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Innovatiivisilla hankinnoilla on tärkeä asema julkisten palveluiden tuottavuuden parantamisessa. Uusien toi-
mintaa tehostavien tuotteiden ja palveluiden käyttöönotolla voidaan aikaansaada enemmän tuotoksia suhteessa 
käytettyihin panoksiin. Tässä artikkelissa jäsennetään julkisten palveluiden tuottavuutta parantavien innova-
tiivisten hankintojen luonnetta, tyyppejä ja vaikutuksia. Keskeiseksi mekanismiksi tunnistetaan innovaation 
substituutiovaikutus: uusi hyödyke mahdollistaa yhden tuotantopanoksen korvaamisen kustannuksiltaan pie-
nemmällä määrällä toista tuotantopanosta. Hyödynnän tuottavuustutkimuksen tarjoamia välineitä innovatiivi-
silla hankinnoilla aikaansaatujen tuottavuusparannusten tunnistamiseen ja arviointiin. Tapausesimerkkien 
avulla havainnollistan substituutiovaikutuksen toteutumista erityyppisissä julkisissa hankinnoissa, joihin on 
sisältynyt innovatiivisia elementtejä. Lopuksi esitän johtopäätöksiä innovatiivisten julkisten hankintojen poten-
tiaalista valtion ja kuntien talouden tuottavuuden parantamisessa. 

ole kyenneet vastaavan laajuiseen tuottavuuden 
tehostumiseen kuin teollinen tuotanto, vaan 
ovat kärsineet niin sanotusta Baumolin taudista 
(Hjerppe ym. 2003). 

Tärkeitä keinoja tuottavuuden nostamiseen 
ovat teknologian käyttöönotto ja uusien toimin-
tatapojen omaksuminen. Erityisesti tieto- ja 
viestintäteknologialla arvioidaan olevan keskei-
nen rooli tuottavuuskehityksessä (Brynjolfsson 
ja Hitt 1998; Pohjola 2020). Julkisen sektorin 
toiminta on luonteeltaan informaatiovaltaista, 

Johdanto 

Julkisten palveluiden tuottavuuden parantami-
nen on tärkeä tavoite julkisen talouden tasapai-
non ylläpitämiseksi. Tuottavuuskehitys on jul-
kisissa palveluissa ollut yksityistä sektoria huo-
mattavasti heikompaa (Pursiainen ym. 2011). 
Ikääntymisen aiheuttama palvelutarpeiden kas-
vu ja julkistalouden epätasapaino lisäävät pai-
neita parantaa julkisen sektorin kustannuste-
hokkuutta. Työvoimavaltaiset palvelualat eivät 
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joten tietotekniikan merkitys on lähtökohtaises-
ti suuri. 

Julkinen hankinta on prosessi, jonka kautta 
yksityisen sektorin tuottamat hyödykkeet eli ta-
varat ja palvelut kilpailutetaan, ostetaan ja ote-
taan käyttöön valtionhallinnossa ja kunnissa. 
Julkisiin hankintoihin liittyy tarkka sääntely, jo-
ka tekee siitä monelta osin määrämuotoisempaa 
kuin yksityisellä sektorilla. Kun hankinnan koh-
teena on uusi tai olennaisesti parannettu tuote 
tai palvelu, voidaan puhua innovatiivisista han-
kinnoista (Valovirta ym. 2017). Yhtenä uusien 
tuotteiden ja palveluiden hankinnan motiivina 
on mahdollisuus niiden avulla nostaa julkisten 
palveluiden tuottavuutta. Investoimalla uutta 
teknologiaa tai prosessia soveltavaan tuotteeseen 
tai ratkaisuun voidaan tuotosten suhdetta käy-
tettyihin panoksiin parantaa julkishallinnossa ja 
julkisissa palvelutuotannon prosesseissa. 

Innovatiivisten hankintojen vaikutuksia jul-
kisten palveluiden tuottavuuteen ei ole tutki-
muskirjallisuudessa jäsennetty kovinkaan seik-
kaperäisesti. Päähuomio on kohdistunut han-
kintojen vaikutuksiin hyödykkeitä toimittavien 
yritysten liiketoiminnassa ja sen myötä kansan-
taloudessa (mm. Lichtenberg 1988; Guerzoni ja 
Raiteri 2015; Czarnitzki ym. 2020). Tutkimus on 
ollut vahvasti innovaatio- ja teknologiapolitii-
kan motivoimaa. Vaikutukset julkisen sektorin 
uudistamiseen ovat jääneet keskustelussa vä-
hemmälle huomiolle. Näin on siitä huolimatta, 
että julkisen hankinnan ensisijainen tavoite on 
hankkia markkinoilta hyödykkeitä, jotka palve-
levat julkisen sektorin tehtävien toteutusta: jul-
kisten palveluiden tuottamista ja järjestämistä 
sekä viranomaistehtävien hoitoa. Innovatiiviset 
hankinnat palvelevat näitä päämääriä tarjoten 
mahdollisuuden tuottavuuden parantamiseen 
yhtenä tärkeänä, joskaan ei ainoana mahdollise-
na hyötynä. 

Tässä artikkelissa julkisten palveluiden tuot-
tavuutta parantavien hankintojen keskeiseksi 
vaikutusmekanismiksi tunnistetaan innovaation 
substituutiovaikutus: uusi hyödyke mahdollistaa 
yhden tuotantopanoksen korvaamisen kustan-
nuksiltaan pienemmällä määrällä toista tuotan-
topanosta. Hyödyntäen tuottavuustutkimuksen 
välineitä tunnistan aluksi innovatiivisilla hankin
noilla aikaansaatavien tuottavuusparannusten 
mahdollisuuksia. Erityyppisiä julkisia hankintoja 
edustavien tapausesimerkkien avulla havainnol-
listan sen jälkeen substituutiovaikutuksen tyyp-
pejä ja toteutumista. Johtopäätöksinä esitän lo-
puksi tulkintoja siitä, millainen laajempi potenti-
aali innovatiivisilla julkisilla hankinnoilla valtion 
ja kuntien talouden tuottavuuden parantamises-
sa voi olla ja mitä rajoitteita sen hyödyntämiseen 
liittyy. 

1.	 Tuottavuus 

Tuottavuus on käsite, joka kuvaa tuotoksen 
suhdetta käytettyihin panoksiin. Se on periaat-
teessa yksinkertainen suhdeluku, joka kertoo 
organisaation, toimialan tai talouden kyvystä 
muuttaa panokset tuotoksiksi kuten tuotteiksi 
tai palveluiksi. Tuottavuus kasvaa, kun tuotok-
sen aikaansaamiseen käytetään aiempaa vä-
hemmän panoksia tai jos nykyisillä panoksilla 
saadaan aikaan aiempaa enemmän tuotoksia. 
Tuottavuusmittauksen tavoitteena on saada 
esiin ajallisia muutoksia tuotosten ja panosten 
välisissä suhteissa. 

Jotta tuottavuutta voidaan arvioida, tarvi-
taan tietoa sekä panoksista että tuotoksista. 
Tuottavuuden laskemiseksi on myös ratkaistava, 
miten eri tuotokset ja panokset lasketaan yh-
teen. Tuottavuuden mittaaminen pohjautuu 
yleisesti tuotosten ja panosten rahalliseen ar-
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voon, jotka yritysten tapauksessa määrittyvät 
markkinoilla. Markkinatuotannossa hyödykkei-
den hintaerojen oletetaan kuvaavan laatua, jol-
loin eri tyyppisten hyödykkeiden yhteen laske-
minen on mahdollista. Julkisen sektorin tapa-
uksessa tuotoksella ei ole kilpailluilla markki-
noilla muodostuvaa hintaa, jonka avulla tuotos-
ten määrien aggregointi erityyppisistä palvelu-
suoritteista olisi mahdollista (Kangasharju 
2008; Simpson 2009). Tyypillistä on, että asiak-
kaan saamiin palveluihin sisältyy useita suorit-
teita vaihtelevilla yhdistelmillä. Ratkaisuna käy-
tetään yleisesti kustannusten mukaan painotta-
mista (Pursiainen ym. 2011). Tähän sisältyy kui-
tenkin oletus, että kustannukset vastaavat tuo-
toksen arvoa asiakkaalle. Tuottavuuden paran-
tamista tavoittelevia innovaatioita käyttöön 
otettaessa kustannuspainotus voi kuitenkin joh-
taa harhaan, sillä tehokkuutta lisäävät investoin-
nit voivat vähentää kustannuksia ja pienentää si-
ten niiden painoa. Toinen vaihtoehto on käyttää 
laatupainotuksia. Esimerkiksi luokittelemalla 
palvelutapahtumat asiakastarpeiden vaativuu-
den mukaan voidaan kullekin kategorialle mää-
ritellä kerroin, jonka suhteen suoritteet paino-
tetaan (Hautakangas ja Heikkinen 2008). 

Keskenään samansisältöisiä palveluita tuot-
tavien yksiköiden välisiä tehokkuuseroja voi-
daan vertailla laskemalla panos-tuotos-yhdistel-
miä ns. tehokkuusrintaman avulla hyödyntäen 
data envelopment -analyysiä (DEA) tai stokas-
tista rintama-analyysiä (SFA). Tällaisia tarkaste-
luja on tehty esimerkiksi työvoimatoimistojen, 
koulutuksen ja sairaanhoidon yksiköiden välillä 
(Martikainen 1993; Kirjavainen ja Loikkanen 
1993; Linna 1998). Menetelmien käyttö sopii ti-
lanteeseen, jossa tuotosten laskeminen yhteen 
on hankalaa mittareiden moninaisuuden vuok-
si. Niiden avulla voidaan arvioida keskenään sa-
mankaltaisten yksiköiden välistä tuotannollista 

tehokkuutta suhteessa toimialan tehokkaim-
paan yksikköön. Menetelmät soveltuvat huo-
nommin yli ajan tapahtuvaan tuottavuuskehi-
tyksen laskentaan. 

Tutkimuksessa laajasti käsiteltyjen julkisten 
palveluiden tuotosten mittaamisen haasteisiin 
(mm. Kangasharju 2008; Pursiainen ym. 2011) 
verrattuna panokset ovat tavallisesti hyvin mi-
tattavia. Panokset koostuvat tuotannontekijöis-
tä: pääomasta, työvoimasta, materiaaleista ja 
palveluista. Tuotanto on näiden panosten yhdis-
telyä tuotoksiksi. Tuottavuuden mittaamiseksi 
on tarpeen mitata panostekijöitä mahdollisim-
man monipuolisesti, joihin lukeutuvat julkisten 
hankintojen kohteena olevat välituotteet ja in-
vestointihyödykkeet.  

Tuotantopanosten korvautuminen eli substi-
tuutio on tärkeässä roolissa tuottavuuden nosta-
misessa. Esimerkiksi uuden teknologian käyt-
töönoton nopeuttaessa työprosesseja tapahtuu 
työpanosten korvautumista tietotekniikkaan 
kohdistuvilla pääomapanoksilla. Tuottavuus pa-
ranee, mikäli teknologian hankinta- ja käyttökus-
tannukset ovat pienemmät kuin vähentyneiden 
työtuntien kustannus. Vastaavasti energiatehok-
kaampien laitteiden käyttöönotto voi alentaa säh-
könkulutusta, mikä näkyy energiapanosten pie-
nentymisenä. Julkisorganisaation liikkumavara 
tuotantopanosten korvaamiseen voi vaihdella. 
Joillain aloilla esimerkiksi henkilöstön vähim-
mäismäärä saattaa olla laissa säännelty, jolloin 
työvoimaa ei voi vapaasti korvata teknologialla. 

2.	 Innovatiiviset julkiset hankinnat 

Julkisten palveluiden tuottamiseksi valtio ja 
kunnat ostavat huomattavan määrän erilaisia 
hyödykkeitä: tavaroita, palveluita ja urakoita. 
Julkisten hankintojen yhteenlasketuksi arvoksi 
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on arvioitu 47 miljardia euroa, josta kilpailuille 
markkinoille kohdistuvat ostot ovat noin 31 mil-
jardia euroa ja loput julkisen sektorin yksiköi-
den välisiä hankintoja (ml. ostot ns. sidosyksi-
köiltä) (Merisalo ym. 2021). 

Markkinoilta hankitut hyödykkeet voivat 
toimia kahdessa roolissa julkisten palveluiden 
tuotannossa. Tyypillisin käyttötarkoitus on, että 
julkisen hankinnan myötä ostetut hyödykkeet 
toimivat tuotannontekijöinä julkisten palvelu-
jen tuotantoprosessissa. Hyödykkeet voivat olla 
tavaroita, palveluita tai urakoita. Niihin lukeu-
tuu investointihyödykkeitä kuten rakennuksia, 
koneita, laitteita ja tieto- ja viestintäteknologiaa 
sekä materiaalien ja palveluiden välituotekäyt-
töä. Hankintoihin sisältyy myös laaja kirjo eri-
laisia palveluhankintoja julkisen palveluproses-
sin toiminnan tueksi, kuten taloushallinnon, sii-
vouksen tai kiinteistöhuollon palvelut (ns. tuki-
palvelut). Kukin hyödyke täyttää toiminnallisen 
tehtävän osana julkisen palvelun tuotantopro-
sessia toimien siinä tuotannontekijänä. 

Toinen käyttötapa on markkinoilta ostettu 
palvelutuotanto suoraan asiakkaiden käyttöön. 
Tässä asetelmassa valtio tai kunta toimii palve-
lun järjestäjänä hankkien ulkoistetun palvelun 
– esimerkiksi työllisyyskoulutuksen tai vanhus-
ten kotihoidon – sopimustuottajalta suoraan asi-
akkaalle. Tilaaja voi ulkoistaa koko palvelutoi-
minnon kokonaisulkoistuksena tai osan palve-
luista oman tuotannon rinnalla osana monituot-
tajamallia (ks. Engblom-Pelkkola ja Vakkuri 
2015). Ulkoistetun palvelun tuottaja vastaa sil-
loin palveluprosessin toteutuksesta hankkien 
tuotannossa tarvitsemansa tuotannontekijät 
markkinoilta. Julkisen sektorin palveluhankin-
ta yksityiseltä palvelutuottajalta sekä jälkimmäi-
sen toteuttamat tuotannontekijöiden hankinnat 
luovat kolmiportaisen arvoketjun: tilaaja, tuot-
taja ja alitoimittajat. 

Molempiin hankinnan tyyppeihin sisältyy 
palveluhankintaa. Ensimmäisessä tapauksessa 
on kyse julkisen palvelutuottajan välituotekäyt-
töön tulevasta palvelusta. Näitä ovat mm. erilai-
set hallinnon tukipalvelut, huolto- ja kunnossa-
pitopalvelut sekä asiantuntijapalvelut. Jälkim
mäiseen ryhmään puolestaan lukeutuu laaja 
joukko erilaisia hyvinvointipalveluita kuten 
ikäihmisten asumispalveluita, mielenterveyspal-
veluita, päivähoitoa ja työllisyyspalveluita. 
Palvelusopimukset yleensä sisältävät silloin tuo-
tantopanokset (tilat, laitteet, tarvikkeet, tuki-
palvelut) osana kokonaispalvelusopimusta, mut-
ta hyvin erilaisiakin työnjakoja voidaan kirjata 
sopimuksiin. 

Hankintoja koskevassa tutkimuksessa on 
perinteisesti painotettu mekanismeja ja käytän-
töjä, joilla varmistetaan tehokkaan kilpailun ai-
kaansaamat myönteiset vaikutukset panosten 
yksikköhintoihin (Racca ym. 2011). Näitä meka-
nismeja ovat mm. hintakilpailua lisäävät kilpai-
lutuksen menetelmät ja ostovoimaa yhteen ko-
koavat yhteishankinnat (Karjalainen ym. 2008; 
OECD 2019). Niillä voidaan pyrkiä suosimaan 
edullisimpia saatavilla olevia panosvaihtoehto-
ja, jolloin tuotantopanosten kustannusten mata-
lampi hinta nostaa tuottavuutta. 

Vaihtoehtoinen ja pitkävaikutteisempi tapa 
nostaa tuottavuutta on investoida laadultaan 
korkeampiin tuotantopanoksiin, joilla voidaan 
vähentää suurempi määrä toista tuotantopanos-
ta kuten työvoimaa tai esimerkiksi energiaa. 
Kun hankinnan kohteena oleva hyödyke (tavara 
tai palvelu) on uusi tai merkittävästi tavanomai-
sia ratkaisuja parempi, voidaan puhua innovaa-
tion hankinnasta. Innovaatio on uusi laadulli-
sesti parempi hyödyke suhteessa käyttäjien tar-
peisiin. On tärkeää huomata, ettei hyödykkeen 
uutuus sinänsä ole julkisessa hankinnassa ensi-
sijainen tavoite. Olennaista on siitä saatava hyö-
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ty suhteessa hankinnan suorittavan organisaati-
on tarpeisiin. Uusien ratkaisujen kuten uutta 
teknologiaa hyödyntävien tuotteiden ja palvelui-
den käyttöönotto julkisissa palveluissa joudu-
taan pääsääntöisesti toteuttamaan julkisen han-
kinnan prosessin kautta. Näin ollen hankinnoil-
la on tärkeä rooli myös julkisen sektorin tuotta-
vuuskehityksen kannalta. 

Innovatiiviset hankinnat tarkoittavat uusien 
tai olennaisesti parannettujen tuotteiden han-
kintaa. Niissä voi olla kyse myös innovatiivises-
ta tavasta toteuttaa hankinta. Vaikutukset liitty-
vät julkisten palveluiden laadun, tuottavuuden, 
vaikuttavuuden ja kestävyyden parantumiseen 
(Valovirta ym. 2017). Kuten edellä todettiin, in-
novatiivisten hankintojen yhteiskunnallisten 
vaikutusten arvioinnin lähestymistavat ja mene-
telmät eivät ole kehittyneet yhtä nopeasti kuin 
yritystaloudellisia vaikutuksia koskevat tutki-
mukset. 

Innovaation uutuudessa on eri asteita. Tuote 
voi olla uusi markkinoilla tai se voi olla vain os-
tajalle uusi. Tuottavuuskehityksen kannalta 
olennaista on, että ratkaisu on ostajalle uusi ja 
parantaa siten olemassa olevia prosesseja. Koko 
kansantalouden tasolla tarkastellen tarvitaan 
myös markkinoille uusien ratkaisujen käyttöön-
ottoa, jotta tarjontapuolen hyödykemarkkinat 
uudistuvat. Tässä kirjoituksessa käytetään laajaa 
innovaation käsitettä, joka kattaa myös ostajalle 
uudet ratkaisut, jotka on jo otettu aiemmin 
muualla käyttöön ensimmäistä kertaa. On huo-
mattava, että uuden ratkaisun skaalaaminen 
useisiin yksiköihin tai toimipisteisiin on tärkeää 
tuottavuuden nostamiseksi koko organisaation 
tasolla. Tämä yleensä myös lisää mittakaavaetu-
ja, joka voi edelleen parantaa tuottavuutta. 
Koko kansantalouden tasolla tuottavuuden 
nousu edellyttää innovatiivisten ratkaisujen le-
viämistä ja skaalautumista muihin organisaati-

oihin ja eri alueille, esimerkiksi kunnasta toi-
seen – ja lopulta myös kansainvälisesti. 

3.	 Innovatiivisten hankintojen 
tuottavuusvaikutuksia 

Koska tarkastelun kohteena on julkiset hankin-
nat ja niiden avulla käyttöönotetut uudet tekno-
logiset ratkaisut, on hyödyllistä soveltaa tuotan-
topanosten jaottelua tarkempiin funktionaalisiin 
ryhmiin. Käyttökelpoisen mallin tarjoaa kasvuti-
linpidossa hyödynnetty kategorisointi seuraaviin 
ryhmiin: pääoma (K), työvoima (L), energia (E), 
materiaalit (M) ja palvelut (S) (OECD 2001, 
Aulin-Ahmavaara 2006). Pääomapanokset voi-
daan jakaa edelleen rakennuksiin, tietotekniik-
kaan ja koneisiin. Funktionaalinen jaottelu on 
hyödyllinen innovatiivisten julkisten hankintojen 
tarkasteluun, sillä sen avulla voidaan arvioida eri 
tuotantopanostyyppien välisiä substituutiovaiku-
tuksia. Jos myös pääomapanos käsitetään pää-
omakannan sijaan pääoman tuottamana palvelu-
na, voidaan kaikkia tuotantopanoksia käsitellä 
rinnakkain vaihtoehtoisina hyödykkeinä (Aulin-
Ahmavaara ja Jalava 2003). 

Yksityisen sektorin kasvulaskennassa tek-
nologian kehitystä mitataan kokonaistuottavuu-
den muutoksella. Teknologian kontribuutiota ei 
voida suoraan mitata, joten se lasketaan residu-
aalina vähentämällä tuotannon määrän kasvus-
ta työn ja pääoman osuudet (Pohjola 2020). 
Edellä mainituista tuotosten mittaamiseen liit-
tyvistä syistä johtuen julkisella sektorilla tekno-
logian vaikutuksia ei voida arvioida kokonais-
tuottavuuden käsitteen avulla. 

Määrittelen tässä tuottavuutta parantavaksi 
sellaisen hankinnan, jossa investointi yhteen 
tuotantopanokseen vähentää suuremman mää-
rän toisen panoksen käyttöä. Innovatiivisessa 
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hankinnassa tyypillistä on, että pääomapanos-
ten lisäämisellä hankitaan uusia investointihyö-
dykkeitä, jotka pienentävät työvoimakustan-
nuksia tai energian, materiaalien ja palveluiden 
välituotekäyttöä. Kun aikaansaadut työvoima-
kustannusten tai välituotteiden vähennykset 
ovat suuremmat kuin investoinnin käyttöön liit-
tyvä pääoman kuluminen, syntyy tuottavuuspa-
rannus. Substituutiota voi tapahtua myös, mikä-
li uusi kulutushyödyke tai palvelu korvaa muita 
tuotantopanoksia tuottavuutta parantaen. 

Tuottavuusparannuksia voidaan aikaansaa-
da myös panostuksilla toimintaprosessien kehit-
tämiseen (Lumijärvi 2013). Tämä edellyttää 
yleensä panostuksia kehittämistoimintaan, joka 
voi tapahtua omilla työpanoksilla, ulkoisten 
asiantuntijapalveluiden avulla tai niiden yhdis-
telmällä. Prosessien virtaviivaistaminen ja tar-
peettomista tai päällekkäisistä työvaiheista luo-

puminen voidaan toteuttaa oman henkilöstön 
kehityspanoksilla. Useissa tapauksissa prosessi-
en ja tietojärjestelmien kehittäminen kytkeyty-
vät kiinteästi toisiinsa, sillä uuden teknologian 
käyttöönotto edellyttää panostuksia osaami-
seen ja aineettomaan pääomaan (Goldin ja Katz 
1996; Brynjolfsson ja Hitt 1998; Pohjola 2020). 

4.	 Tapausesimerkkejä 

Arvioidaksemme miten edellä esitetty lähesty-
mistapa voi soveltua innovatiivisten julkisten 
hankintojen tuottavuusvaikutusten arviointiin 
esitän seuraavaksi esimerkkejä Suomessa toteu-
tetuista hankinnoista. Tapaukset on valittu si-
ten, että ne havainnollistavat monipuolisesti in-
novaatioiden hankinnan ja käyttöönoton tuot-
tavuusvaikutusten syntymisen mekanismia: laa-

Kuvio 1: Tuotantopanosten funktionaalinen jaottelu KLEMS-mallin mukaani. 

6 
 

Kuvio 1: Tuotantopanosten funktionaalinen jaottelu KLEMS-mallin mukaani.  

 

 

Tuottavuusparannuksia voidaan aikaansaada myös panostuksilla toimintaprosessien kehittämiseen 
(Lumijärvi 2013). Tämä edellyttää yleensä panostuksia kehittämistoimintaan, joka voi tapahtua 
omilla työpanoksilla, ulkoisten asiantuntijapalveluiden avulla tai niiden yhdistelmällä. Prosessien 
virtaviivaistaminen ja tarpeettomista tai päällekkäisistä työvaiheista luopuminen voidaan toteuttaa 
oman henkilöstön kehityspanoksilla. Useissa tapauksissa prosessien ja tietojärjestelmien 
kehittäminen kytkeytyvät kiinteästi toisiinsa, sillä uuden teknologian käyttöönotto edellyttää 
panostuksia osaamiseen ja aineettomaan pääomaan (Goldin ja Katz 1996; Brynjolfsson ja Hitt 1998; 
Pohjola 2020).  

 

4 Tapausesimerkkejä  

Arvioidaksemme miten edellä esitetty lähestymistapa voi soveltua innovatiivisten julkisten 
hankintojen tuottavuusvaikutusten arviointiin esitän seuraavaksi esimerkkejä Suomessa toteutetuista 
hankinnoista. Tapaukset on valittu siten, että ne havainnollistavat monipuolisesti innovaatioiden 
hankinnan ja käyttöönoton tuottavuusvaikutusten syntymisen mekanismia: laadultaan korkeampien 
tuotantopanosten vaikutusta toisen tuotantopanoksen käytön vähentämisessä. Tapausten valinnassa 
ei ole pyritty kattavaan edustavuuteen suhteessa edellä esitettyyn viitekehykseen; toisin sanoen 
esimerkit eivät pyri edustamaan kaikkia mahdollisia substituutiovaikutusten tyyppejä. Yhtenä 
tapausten valintakriteerinä on ollut se, että tuottavuusvaikutuksen syntymekanismi on verrattain 
selvä. Jatkotutkimuksen kohteiksi jäävät tunnistettujen mekanismien yleisyyden empiirinen 
analyysi samoin kuin tuottavuusvaikutusten yksityiskohtaisempi rahamäärällinen laskenta. 
Tarkastelu on luonteeltaan deskriptiivinen tuottavuusvaikutusten arviointi, ei formaali 
tuotantomalliin pohjautuva analyyttinen tarkastelu (Hjerppe ym. 2003).  
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dultaan korkeampien tuotantopanosten vaiku-
tusta toisen tuotantopanoksen käytön vähentä-
misessä. Tapausten valinnassa ei ole pyritty kat-
tavaan edustavuuteen suhteessa edellä esitet-
tyyn viitekehykseen; toisin sanoen esimerkit ei-
vät pyri edustamaan kaikkia mahdollisia subs-
tituutiovaikutusten tyyppejä. Yhtenä tapausten 
valintakriteerinä on ollut se, että tuottavuusvai-
kutuksen syntymekanismi on verrattain selvä. 
Jatkotutkimuksen kohteiksi jäävät tunnistettu-
jen mekanismien yleisyyden empiirinen analyy-
si samoin kuin tuottavuusvaikutusten yksityis-
kohtaisempi rahamäärällinen laskenta. Tar
kastelu on luonteeltaan deskriptiivinen tuotta
vuusvaikutusten arviointi, ei formaali tuotanto-
malliin pohjautuva analyyttinen tarkastelu 
(Hjerppe ym. 2003). 

Neljä valittua esimerkkitapausta edustavat 
tieto- ja viestintäteknologian sekä uusien mate-
riaaliratkaisujen innovaatioita, joilla on voitu 
vähentää työvoiman tarvetta sosiaali- ja tervey-
denhuollossa sekä energian ja materiaalien käyt-
töä julkisissa kiinteistöissä sekä palveluraken-
nuksissa. Tapausesimerkkien tiedot pohjautuvat 
hankinta-asiakirjoihin, mediatiedotteisiin ja se-
minaariesityksiin. 

4.1. Puheentunnistusteknologia 

Panostukset tieto- ja viestintäteknologiaan 
(ICT) voivat parantaa tuottavuutta sujuvoitta-
malla tiedonkäsittelyä ja automatisoimalla pro-
sesseja. Esimerkkinä tuottavuutta nostaneesta 
ICT-hankinnasta on Helsingin ja Uudenmaan 
sairaanhoitopiirin (HUS) käyttöön ottama digi-
taalinen puheentunnistusteknologia. HUS-
kuntayhtymän palveluissa tehdään vuosittain 
noin kaksi miljoonaa sanelua, joista huomattava 
osa liittyy lääkäreiden hoitopäätöksiin. Ennen 
automatiikan käyttöönottoa saneluja on kirjoi-

tettu tekstiksi 300 henkilön yksikössä. 
Investointi tietojärjestelmään on mahdollistanut 
sanelun automaattisen tunnistuksen, joka no-
peuttaa prosessia merkittävästi. Uuden puheen-
tunnistusteknologian ansiosta lääkäri saa sane-
lunsa reaaliaikaisesti tietokoneen näyttöön il-
man erillistä sanelunpurkua. Tekstinkäsitte
lijöiden työmäärä on pudonnut kymmenesosaan 
ja työpanoksen tarve on vähentynyt 180 henki-
lötyövuotta.1 Automaattinen tekoälyä hyödyntä-
vä puheentunnistus on Suomessa ensimmäisenä 
otettu käyttöön HUS:ssa. 

Tarkasteltaessa puheentunnistusteknologian 
hankintaa ja käyttöönottoa tuotantopanosten jä-
sennyksen avulla havaitaan, että informaatio- ja 
viestintäteknologiaan tehty pääomainvestointi 
(K) on korvannut työpanosta (L) ja synnyttänyt 
tuottavuusparannuksen. Neljäksi vuodeksi sol-
mitun hankintasopimuksen arvo oli 9,6 miljoo-
naa euroa.2 Käyttöönoton ansiosta on saavutettu 
arviolta noin 19 miljoonan euron vähennykset 
henkilöstökuluissa. Tuottavuushyödyt ovat kas-
vaneet vähitellen henkilöstökulujen sopeutuksen 
myötä usean vuoden kuluessa.3 Saneluiden läpi-
menoaika on myös parantunut verrattuna perin-
teiseen prosessiin, minkä arvioidaan vapauttavan 
lääkärien työaikaa hoitotyöhön ja lisäävän hoidon 
laatua. Sairaanhoidon tuotoksiin eli lääkärikäyn-
tien ja hoitopäätösten määrään ei uudistuksella 
ole ollut vaikutusta eikä myöskään hoitohenkilö-
kunnan määrään. Työvoiman tarve on vähenty-
nyt manuaalista tekstinkäsittelyä toteuttaneessa 
tukipalvelun yksikössä. 

1	  HUS (2020). 

2	  Markkinaoikeus (2018). 

3	  Bergström (2022). 
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4.2. Virtuaalivoimalaitos 

Tieto- ja viestintäteknologiset ratkaisut voivat 
säästää myös energiaa ja materiaaleja. Lappeen
rannan kaupunki toteutti vuonna 2019 hankin-
nan, jolla se hankki käyttöönsä virtuaalivoima-
laitokseksi kutsutun palvelun. Kyseessä on rat-
kaisu, jonka avulla kaupungin omistamien kiin-
teistöjen energiankäyttö voidaan valjastaa säh-
köverkon säätöreserviksi. Uusiutuvan energian 
osuuden lisääntyessä kasvaa tarve tasapainottaa 
kysyntää ja tarjontaa sähköverkossa. Yksi keino 
on vähentää sähkönkulutusta hetkellisesti ja 
siirtää kulutusta toiseen ajankohtaan. Säätö
reservin avulla voidaan välttää kalliita inves-
tointeja lyhytkestoisten kysyntäpiikkien tuotan-
toreservin ylläpitämiseen, joita tyypillisesti yllä-
pidetään fossiilisia polttoaineita käyttävillä voi-
maloilla. Kytkemällä julkiset kiinteistöt älyk-
kääseen verkkoon niiden energiankäyttöä voi-
daan hetkellisesti vähentää markkinatilanteen 
mukaan ja muodostaa niistä niin sanottu virtu-
aalivoimalaitos. Käytännössä kulutusjousto teh-
dään laskemalla kiinteistöjen ilmanvaihtokonei-
den tehoa lyhyiden, korkeintaan muutamien mi-
nuuttien ajanjaksojen ajan, jolloin keskeytyksil-
lä ei ole vaikutusta kiinteistöjen käyttöolosuh-
teisiin. Tällä sähköverkkoa tasapainottavalla 
joustolla on taloudellinen arvo kantaverkkoyh-
tiö Fingridin ylläpitämillä reservimarkkinoilla. 

Investointi virtuaalivoimalaitoksen muodos-
tavaan palveluun (S) pienentää kaupungin ener-
giakustannuksia (E). Lappeenrannan kaupun-
gin virtuaalivoimalaitoksen hankinta toteutet-
tiin palvelumallilla, joka sisältää käyttöön ja yl-
läpitoon liittyvät kustannukset. Toimittaja vas-
taa, että laitteet ja ohjelmistot pysyvät käyttö-
kunnossa koko sopimuskauden ajan. Järjes
telmän toimitushinta yhdeksälle kiinteistölle oli 
yhteensä 44 150 euroa, käyttökustannus yhteen-

sä 13 700 euroa vuodessa ja reservimarkkinan 
tuottoarvio 52 500 euroa vuodessa.4 Lisäksi so-
pimus sisältää option järjestelmän laajentami-
sesta 45 kiinteistöön. Energiankäytön keskey-
tyksestä syntyvän reservin myynnistä toteutuvat 
tulot riippuvat sähkömarkkinoiden taajuusohja-
tun käyttöreservin hintakehityksestä. Tuotta
vuusparannus syntyy, kun reservimarkkinoilta 
saatava tuotto ylittää palvelun kustannukset ja 
laskevat siten kaupungin energiakustannuksia. 
Palvelun käytöllä ei ensisijaisesti pyritä vähen-
tämään energiankulutusta, vaan siirtämään sitä 
pois huippukysynnän tunneilta ja toimimaan 
kysyntäjouston välineenä sekä hakemaan tälle 
joustolle tuotto reservimarkkinoilta. 

4.3. Energiatehokas jäähalli 

Ylöjärven Jäähalli Oy on Ylöjärven kaupungin 
omistama yhtiö, joka hallinnoi ja ylläpitää vuon-
na 1999 valmistunutta jäähallia. Hallin jäähdy-
tysjärjestelmän tultua elinkaarensa päähän 
käynnistettiin vuonna 2016 modernisointihan-
ke, jonka tavoitteiksi asetettiin energiatehok-
kuuden parantaminen ja ylläpitokustannusten 
pienentäminen. Samalla pyrittiin pois ilmaston-
muutosta kiihdyttävän kylmäaineen käytöstä 
ympäristöystävälliseen vaihtoehtoon. 

Hankinnan tuloksena oli urakka, jonka 
myötä jäähalli siirtyi freonipohjaisesta hiilidiok-
sidipohjaiseen jäähdytykseen ensimmäisenä jää-
hallina Suomessa.5 Luopuminen freonipohjai-
sesta jäähdytysnesteestä pienentää hiilijalanjäl-
keä sekä vähentää kasvihuonekaasuja. Freonilla 
on 4000 kertaa enemmän ilmastoa lämmittävä 
vaikutus kuin hiilidioksidilla. Kylmäaineen 

4	  Mäki-Hokkonen (2019).

5	  Ylöjärven kaupunki (2019). 
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vuodoista ilmakehään syntyy huomattavasti pie-
nemmät kasvihuonevaikutukset. Myös euroop-
palainen sääntely ohjaa korvaamaan freonipoh-
jaiset järjestelmät ympäristöystävällisemmillä 
vaihtoehdoilla. 

Samassa yhteydessä otettiin käyttöön auto-
maation mahdollistava digitaalinen ohjausjär-
jestelmä ja jäähdytyksessä syntyvän lauhdeläm-
mön hyödyntäminen hallirakennuksen lämmi-
tyksessä. Käytön aikaiset energiakustannukset 
pienenevät 30–40 prosenttiyksikköä.6 Inves
toinnin takaisinmaksuajaksi on arvioitu kym-
menen vuotta. Hankintasopimuksen tarkkaa 
arvoa ei ole julkistettu, mutta se on hankinta-
asiakirjojen perusteella noin 600 000 euroa.7 

Klems-jäsentelyn avulla tarkastellen kysees-
sä on laiteinvestointi (K), joka pienentää energi-
ankulutusta (E). Laadultaan korkeampi inves-
tointihyödyke aikaansaa substituutiovaikutuk-
sen kulutushyödykkeessä. Kun pääomapanok-
set lisääntyvät vähemmän kuin energian väli-
tuotekäyttö pienenee, tuotannon kustannuste-
hokkuus paranee. Lisäksi syntyy huomattavat 
vähennykset kasvihuonekaasujen päästöihin, eli 
ratkaisulla on myös myönteinen, palvelun laatua 
nostava ympäristövaikutus. 

4.4. Lääkejakeluautomaatti 

Julkisiin sosiaali- ja terveydenhuollon palveluihin 
lukeutuvan kotihoidon yksi tärkeä osa on asiak-
kaiden lääkehoito. Osa asiakkaista tarvitsee hoi-
tajan apua lääkkeiden ottamisessa oikea-aikaises-
ti. Lääkkeiden jakeluun kuluu hoitajien työaikaa 
ja se on aikataulultaan tiukasti ohjelmoitua. 
Lääkejakeluautomaatti on teknologinen ratkaisu, 

6	  Suomen Ympäristökeskus (2019). 

7	  Markkinaoikeus (2019).

joka voi helpottaa kotihoidon prosessia. 
Asiakkaan kotiin tuotuun laitteeseen täytetään 
valmiit henkilökohtaiset lääkeannokset, jotka lai-
te jakelee asiakkaalle oikea-aikaisesti ilman hen-
kilökunnan läsnäoloa. Kotihoito voi laitteen etä-
hoitojärjestelmän avulla seurata lääkehoidon to-
teutumista myös fyysisten hoitokäyntien välillä. 
Automaatti muistuttaa asiakasta, ilmoittaa koti-
hoitoa ottamatta jääneistä lääkkeistä ja sen kaut-
ta voidaan myös välittää asiakkaalle viestejä. 

Automaatteja on kokeiltu useissa suomalai-
sissa kunnissa. Oulun kaupunki on ensimmäisiä 
kaupunkeja, jotka ottivat ratkaisun laajamittai-
seen käyttöön kotihoidon asiakkaille. Oulun 
kaupungin toteuttaman hankinnan kautta lää-
kejakeluautomaattien laaja käyttöönotto aloitet-
tiin vuonna 2018. Tavoitteena oli ottaa se käyt-
töön 200 kotihoidon asiakkaalle, joilla voidaan 
arvioida vähennettävän vähintään yksi lääkkee-
nantokäynti päivässä. Koekäytön perusteella ar-
vioitiin, että järjestelmän kustannusten kattami-
seksi riittää kahden hoitajakäynnin vähentymi-
nen viikossa. Palvelun vuokrakustannukseksi 
arvioitiin ennakoidulla käyttäjämäärällä noin 
500 000 euroa vuodessa.8 

Tuottavuusvaikutuksena on hoitohenkilö-
kunnan työpanoksen (L) korvautuminen lait-
teeseen tehdyllä investoinnilla (K) sekä säästö-
vaikutus. Automaatti vapauttaa rutiiniluontei-
sista lääkejakelun tehtävistä aikaa asiakkaan 
henkilökohtaiseen hoitoon. Hoitohenkilökunta 
voi keskittyä kotikäynneillään asiakkaalle lisä-
arvoa tuottaviin toimenpiteisiin, jolloin myös 
palvelun laatu nousee. Lisäksi lääkejakeluauto-
maatilla arvioidaan olevan myös myönteisiä 
lääketurvallisuuteen liittyviä vaikutuksia, jot-
ka lisäävät asiakkaiden hyvinvointia sekä voi-
vat vähentää komplikaatioiden hoitokustan-

8	  Oulun kaupunki (2018). 
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nuksia muissa osissa terveydenhuollon palve-
luprosessia.9 

Vaikka kotihoidon työpanoksen tarve tek-
nologian käyttöönoton myötä pienenee, on huo-
mattava, että samalla myös kotihoidon käyntien 
määrä laskee lääkejakelun vuoksi tehtyjen käyn-
tien vähentyessä. Tuottavuusvaikutuksen tar-
koituksenmukaiseksi arvioimiseksi tuotoksia 
tulisikin tarkastella kotihoidon asiakkaan saa-
man palvelun sisäisen laadun muutoksena 
(Hautakangas & Heikkinen 2008), jossa yksi 
palveluun sisältyvä suorite, lääkejakelu, hoide-
taan aiemmasta poiketen automaattisella laite-
jakelulla. Asiakkaan saama hyöty ja siten palve-
lun vaikuttavuus eivät heikkene, vaikka kotihoi-
don henkilöstön käyntien määrä ja/tai heidän 
käynnillä käyttämänsä aika vähenee. Auto
maation sisältyvä tietojärjestelmä mahdollistaa 
lääkejakelun tuotosten seurannan ja tilastoin-
nin, jota tulevaisuudessa voitaneen käyttää 
myös kotihoidon palvelujen tuottavuuden tar-
kempaan arviointiin. 

5.	 Analyysiä 

Edellä kuvatut esimerkit osoittavat, että innova-
tiivinen hankinta voi nostaa julkisten palvelui-
den tuottavuutta eri tavoin. Yhden korkeampaa 
laatua edustavan tuotantopanoksen hankinta ja 
käyttöönotto voi vähentää toisen tuotantopa-
noksen määrää parantaen panos-tuotos-suhdet-
ta. Se voi myös lisätä tuotosten määrää ja laatua, 
mikä niin ikään parantaa tuottavuutta. 
Pääasiallinen vaikutusmekanismi on, että pää-
omapanokset uutta teknologiaa tai toteutusta-
paa hyödyntäviin, suorituskyvyltään ja laadul-
taan parempiin investointihyödykkeisiin kor-

9	  Oulun yliopisto (2019). 

vaavat ja vähentävät työvoimapanoksia tai mate-
riaalien ja palveluiden välituotekäytön panoksia 
ja nostavat siten tuottavuutta. 

Yksityiskohtaisemmin tarkasteltuna erottuu 
kolme vaikutustyyppiä. Ensimmäinen niistä on 
työtä korvaava tekninen kehitys, jossa uuden tek-
nologian ja siihen liittyvän palvelun käyttöönotto 
pienentää tarvetta työpanokselle julkisen palve-
lun tuotannossa. Tätä tyyppiä edustavat sosiaali- 
ja terveydenhuollon esimerkkeinä esitetyt pu-
heentunnistusteknologia ja kotihoidon lääkeja-
keluautomaatti. Toinen tyyppi on pääomahyödy-
ke, joka korvaa energian tai materiaalin kulutus-
ta. Tätä tyyppiä edustaa energiatehokkaan jää-
hallin esimerkki, jossa uuden teknologian käyt-
töönotto laskee käytönaikaisia energiakustan-
nuksia parantaen panos-tuotos-suhdetta. 

Kolmannessa tuottavuusparannuksen tyy-
pissä uuden teknologian käyttöönotolla ei ole 
vaikutusta panosten määrään, vaan sen avulla 
korkeampien kustannusten panoksia korvataan 
matalampien kustannusten panoksilla. Esimerk
kinä tästä on virtuaalivoimalaitos, jossa energi-
ankulutusta voidaan kohdentaa edullisempiin 
käyttötunteihin ilman, että panosten (sähkön-
kulutus) ja tuotosten (ilmanvaihto) määrät 
muuttuisivat. Kyse on edullisempien panoshin-
tojen käytön reaaliaikaisesta optimoinnista tek-
nologian avulla dynaamisilla markkinoilla. 
Huomionarvoista on kuitenkin se, ettei reaali-
aikainen panosten käytön hintaoptimointi ole 
ollut aiemmin teknisesti mahdollista, joten 
muutos voidaan nähdä myös teknisen tehok-
kuusrintaman siirtymisenä uudelle tasolle. 

Esimerkkitapaukset edustavat innovaatioi-
den tyyppiä, jossa uutta teknologiaa soveltava 
hyödyke synnyttää tuottavuusparannuksen tuo-
tantopanosten substituution kautta heikentä-
mättä julkisen palvelun tuotosten laatua tai 
määrää. Entisen kaltaiset suoritteet kyetään 
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tuottamaan pienemmin panoksin. Tämä paran-
taa mahdollisuuksia vastata ikääntymisen myö-
tä kasvavaan palvelutarpeiden kysyntään käy-
tössä olevilla resursseilla. Erityisesti sosiaali- ja 
terveydenhuollossa esiintyvän työvoimapulan 
olosuhteissa tuottavuuden parantaminen ei 
välttämättä tarkoitakaan suoria rahallisia sääs-
töjä, vaan pikemminkin kustannusten nousun 
hillintää ja tilapäisjärjestelyihin (esim. vuokra-
työvoima, kiireessä tehdyt ulkoistukset) liittyvi-
en riskien välttämistä. 

Esitetty malli soveltuu sekä innovatiivisten 
uusinvestointien että korvausinvestointien tar-
kasteluun. Uusinvestoinnissa hankinnan koh-
teena on käyttäjälle uusi hyödyke, joka tyypilli-
sesti korvaa työpanosta tai kulutushyödykkei-
den käyttöä. Korvausinvestoinnissa innovaatio 
eli laadultaan aiempaa korkeampi investointi-
hyödyke korvaa aiemmin käytössä olleen, elin-
kaarensa loppuun tulleen investointihyödyk-
keen ja korvaa työpanosta tai vähentää siihen 
liittyvien välituotteiden käyttöä. Vertailukohtana 
on silloin tavanomainen alalla käytössä oleva 
teknologia. Sama klems-mallin mukainen pa-
nosten kategorisointi soveltuu molempien tyyp-
pien tarkasteluun. 

Esimerkit nostavat myös esiin havainnon, et-
tä kolmessa tapauksessa neljästä (puheentunnis-
tus, virtuaalivoimalaitos, lääkeautomaatti) uuden 
tieto- ja viestintäteknologian käyttöönotto oli to-
teutettu kiinteän pääoman investointien sijaan 
palvelusopimuksilla. Tämä havainto on merki-
tyksellinen esimerkiksi silloin, jos kansantalou-
den tilinpidon aineistoilla pyrittäisiin arvioimaan 
uuden teknologian hyödyntämisen vaikutuksia 
julkisen sektorin tuottavuuteen. Palveluna han-
kittu uusi tieto- ja viestintäteknologia ilmenee sil-
loin välituotekäyttönä, eikä pääomana ja sen ku-
lumisena. Tuotantopanosten funktionaalinen 
luokittelu mahdollistaa tältä osin eri hankinta-

malleilla toteutettujen hankintojen variaatioiden 
tunnistamisen. Julkisen sektorin tilaajaorgani-
saation näkökulmasta katsoen on usein rahoitus-
tekninen kysymys, päädytäänkö pitkäkestoiseen 
käyttöön tulevan fyysisen hyödykkeen hankinta 
toteuttamaan pääomainvestointina vai useampi-
vuotisena palvelusopimuksena. Palveluina tuo-
tettuja ratkaisuja käytetäänkin lisääntyvissä mää-
rin investointihyödykkeisiin liittyvissä hankin-
noissa: mm. rakennusten elinkaarimallit (Lah
denperä ym. 2005), ohjelmistojen ja tietojärjestel-
mien toimitusten palvelumallit (as a service) sekä 
koneiden ja laitteiden tulosperusteiset sopimuk-
set (Smith ym. 2014). 

Edellä esitetyt tapaukset edustavat hankinto-
ja, joilla on ollut verrattain selvästi tunnistettavia 
tuottavuusvaikutuksia. Ei kuitenkaan ole odotet-
tavissa, että tuottavuuden arviointi olisi kaikissa 
tapauksissa mutkatonta. Uuden teknologian vai-
kutus tuottavuuteen ei aina ole suoraviivainen, 
selvä ja helposti todennettavissa. Vaikutusme
kanismit saattavat olla kompleksisia, kontekstisi-
donnaisia ja ajallisen viiveen jälkeen generoitu-
via. Tieto- ja viestintäteknologialla on myös eri-
tyinen luonne mahdollistavana teknologiana, 
jonka vaikutukset riippuvat käyttäjien kyvystä 
hyödyntää tekniikan tarjoamia mahdollisuuksia. 
Käyttöönotto saattaa edellyttää huomattavia pa-
nostuksia käyttäjien koulutukseen ja työprosessi-
en muutoksiin, jotka hidastavat tuottavuusparan-
nusten realisoitumista. 

On hyvä huomata, että tuottavuutta paran-
tavat innovaatiot voivat olla myös muita kuin 
teknologisia innovaatioita. Organisaatioiden 
toimintatapauudistukset ja uudet palvelukon-
septit voivat olla merkittäviä tuottavuuden pa-
rantamisen lähteitä. Myös näihin voi liittyä in-
novatiivisten ratkaisujen hankintoja, esimerkik-
si uusia toimintatapoja tukevien tietojärjestelmi-
en hankintoja. Prosessimuutosten ja teknolo-
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gian käyttöönoton yhteisvaikutuksia on verrat-
tain haastavaa arvioida, joten tietoa niiden po-
tentiaalista tuottavuusparannusten aikaansaa-
miseen on niukasti saatavilla. 

Esitetty kehikko auttaa hahmottamaan, 
miksi palveluiden ulkoistaminen ei sellaisenaan 
vielä paranna tuottavuutta. Ulkoistaminen 
muuttaa tuotantopanosten käytön koostumusta, 
kun julkisen sektorin oma työpanos korvautuu 
ulkoisten palveluiden ostoilla. Julkishallinnon 
oman työpanoksen tuottavuus laskennallisesti 
silloin nousee. Kokonaistuottavuus kuitenkin 
muuttuu vain, mikäli ulkoistetun palvelun tuot-
taja kykenee tuottamaan saman tuotoksen pie-
nemmin kustannuksin (Kangasniemi 2012). 
Ulkoistaminen voi nostaa tuottavuutta, mikäli 
sopimustuottaja on pystynyt ottamaan käyttöön 
tuottavuutta nostavia toimintatapoja tai hank-
kimaan tuotantopanokset julkista sektoria edul-
lisemmin yksikkökustannuksin. Kilpailun li-
sääntymisen odotetaan yleisesti saavan aikaan 
näitä muutoksia. Joissain tapauksissa parannus-
ten on havaittu olleen kuitenkin näennäisiä ja 
johtaneen palveluiden laadun tai vaikuttavuu-
den heikentymiseen. Ulkoistamisen vaikutuksia 
tuottavuuteen tulee siksi tarkastella empiirises-
ti ja riittävän kokonaisvaltaisesti. 

Tässä artikkelissa innovatiivisten hankinto-
jen tuottavuusvaikutuksia on tarkasteltu aino-
astaan yksittäisten organisaatiokohtaisten esi-
merkkien valossa. Laajempi ja kattavampi tuot-
tavuusvaikutusten arviointi edellyttäisi inno-
vaatioiden elinkaaren ja diffuusion huomioin-
tia. Kansantalouden tasolla ilmenevät tuotta-
vuusparannukset edellyttävät uuden teknolo-
gian leviämistä useisiin julkishallinnon yksiköi-
hin niiden toteuttamien hankintojen kautta. 
Esitetyt tapausesimerkit edustavat ensimmäisiä 
uuden ratkaisun käyttöönottoja ja niillä voi ar-
vioida olevan huomattavaa potentiaalia laaja-

alaisempiin tuottavuusvaikutuksiin teknolo-
gian leviämisen kautta. Käytön laajentuessa 
myös teknologian yksikkökustannukset laskevat 
mittakaavaetujen ja oppimishyötyjen kautta, jol-
loin tuottavuushyötyjen voidaan odottaa syve-
nevän. Näiden vaikutusten suuruutta ja nopeut-
ta on tarpeen tutkia jatkossa empiirisesti eri-
tyyppisten hyödykkeiden ja hankintaorganisaa-
tioiden tapauksissa. 

Vaikka tuottavuus on tärkeä taloudellinen 
mittari, on tärkeää huomioida, ettei se ole ainut 
olennainen indikaattori arvioitaessa julkisorgani-
saatioiden onnistumista tehtävissään. Toinen tär-
keä mittari on palveluiden vaikuttavuus. Se ku-
vaa, onko toiminnalla saatu aikaan tavoiteltuja 
yhteiskunnallisia ja taloudellisia vaikutuksia. 
Siinä missä tuottavuus mittaa, kuinka tehokkaas-
ti resurssit kyetään hyödyntämään tuotoksiksi, 
vaikuttavuus kertoo, tekeekö julkinen sektori oi-
keita asioita suhteessa asetettuihin tavoitteisiin. 
Silloin on mahdollista vallita tilanne, jossa orga-
nisaation tuottavuus on korkea, mutta se tuottaa 
yhteiskunnallisen tavoitteen kannalta vääränlai-
sia palveluita, jolloin sen vaikuttavuus on heikko. 
Jotkut tutkijat ovat pyrkineet muodostamaan vai-
kuttavuuden huomioivaa tuottavuuden mittausta 
(Kangasharju ym. 2010). Erityisesti terveystalo-
ustieteessä puolestaan on vakiintunut käytäntö 
pyrkiä arvioimaan kustannusvaikuttavuutta 
(Laine ym. 2010). Tässä artikkelissa päähuomio 
on ollut tuottavuudessa painottaen kapeammin 
tuotosten ja panosten välistä suhdetta tuotannon-
tekijöiden substituutioon pohjautuvien perusme-
kanismien havainnollistamiseksi. 

On myös tärkeää huomata, että uuden tek-
nologian käyttöönottoon liittyy tyypillisesti op-
pimiskustannuksia, jotka rajoittavat tuottavuus-
parannusten potentiaalia lyhyellä aikavälillä. 
Uusi tuote tai palvelu ei välttämättä heti toimi 
kuten on tarkoitettu. Käyttäjäorganisaation toi-
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mintatapoja täytyy mukauttaa, eivätkä innova-
tiivisen hyödykkeen tuotantokustannukset vielä 
nauti tuotannon mittakaavaeduista (Edler ja 
Georghiou 2007). Tästä johtuen julkisen inno-
vaatiorahoituksen avulla on perusteltua jakaa 
ensimmäisten käyttöönottojen korkeampaa 
kustannusta ja riskiä, jotta myöhemmän vaiheen 
potentiaali saadaan täysimittaisesti hyödynnet-
tyä (Valovirta ym. 2022). Radikaalisti uudenlais-
ten tuotteiden ensimmäisten käyttöönottojen 
yhteydessä ei tuottavuushyötyjen täsmällinen 
laskenta välttämättä ole aina realistista. Tuot
teiden hintataso ei vielä ole vakiintunut, kun op-
pimisprosessi ja tuotannon skaalautuminen ovat 
vasta käynnistyneet. Erityisesti uuden teknolo-
gian käyttöönoton yhteydessä tärkeämpää olisi 
muodostaa kokonaiskuva erityyppisten vaiku-
tusten kirjosta (taloudelliset, sosiaaliset, ympä-
ristö), jotka tyypillisesti jäsentyvät vasta käyttö-
kokemusten myötä. 

Ratkaistavaksi nousee myös, tulisiko tuotta-
vuutta arvioida hankekohtaisesti vai tuote- ja 
teknologiakohtaisesti. Todennäköisesti tarvi-
taan molempia. Hankekohtainen arviointi on 
tarpeen erityisesti hankinnoissa, joihin sisältyy 
kohdekohtaista suunnittelua ja huomattavaa 
käyttäjätarpeisiin sekä paikallisiin olosuhteisiin 
liittyvää räätälöintiä kuten rakennusurakoissa, 
tietojärjestelmissä tai laitosinvestoinneissa 
(esim. voimalaitos tai vedenpuhdistamo). Niissä 
tuottavuushyötyjä tavoitellaan tyypillisesti eri-
laisten teknologioiden integraatiolla ja prosessi-
en optimoinnilla. Niihin sisältyy ainutkertaisia 
piirteitä, jotka vaikeuttavat vertailevan arvioin-
nin tekemistä. Tuote- ja teknologiakohtainen 
tuottavuusvaikutusten arviointi soveltuu erityi-
sesti hankintoihin, jotka kohdistuvat toistetta-
via ja vakioituja ominaisuuksia sisältäviin tava-
roihin ja palveluihin. Niiden vaikuttavuus syn-
tyy teknologian ja toimintatapojen diffuusion 

kautta uusien ratkaisujen levitessä uusille käyt-
täjille. Teknologian diffuusion myötä mahdol-
listuu myös mittakaavahyötyjen syntyminen op-
pimisen ja tuotannon skaalaetujen myötä. 

6.	 Johtopäätökset 

Innovatiivisilla hankinnoilla on tärkeä asema 
julkisten palveluiden tuottavuuden parantami-
sessa. Uusien toimintaa tehostavien tuotteiden 
ja palveluiden käyttöönotolla voidaan aikaan-
saada enemmän tuotoksia suhteessa käytettyi-
hin panoksiin. Erityisesti uuden tieto- ja viestin-
täteknologian käyttöönotolla on huomattava 
merkitys. Myös muiden uusien tai merkittävästi 
parannettujen hyödykkeiden hankinnat tuotan-
topanoksiksi voivat olla merkittäviä. Näihin lu-
keutuvat mm. energiatehokkaat rakennukset ja 
laitteet sekä uudet materiaalit ja palvelut. 
Keskeinen mekanismi on innovatiivisten, kor-
keampaa laatua edustavien hyödykkeiden han-
kinta tuotantopanoksiksi, jotka korvaavat toisen 
panoksen – tyypillisesti työvoiman, energian tai 
materiaalien – käyttöä. 

Parantunut tuottavuus on vain yksi mahdol-
linen hyöty innovaatiosta. Muita hyötyjä voivat 
olla palvelun laadun parannukset, suurempi vai-
kuttavuus tai pienemmät ympäristövaikutukset. 
Joissain tapauksissa vaikutukset kulkevat käsi 
kädessä kuten esimerkiksi energiatehokkaiden 
laitteiden hankinnat, jotka samalla sekä paran-
tavat tuottavuutta että pienentävät ympäristö-
vaikutuksia. Toisinaan eri vaikutukset saattavat 
olla ristikkäisiä, jolloin tuottavuusparannus 
saattaakin heikentää palvelun vaikuttavuutta. 
Puhtaan teknologian käyttöönoton esteenä on 
usein myös sen korkeampi hinta, joka voi nostaa 
kustannuksia ja siten heikentää taloudellista 
tuottavuutta ostavan organisaation talouden 
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kannalta tarkastellen. Vaikka negatiiviset ul-
koisvaikutukset huomioiva yhteiskunnallinen 
kokonaistarkastelu puoltaisikin ympäristömyö-
täisen teknologian käyttöönottoa, ei kokonais-
hyöty välttämättä heijastu hankintoja toteuttavi-
en julkisorganisaatioiden talouteen, vaan ne 
näyttäytyvät sen toiminnassa ulkoisvaikutuksi-
na. Pelkän tuottavuuden kapeakatseinen tavoit-
telu voikin vaarantaa muiden rinnakkaisten 
hyötyjen toteutumista ja johtaa yhteiskunnan 
kannalta epätoivottavaan osaoptimointiin. 
Tästä johtuen hankintojen vaikutuksia on tär-
keää arvioida monella rinnakkaisella kriteerillä 
ottaen myös vaikuttavuus ja kustannusvaikutta-
vuus kokonaisvaltaisesti huomioon. 

Tässä artikkelissa on pyritty havainnollista-
maan, miten uuden teknologian käyttöönotto voi 
parantaa tuottavuutta tuotantopanosten substi-
tuution kautta hyödyntäen tuotantopanosten 
funktionaalista jaottelua. Malli tarjoaa yhtenäi-
sen viitekehyksen hyvin erilaisten ja eri kokoisten 
hankintojen tuottavuusvaikutusten yhteismital-
liseen tarkasteluun. Se on myös yhteneväinen 
kansantalouden tilinpidon kanssa, joten periaat-
teessa analyysien laajentaminen esimerkiksi tek-
nologian diffuusiota koskeviin sekä tuotekohtai-
siin, alueellisiin tai toimialakohtaisiin tarkaste-
luihin voisi olla mahdollista toteuttaa. Nämä ovat 
kiinnostavia jatkotutkimuksen kohteita. 

Esitettyä tuottavuusvaikutusten analyysi-
mallia voi mahdollisesti hyödyntää myös julkis-
hallinnon johtamisen tukena. Sen avulla voi ar-
vioida tulevien hankintojen tuottavuusparan-
nusten potentiaalia suunnittelun apuna sekä jäl-
kiarvioinnin viitekehyksenä analysoitaessa in-
novatiivisten hankintojen toteutuneita vaiku-
tuksia. Taloudellisiin vaikutuksiin liittyvien 
johtamiskäytäntöjen ja analyysivälineiden kehi-
tykselle on huomattavaa tarvetta julkisten han-
kintojen kontekstissa. □ 
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