressi sekä erillinen vetoomus kunnal-
lisille päätöksentekijöille.

Kaarinan ongelmat liittyivät yhtäältä matematiikkasovelluksen toimin-
nallisiin puutteisiin ja toisaalta siihen, ettei sovelluksen ominaisuuksia osat-
tu hyödyntää oikein. Kaarinan kokemusten perusteella tällaisten tilanteiden 
välttämiseksi tulisi sekä opettajilla että oppilailla ja heidän vanhemmil-
laan olla käytettävissä kanava, jonka kautta voidaan informoida ongelmis-
ta ja pyytää apua. Tieto ongelmista on saatava kentältä mahdollisimman 
nopeasti, jotta korjaavat toimet voidaan toteuttaa heti. Hankkeen intressi-
tahoille suunniteltu reagointikanava voi siten olla innovatiivisen hankin-
nan riskinhallintakeino.

Kaarinassa on myös päätetty sallia paperisen materiaalin käyttäminen 
opetuksessa tiettynä siirtymäaikana. Tällaisten myönnytysten tekemisessä 
on kuitenkin Kaarinan kokemusten perusteella noudatettava varovaisuut-
ta, jotta lopputuloksena ei olisi paluu vanhaan. ”Lyhyt askel taaksepäin” voi 
lieventää toteutuneiden riskien vaikutuksia. Myös tällaisiin toimiin on mah-
dollista varautua jo ennakolta.

Vuorovaikutus potentiaalisten 
tarjoajien kanssa on 
sekä oppimistapa että 
riskinhallintakeino

Käyttäjille voidaan luoda 
kanava, jonka kautta he voivat 
yllättävissä tilanteissa informoida 
ongelmista ja pyytää apua
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Hankintasopimukseen voidaan sisällyttää riskinhallintaehtoja

Eräs julkiseen tarjouskilpailuun liittyvä riski on se, että hankinnan arvo nou-
see liian korkeaksi. Tähän voidaan varautua asettamalla hankinnan kohteel-
le kiinteä hinta tai budjetti. Menetelmää on sovellettu Espoon vammaisten 
asumispalveluissa ja Järvenpään terveystalon hankinnassa. 

Keskeinen innovatiivisten hankintojen riskinhallintatapa on sopimus-
ehtoihin perustuvat riskinjakoehdot. Riskinhallinta voi perustua sopimuk-
sen yhteistyöluonteeseen ja yhteisiin tavoitteenasetteluihin.

”Aidossa” allianssimallissa hankkeen riskit ja hyödyt jaetaan osapuolten 
kesken etukäteen suunnitellulla tavalla. Järvenpään terveystalon allianssi-
sopimuksissa on määräykset vain toisen sopijapuolen vastuulle kuuluvis-
ta riskeistä ja riskeistä, joista osapuolet vastaavat yhdessä ”allianssina”. Li-
säksi sopimuksissa lähtökohtana on allianssimallille ominainen ”no blame” 
-periaate. Tämä merkitsee sitä, että osapuolet (allianssin johtoryhmä) pyr-
kii ratkaisemaan erimielisyydet yksimielisellä päätöksellä. 

Voidaan myös sanoa, että allianssin kaltainen, osapuolten väliseen luotta-
mukseen ja yhteisiin tavoitteisiin sitouttava toimintamalli rajoittaa intressi
ristiriitojen syntymistä. Tällainen sopimus voi siten ehkäistä riskejä jo en-
nakolta. Toisaalta toimintamalli voi edesauttaa mahdollisesti syntyvien 
ongelmien ratkaisemista yhteisymmärryksessä. 

Monissa tarkastelun kohteena olleissa hankinnoissa hankintasopimuk-
seen on sisällytetty hyötyjen ja haittojen jakamiseen perustuvia riskinjako-
ehtoja. Tällaisilla ehdoilla voidaan kannustaa tuottajia kustannustehokkuu-
den ja laadun parantamiseen. On esimerkiksi mahdollista, että toimittaja saa 
sopimuksen arvoon sidotun bonuksen, jos hän pystyy parantamaan tuotta-
vuutta tai laatua sopimuskaudella. Vastaavasti sopimukseen voidaan raken-
taa sanktiojärjestelmä sen varalta, että haluttua tavoitetta ei kyetä saavut-
tamaan. Riskinjaon ohella nämä sopimusmääräykset voivat myös edistää 
sopijapuolten välistä vuorovaikutusta ja yhteisiin tavoitteisiin sitoutumis-
ta (ks. luku 3.1).

Bonus- ja sanktioehdot voivat olla sisällöltään erilaisia ja niiden muotoi-
luun voivat vaikuttaa kysymyksessä olevan hankinnan erityispiirteet. Järven
pään terveystalon rakennushankkeessa kannustinjärjestelmä on kytketty 
hankkeen auditointiin, jota puolestaan on toteutettu hankkeen avaintulos-
alueisiin liittyvän bonus-sanktiojärjestelmän pohjalta. Allianssimallissa bo-
nukset ja sanktiot jaetaan allianssin osapuolten kesken. Kannustinjärjestelmä 
perustuu siten allianssin kokonaistuloksellisuuteen eikä osapuolten omiin 
suorituksiin. Ulkopuolisella auditoinnilla on varmistettu asetettujen tavoit-
teiden toteutuminen ja asianmukainen arviointi. 

ESCO-toimintamalliin sisältyy tyypillisesti tilaajan ja tuottajan välinen 
bonus-sanktiomalli, jolla pyritään varmistamaan luvatun energiansäästö-
takuun saavuttaminen tai sen ylittäminen. Taloudellisten riskien hallin-
taa on myös se, että ESCO-mallissa tilaaja maksaa aiheutuneet investoin-
nit syntyneillä säästöillä.

Espoon vammaisten asumispalvelun hankintasopimukseen on sisälly-
tetty kannustinjärjestelmä, joka perustuu asiakastyytyväisyyden, asiakkaan 
itsenäisyyttä vahvistavan kehityksen, asiakkaan osallistamisen, henkilöstön 
pysyvyyden, reklamaatioiden määrän, ruokailun ja ruuan laadun sekä tuki
suunnitelman toteutumisen seurantaan sopimuskaudella. Sopimuksessa 
määritettyjen tavoitteiden ylittymisestä palveluntuottaja saa bonuksen, ja 
niiden alittuminen on vastaavasti sanktioitu hinnanalennuksella.

Allianssimalli perustuu hyötyjen 
ja riskien jakamiseen sekä 
erimielisyyksien ratkaisemiseen 
neuvottelemalla

Yhteisillä tavoitteilla ja 
yhteistyöllä on keskeinen 
merkitys riskinhallintakeinona

Bonus- ja sanktioehdot ovat 
innovatiivisissa hankinnoissa 
tavallisia riskinjakomekanismeja

Bonus- ja sanktioehtoihin 
vaikuttavat hankinnan 
erityispiirteet
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Pudasjärven elinkaarijärjestelyn riskinjakomääräysten erään osan muo-
dostavat bonus-sanktiomääräykset, joilla pyritään saavuttamaan optimaali-
nen riskinhallintataso. Bonuksien ja sanktioiden käyttö on liitetty esimerkiksi 
hankkeen palveluvaiheen energiansäästöihin. Lisäksi bonusten ja sank
tioiden käyttöä on hyödynnetty käyttäjälähtöisistä näkökulmista. Palvelun
tuottajalle maksettava palkkio määräytyy asiakastyytyväisyyskyselyn tu-
losten perusteella. Jos palveluntuottaja laiminlyö palveluiden tuottamisen 
tai palvelut eivät saavuta palvelukuvauksessa edellytettyä käytettävyyttä, 
palveluntuottajalle maksettavaa palvelumaksua alennetaan.

On myös mahdollista, että jo kilpailutusvaiheessa tarjoajien tarjousten 
pisteytys perustuu tarjoajan antamaan lupaukseen laadusta. Lupauksen to-
teutumista mitataan myöhemmin hankintasopimuskaudella. Oulun tehoste-
tun palveluasumisen hankinnassa palveluntarjoajaa on pyydetty antamaan 
tarjouspyynnössä lupaus asiakastyytyväisyydestä ja asiakkaan toiminta
kyvyn säilymisestä.

Myös Tampereen vuonna 2015 toteutetussa Kotitori-palveluintegraattori
hankinnassa hankintasopimusjärjestelyyn on sisällytetty palvelulupauksiin 
perustuva bonus-sanktiojärjestelmä. Hankinnalle asetettuja tavoitteita mi-
tataan niin sanotuilla SLA (”Service Level Agreement”) -mittareilla. SLA-
mittareiden mukaisen tavoitetason ja palvelulupauksen ylityksestä palvelun-
tuottaja saa palkkion, ja niiden saavuttamatta jääminen aiheuttaa velvoitteen 
maksaa ”laatusakkoa”. Vuonna 2015 toteutetussa uudessa kilpailutuksessa 
bonuksena käytettiin myös optiokauden mahdollisuutta.

Tampereen hankinnassa myös integraattorin ja palveluntarjoajayritysten 
välisiin sopimuksiin sisältyy sellaisia ehtoja, joiden perusteella integraatto-
rille maksettavista bonuksista hyötyvät myös palvelutarjoajayritykset. Täl-
lä tavoin kannustinjärjestelmä on saatu ulotettua koko palveluintegraatto-
rin hallinnoimaan yritysverkostoon. 

Pääosin kokemukset bonus- ja sanktioehdoista ovat tarkastuksen koh-
teena olleissa hankinnoissa olleet myönteisiä. Ehtoja käytettäessä tulee kui-
tenkin huomioida eräitä seikkoja. On ensinnäkin tärkeää mitoittaa bonukset 
ja sanktiot oikein. Bonusten tulee olla riittävän suuria aitojen kannustin
vaikutusten luomiseksi. Sanktioiden käyttämisessä tulee puolestaan käyt-
tää harkintaa. 

Ongelmalliseksi on koettu myös bonus-sanktiolausekkeisiin perustuvien 
kriteereiden mittaaminen. Oulun tehostetun palveluasumisen hankinnan 
yhteydessä saadut kokemukset bonus-sanktioehdoista ovat olleet – ehkä 
juuri niiden käyttötavan erityispiirteiden vuoksi – kaiken kaikkiaan varsin 
kielteisiä. Hankintaa toteutettaessa on ensinnäkin havaittu, että palvelu
lupausten käyttämiseen saattaa liittyä niin sanotun ”tarjouspelin” ongelma. 
Tällä tarkoitetaan tilannetta, jossa toimittaja lupaa epärealistisen korkean 
laatutason voittaakseen tarjouskilpailun. Palveluntuottajat eivät välttämät-
tä ole tiedostaneet lupauksiin ja niihin liittyviin sanktioihin liittyviä riskejä. 
Varsinkin pienille yrityksille ylimitoitettuihin lupauksiin liittyvillä riskeillä 
saattaa olla huomattava merkitys. 

Bonus- ja sanktioehtojen lisäksi hankintasopimukseen voidaan sisäl-
lyttää myös muunlaisia riskinhallintaan liittyviä ehtoja. Pudasjärven hirsi
kampuksen palvelusopimuksen ehtojen mukaan palveluntuottaja on velvol-
linen omalla kustannuksellaan korvaamaan ilkivallalla aiheutetut vahingot 
tiettyyn rahamäärään saakka. Myös palvelusopimuksen kunnossapito
suunnitelmaan (PTS-suunnitelma) liittyviin ehtoihin sisältyy riskinjako-
malli. Sopimuksen mukaan PTS-suunnitelmassa on esitetty enimmäismäärä, 

Tarjoajien antamia laatulupauksia 
voidaan käyttää vertailuperusteena 
tarjouksia vertailtaessa

Bonukset ja sanktiot on 
mitoitettava oikein, ja niiden 
perusteiden tulee olla mitattavia
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jonka tilaaja on velvollinen palvelujakson aikana maksamaan riippumatta sii-
tä, mitä ovat palvelujakson aikana toteutettavat lopulliset toimet. Rakennuk-
sen pitkäaikainen ylläpitovastuu kannustaa samalla rakennusvaiheessa kiin-
nittämään huomiota rakentamisen laatuun. Liittymäkohta sopimusriskien 
hallintaan on myös ehdoilla, jotka mahdollistavat sopimuksen sisällön muut-
tamisen olosuhdemuutoksia vastaavaksi (ks. luku 3.1).

Esikaupallista hankintaa voidaan hyödyntää riskinhallintavälineenä 

Esikaupallisessa hankinnassa tuotekehitysprosessi voi päättyä joko kehite-
tyn ratkaisun hankintaan kilpailuttamalla se tai hankkeen lopettamiseen. 
Menettelyssä hankintayksikkö ei siten sitoudu käyttöönottovaiheen han-
kintaan. Esikaupallinen hankinta saattaa olla edullinen ja vähemmän riski
altis menettelytapa siihen vaihtoehtoon verrattuna, että hankintayksikkö kil-
pailuttaisi suoraan monimutkaisen hankintakokonaisuuden, johon sisältyy 
kehitystyötä ja sitoutuminen riskialttiiseen hankintaan. 

Esikaupallisessa hankinnassa huomionarvoinen seikka on myös se, mi-
ten kehitettävän ratkaisun oikeuksista sovitaan. Silver-hankkeessa oikeudet 
robotisoituun apuvälineeseen ovat jääneet ratkaisun kehittäneelle yrityk-
selle. Sovitun ajanjakson jälkeen oikeudet kuitenkin siirtyvät hankkija
organisaatiolle, jos yritys ei hyödynnä ratkaisua. Oikeuksista, mukaan 
lukien immateriaalioikeudet, sopiminen osapuolten kannalta tarkoituksen
mukaisella tavalla on yleisemminkin tärkeää erilaisissa yhteiskehittämis-
hankkeissa.

4.2	 Oikeudelliset riskit ovat toteutuneet 
osassa hankinnoista

Joissakin tarkastelun kohteena olleissa hankinnoissa hankintamenettely 
on ollut tuomioistuimen arvioitavana. Järvenpään terveystalon hankinta oli 
alun perin tarkoitus toteuttaa perinteisellä tavalla ”suunnittele ja rakenna 
-urakkana” (SR-urakka), jossa urakoitsija sekä suunnittelee että raken-
taa kohteen. Hankintaan liittyvistä päätöksistä tehtiin kuitenkin valitus 
markkinaoikeuteen, joka katsoi (MAO 244–246/12) hankintayksikön mene-
telleen virheellisesti, kun se oli sulkenut vain osan tarjouspyynnön vastaisista 
tarjouksista tarjouskilpailusta. Tämän jälkeen hankinta päätettiin suunnitel-
la ja kilpailuttaa uudelleen. Tässä vaiheessa myös hankinnan toteuttamis
tapaa harkittiin uudelleen ja se päätettiin toteuttaa allianssimallilla. 

Voidaan sanoa, että Järvenpään terveystalon hankinnassa riskin toteu-
tumisella oli myös myönteisiä vaikutuksia. Vaikka markkinaoikeusprosessi 
viivästytti hankintaa, hankintapäätöksen kumoaminen sai hankintayksikön 
kiinnittämään huomion uudenlaisiin suunnittelu- ja toteuttamistapoihin. 

Vantaan ESCO-hankintaa suunniteltaessa tiedostettiin hankintaan liitty-
vät riskit. ESCO-hankinnat ovat usein olleet markkinaoikeuden tutkittavina 
(MAO 404/09, 162/10, 246/11, 173/12, 288/12 ja 350/15). Vantaan energian-
säästöhankinnassa pyrittiinkin kiinnittämään huomiota hankinnan riskeihin 
ja erityisesti siihen, että ehdokkaita kohdellaan tasapuolisesti neuvottelu-
menettelyllä toteutetun hankinnan neuvotteluvaiheessa. Vaikka hankin-
nan riskit pyrittiin tunnistamaan, tehtiin hankinnasta silti valitus markkina
oikeuteen. Valituksen mukaan hankinnassa käytetyt vertailuperusteet olivat 

Esikaupallisessa hankinnassa 
hankintayksikkö ei sitoudu 
käyttöönottovaiheen hankintaan

Järvenpään terveystaloa 
toteutettaessa ensimmäisen 
hankintapäätöksen kumoaminen 
johti uudenlaisiin suunnittelu- ja 
toteuttamistapoihin
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päällekkäisiä ja hankintayksikkö oli hankintasäännösten vastaisesti pyytä-
nyt tarjoajia täsmentämään tarjouksia. 

Markkinaoikeus ei katsonut päätöksessään (MAO 206/13) hankinta
yksikön menetelleen virheellisesti eikä hankintapäätöstä siten kumottu. Eri-
tyisesti tarjousten täsmentämisen ja tarkentamisen osalta hankintamenettely 
oli kuitenkin ongelmallinen. Markkinaoikeus on perusteluissaan viitan-
nut siihen, ettei tarjousten täsmentäminen kysymyksessä olleessa tapauk
sessa ottaen huomioon ”hankinnan kohde ja valittu hankintamenettely” 
ollut tarjoajia syrjivää tai epätasapuolista. Vaikuttaisi siltä, että markkina
oikeus on perusteluissaan antanut merkitystä sille, että hankinta oli toteu-
tettu neuvottelumenettelyllä ja että kyseessä oli ESCO-ratkaisun hankinta. 
Tällaisessa tilanteessa hankinnan kohteen täsmällinen määrittely tarjous
pyynnössä ei välttämättä ole ongelmatonta. 

Erityisesti kunnissa pelko siitä, että hankintapäätöksestä valitetaan 
markkinaoikeuteen, on yleisemminkin rajoittanut kiinnostusta ESCO-
toimintamallia kohtaan. Jos ESCO-kilpailutus on päätynyt markkina
oikeuteen, ei hanketta usein ole viety loppuun. 

Myös Oulun ikäihmisten ympärivuorokautisen asumisen hankinta
päätöksestä tehtiin valitus markkinaoikeuteen. Markkinaoikeus totesi pää-
töksessään (MAO 524/2012), etteivät lupauspohjaiset vertailuperusteet mah-
dollistaneet tarjousten puolueetonta arviointia, koska hankintayksiköllä ei 
ollut etukäteen mahdollisuutta arvioida palvelun tosiallista laatua. Korkein 
hallinto-oikeus sen sijaan katsoi julkaistussa ratkaisussaan (KHO 2014:55), 
etteivät hankintalain tarjouspyyntöä ja tarjousten vertailua koskevat sään-
nökset olleet esteenä hankintayksikön noudattamalle menettelylle, jos-
sa tarjousten laadullisina vertailuperusteina oli käytetty palvelulupauksia. 

Oulun hankintaa koskevassa valituksessa tuomioistuimen arvioitavaksi 
tuli käytännön hankintatoiminnassa kehittyneen uudenlaisen toimintamallin 
hankintalain mukaisuus. Julkiset hankinnat ovat dynaaminen, kehittyvä (oi-
keuden) ala. Uudenlaisten ratkaisujen hankintasäännösten mukaisuudesta 
ei ole välttämättä varmuutta. Tällöin hankintaa suunniteltaessa joudutaan 
ottamaan riski, että joku tarjoajista kyseenalaistaa uuden toimintamallin ja 
tekee hankintapäätöksestä valituksen. Myös Oulun kaupunki tiedosti han-
kintaa toteuttaessaan, että lupauspohjaiset vertailuperusteet olivat SOTE-
hankinnoissa uudenlainen toimintatapa ja että tämä lisäsi markkinaoikeus-
valituksen mahdollisuutta. 

Oulun ikäihmisten asumispalveluhankinnassa konkretisoitui myös han-
kinnan täytäntöönpanon viivästymiseen liittyvä ongelma. Hankintapäätöstä 
koskevan valituksen ollessa vireillä tuomioistuimessa hankinta jouduttiin 
toteuttamaan väliaikaisin järjestelyin. Tämä aiheutti Oulun kaupungille lisä
työtä. Hankinnan toteutumisen viivästyminen on myös yleisempi hankinta-
asioita koskeviin oikeudenkäynteihin liittyvä ongelma.

Julkisten hankintojen toteuttamiseen saattaa markkinaoikeusprosessien 
lisäksi liittyä myös muunlaisia oikeudenkäyntejä. Esimerkiksi Pudasjärven 
hirsikoulukampuksen rakennusluvasta tehtiin valitus hallinto-oikeuteen. 
Asia ratkaistiin kiireellisenä, eikä se siten aiheuttanut projektin merkittävää 
viivästymistä. Yleisesti ottaen kaavoitus- ja rakennuslupa-asioita koskevat 
valitukset saattavat hidastaa laajojen rakennushankkeiden toteuttamista. 
Pitkät käsittelyajat voivat ääritilanteissa johtaa myös siihen, että rakennus-
hankkeet jäävät kokonaan toteuttamatta. 

Tarkastelluissa hankinnoissa sopijapuolten (tilaaja ja tarjoaja) välille ei 
ole syntynyt hankintasopimuksen aikana riitoja. 

Markkinaoikeusvalituksen pelko 
on rajoittanut kuntien kiinnostusta 
ESCO-toimintamallia kohtaan

Hankintaa suunniteltaessa 
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riski, että hankintapäätöksestä 
tehdään valitus

Hankintapäätöksestä tehty 
valitus viivästyttää hankintaa
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4.3	 Hankintojen riskinhallinnan työkalupakki 
perustuu asiantuntemukseen

Edellä esitetyn perusteella voidaan havaita, että innovatiivisten hankin-
tojen riskit ja niiden hallintakeinot ovat monitahoisia. Riskeihin varautu-
misessa huomattava merkitys on myös kysymyksessä olevan hankinnan 
erityispiirteillä. Näin ollen ei ole olemassa mitään tiettyä vakiomuotoista 
keinovalikoimaa, jonka avulla riskejä voitaisiin hallita kaikissa innovatiivi-
sissa hankinnoissa. Riskien hallinnassa olennaista on hankinnan kohteen ja 
hankintayksikön toimintaympäristön tunteminen. 

Useimmiten innovatiivisen hankinnan toteuttaminen vaatii monenlaista 
erilaista asiantuntemusta. Kaikkea tätä osaamista harvoin on yksittäisellä 
ihmisellä. Esimerkiksi Järvenpään terveystalon ensimmäisen kilpailutuk-
sen kariuduttua hankintapäätöksen kumoamiseen markkinaoikeudessa uu-
den hankinnan suunnittelun lähtökohdaksi asetettiin innovaatio-osaamisen, 
substanssiosaamisen ja oikeudellisen osaamisen yhdistäminen. Innovatii-
visen hankinnan riskinhallinnan työkalupakki koostuukin yleensä erilaisen 
osaamisen yhdistämisestä. 

Toisaalta – vaikka mitään vakiomuotoista, kaikkiin hankintoihin so-
pivaa riskinhallinnan keinovalikoimaa ei ole olemassa – hankinnan on-
nistumista edesauttavilla toimintamalleilla on kuitenkin usein kiinteä 
yhteys riskinhallintaan. Innovatiivisen hankinnan kannustimet, kuten vuoro
vaikutukselliset suunnittelu- ja toteutusmallit sekä yhteistoiminnalliset 
sopimusratkaisut, vähentävät monesti samalla riskejä. 

Edellä on käsitelty innovatiivisten hankintojen riskejä osana hankinta
yksikön hankinnan suunnittelua ja toteutusta. Tällaiseen mikrotasoiseen 
riskien kartoittamisen ja hallinnan tarpeeseen on aiemmin kiinnitetty huo-
miota kysyntälähtöisen innovaatiopolitiikan toimintaohjelmassa.17 Julkisiin 
hankintoihin liittyviä riskejä voidaan lähestyä myös yleisemmästä, strate-
gisesta näkökulmasta. Innovaatiotutkimuksessa samoin kuin tarkastuk-
sen aikana käydyissä taustakeskusteluissa harkinnan arvoisiksi välineiksi 
on katsottu erilaiset takuu- ja vakuutusinstrumentit18 sekä innovatiivis-
ten hankintojen yhteishankintayksiköt. Tämän tarkastuksen yhteydessä ei 
ole tarkemmin selvitetty mahdollisuuksia soveltaa tällaisia riskinhallinta
välineitä Suomessa. Voidaan kuitenkin yleisesti todeta, että tämän kaltais-
ten välineiden hyödyntämistä harkittaessa on usein tarkoituksenmukaista 
selvittää, onko näistä toimintamalleista olemassa kansainvälisiä kokemuk-
sia ja millaisia mahdolliset kokemukset ovat. 

Hankinnan toteuttamista varten saatua innovaatiorahoitusta ei tarkas-
tuksen aikana käydyissä keskusteluissa mielletty nimenomaisesti riskin
hallintakeinoksi. Käytännössä tällainen rahoitus kuitenkin usein alentaa 
kynnystä toteuttaa innovatiivinen hankinta. Rahoituksella voidaan esi
merkiksi kattaa uusista toimintamalleista aiheutuvia lisäkustannuksia tai 
lisäresurssien tarvetta, mikä puolestaan pienentää hankkeen riskejä. 

Myös kysyntä- ja käyttäjälähtöisen innovaatiopolitiikan jäsentelyn mu-
kaan onnistuneella riskinhallinnalla voidaan alentaa kynnystä toteuttaa han-
kinta innovatiivisesti. Kynnyksen madaltuminen puolestaan voi luoda ky-
syntää innovatiivisille ratkaisuille.19

Innovatiivisen hankinnan 
riskinhallinta edellyttää usein 
erilaisen osaamisen yhdistämistä 

Innovatiivisen hankinnan 
kannustimet vähentävät 
samalla riskejä
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Tässä liitteessä kuvataan, miten tarkastuksen tuloksiin on päädytty ja min-
kälaisia rajoituksia tuloksiin liittyy.

Tarkastuksen tavoite ja hyödyntäminen

Tarkastuksen tavoitteena oli selvittää, millaisia toimintamalleja voidaan 
hyödyntää innovatiivisissa hankinnoissa. 

Tarkastuksen alkuperäinen tavoite oli selvittää, miten julkisia hankintoja 
voidaan hyödyntää innovaatiotoiminnan edistäjänä. Tarkastus päätettiin ja-
kaa kahteen osaan: 1) Julkisten hankintojen innovatiiviset toimintamallit ja 
2) Innovaatiostrategian toteuttaminen julkisissa hankinnoissa. Molemmista 
näistä osista päätettiin laatia erilliset raportit. Tässä yhteydessä näiden tar-
kastusten tavoitteita ja tarkastuskysymyksiä täsmennettiin vastaamaan jaet-
tujen tarkastusten täsmentynyttä sisältöä. Tarkastuksen jakaminen kahteen 
eri osaan ei ole merkinnyt tarkastusten sisältöjen tai tarkastuskysymysten 
laajentumista alkuperäiseen tavoitteeseen tai tarkastuskysymyksiin ver-
rattuna. 

Tarkastusta voivat hyödyntää innovaatiopolitiikasta ja julkista hankin-
noista vastaavat viranomaiset sekä valtion ja kuntien hankintayksiköt.

Tarkastuksen kohde

Tarkastuksen kohteeksi valittiin kuntasektorin hankintoja, jotka on tietoi-
sesti pyritty toteuttamaan innovatiivisella tavalla. Tarkoituksena oli valot-
taa näiden case-esimerkkien kautta innovatiivisten hankintojen erilaisia 
ulottuvuuksia. Tarkastuksessa on arvioitu sitä, miten tarkastuksen koh-
teena olevissa innovatiivisissa hankinnoissa on onnistuttu edistämään uu-
denlaisten ideoiden ja ratkaisuiden kehittämistä. Kyseessä ei ole laillisuus-
tarkastus, eikä tarkastuksessa siten ole arvioitu esimerkiksi sitä kysymystä, 
onko tarkastuksen kohteena olleet hankintamenettelyt toteutettu hankinta
säännösten mukaisesti.

Tarkastuskertomusluonnoksesta pyydettiin lausunnot työ- ja elinkeino
ministeriöltä, valtiovarainministeriöltä ja Innovaatiorahoituskeskus 
Tekesiltä, jotka kaikki antoivat lausunnon. Lausunnoissa annettu palau-
te on otettu huomioon lopullista tarkastuskertomusta laadittaessa. Lau-
sunnot ja niistä tehty yhteenveto löytyvät tarkastusviraston verkkosivuilta.
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Tarkastuksen toteutusaika

Tarkastus alkoi 13.8.2015 ja päättyi 24.5.2017.
Haastattelut hankintayksiköissä, joissa tarkastuksen kohteeksi valitut 

hankinnat oli tehty, toteutettiin 28.8.2015–12.1.2016. Haastattelumateriaalia 
täydennettiin lisätietopyynnöillä. 

Tarkastus oli keskeytyneenä muiden tehtävien vuoksi vuoden 2016 tam-
mi- ja elokuun välisenä aikana.

Tarkastuksen tekijät

Tarkastuksen tekivät johtava lainsäädäntöasiantuntija Matti Vedenkannas 
ja projektiasiantuntija Juho Lehtoviita. Tarkastusta ohjasivat tuloksellisuus-
tarkastuspäälliköt Lassi Perkinen ja Leena Juvonen. 

Tarkastuskysymykset ja niiden osakysymykset

Tarkastuskysymys: Millaisia innovatiivisia toiminta-
malleja tarkastuksen kohteena oleviin hankintoihin 
on sisällytetty?
1.	 	Mitä tarkoitetaan innovatiivisella hankinnalla?

2.	 Miten innovatiivisuus ilmenee hankintamenette-
lyissä ja sopimusjärjestelyissä? 

3.	 Miten hankintamenettelyissä tai sopijapuolten vä-
lisessä yhteistyössä on huomioitu riskinhallinta?

Tarkastuksen kriteerit, aineistot ja menetelmät

Kriteerit: Hankintatoiminnalle innovaatiopolitiikassa 
asetetut tavoitteet

Aineistot: Hankintayksiköiden hankintastrategia
asiakirjat, haastatteluista tehdyt analyysit, hankinta
yksiköiltä, Teknologian tutkimuskeskus VTT Oy:ltä, 
Motiva Oy:ltä, Rakennusteollisuus ry:ltä, Sitralta se-
kä Turun, Rauman ja Helsingin kaupungeilta saadut 
tietopyyntövastaukset, innovaatiopolitiikkaan liittyvät 
asiakirjat, tarkastuksen kohteeksi valittuihin hankinta
menettelyihin liittyvät hankinta-asiakirjat ja hankinta
sopimukset sekä näihin hankintoihin liittyvä muu 
taustamateriaali.

Analyysimenetelmät: Aineiston laadullinen analyysi
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