
Pesu, Jarkko 
HTM, projektitutkija, Itä-Suomen yliopisto 

INNOVAATION KÄSITE 
HANKINTALAINSÄÄDÄNNÖSSÄ JA 

VALTIONTUKISÄÄNNÖKSISSÄ 
 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 

 
 

 
 
 
 

Referee-artikkeli 
Julkaistu 18.4.2018 

www.edilex.fi/artikkelit/18627 
 
 

Artikkeli on julkaistu Edilexin julkaisusarjassa koskien Julkisten hankintojen yhdistyksen ja  
Itä-Suomen yliopiston julkisia hankintoja koskenutta seminaaria elokuussa 2017. 

 
 

http://www.edilex.fi/artikkelit/18627


1   EDILEX  Edita Publishing Oy 2018 

Sisällys 
1 Johdanto ........................................................................................................................ 1 

2 Innovaatio hankintalainsäädännössä ......................................................................... 3 

2.1 Taustaa .................................................................................................................... 3 

2.2 Hankintalainsäädännössä käytetyt innovaatiomääritelmät ..................................... 5 

2.3 Innovaation funktio hankintalaissa ja -direktiivissä ............................................... 6 

2.4 Innovatiivisuus hankintamenettelyiden käyttöedellytyksenä ................................. 6 

2.5 Hankintaan liittyvistä muista näkökulmista ......................................................... 10 

2.6 Tutkimus- ja kehitystoimintojen pakollisuudesta ................................................. 11 

3 Innovaation määritelmä valtiontukia koskevassa tiedonannossa ja 
ryhmäpoikkeusasetuksessa ........................................................................................ 13 

3.1 Tausta ................................................................................................................... 13 

3.2 Innovaation määritelmä valtiontukien näkökulmasta ........................................... 14 

3.3 Markkinarajapinnan ja innovaation välinen yhteys .............................................. 17 

4 Innovaatiomääritelmien välinen suhde ja johtopäätökset ...................................... 18 

5 Lähteet ......................................................................................................................... 20 

1 JOHDANTO 

Mikä on innovaatio? Innovaatiolle on miltei mahdotonta antaa mitään yleispätevää määri-
telmää. Euroopan unionin Eurooppa 2020 -strategiassa1 on nostettu tärkeäksi tavoitteeksi 
parantaa tutkimuksen ja innovoinnin edellytyksiä ja rahoituksen saantia. Tällä halutaan 
varmistaa innovatiivisten ideoiden muuttuminen palveluiksi ja tuotteiksi, jotka luovat kas-
vua ja työpaikkoja.2 Tästä johtuen innovaation käsite on alkanut esiintyä yhä useammassa 
säännöksessä sekä lainsäädännön tavoitteissa. Yleisesti ottaen julkinen sektori pyrkii paran-
tamaan ja edistämään innovointia sekä innovaatiotoimintaa ja sen reunaehtoja monin erilai-
sin keinoin. Innovaatiotoimintaan kohdistuvat toimenpiteet voidaan jakaa erilaisiin inno-
vaatioiden rahoitustoimiin ja innovaatioiden kysynnän vahvistamiseen. Innovaatioiden ra-
hoitustoimien sekä kysynnän vahvistamisen tarkoituksena on hyvien ideoiden saattaminen 
markkinoille. Rahoituksella pyritään poistamaan markkinoilla olevia puutteita, jotka tavalla 
tai toisella estävät hyvien ideoiden kehittymisen markkinoilta saatavissa oleviksi innovatii-
visiksi tuotteiksi tai palveluiksi. Innovaatioiden kysynnän vahvistamisella vauhditetaan 
innovaatioiden kehitystä ja parannetaan rahoituksen saantia.3 
Tämä kirjoitus käsittelee Euroopan unionin hankintadirektiivin 2014/24/EU ja tämän kan-
sallisesti voimaansaattavan lain julkisista hankinnoista ja käyttöoikeussopimuksista (han-

                                                 
1 KOM(2010) 2020 lopullinen. 
2 KOM(2010) 546 lopullinen, s. 6. 
3 KOM(2010) 546 lopullinen, s. 14–17 ja Siikavirta 2016, s. 40. 
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kintalaki, 1397/2016) sekä komission tutkimus- kehitys- ja innovaatiotoimintaa koskevan 
tiedonannon innovaatiokäsiteitä, selvittämällä vastuksen kysymykseen: Mitä innovaatio 
tarkoittaa hankintalainsäädännön mukaisena hankintakohteena ja mitä innovaatio tarkoittaa 
valtiontuen kohteena? Tutkimuksen tavoitteena on siis saada selville innovaation oikeudel-
linen sisältö. Tutkimus koskee vain näitä innovaatiomääritelmiä ja niiden tavoitteita. 
Käytännössä Eurooppa 2020 –strategian tavoitteiden saavuttaminen edellyttää julkisen ra-
hoituksen ohjaamista ja käyttämistä innovaatiotoimintaa tukevalla tavalla. Keskeisiä inst-
rumentteja julkisen rahoituksen ohjaamisessa ovat valtiontuet sekä julkisten hankintojen 
toteuttaminen innovaatiotoimintaa tukevasti.4 Tavoitteet ovat johtaneet keskeisten säänte-
lyinstrumenttien eli julkisten hankintojen direktiivien uudistamiseen sekä niiden puitteiden 
tarkistamiseen,5 joilla tutkimus- ja kehitystyöhön sekä innovaatiotoimintaan myönnettävät 
valtiontuet katsotaan Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (myöh. SEUT) 107 
artiklan 2 ja 3 kohtien nojalla sisämarkkinoille soveltuvaksi.6 Julkiset hankinnat ovat tässä 
keskustelussa kysyntäpuolen mekanismi, jolla voidaan reagoida kysyntäpuolen markki-
napuutteisiin tehokkaasti.7 Valtiontuilla on tarkoitus korjata tietojen ja taitojen hankintaa 
rajoittavia markkinapuutteita. 
Hankintalain innovaatiomääritelmän ja valtiontukisäännösten mukaisen innovaatiotukien 
määritelmän käsittelemiselle samassa tekstissä voidaan esittää seuraavat syyt: 1) markki-
napuutteita poistavien rahoitus- ja hankintainstrumenttien tulisi täydentää toisiaan ja 2) uusi 
innovaatiokumppanuushankintamenettely sekoittaa niin rahoitus- kuin hankintainstrumentit 
että tutkimus- ja kehitystyön sekä innovaatioiden ostamisen välisen rajan. Tältä osin tutki-
muksessa pyritään löytämään yhtymäkohtia valtiontukia ja julkisia hankintoja koskevan 
sääntelyn osalta ja pohtimaan, miten kummankin sääntelyn näkökulma on huomioitavissa 
toista säännöskokonaisuutta tulkittaessa. Valtiontukilainsäädännön osalta tutkitaan, milloin 
tuen katsotaan suuntautuvan innovaatiotoimintaan siten, että se soveltuu sisämarkkinoille 
tai jää valtiontukia koskevan sääntelyn ulkopuolelle. Innovaatioiden rahoittamisen kuulues-
sa osittain ryhmäpoikkeusasetuksen piiriin.8  
EU:n innovaatiotavoitteet ja sisämarkkinatavoite eivät ole täysin yksiselitteisen yhteensopi-
via. Vapaan liikkuvuuden kautta tavoitellaan toimivia sisämarkkinoita. Tähän liittyy valti-
ontukien periaatteellinen kielto ja toisaalta julkisten hankkijoiden velvollisuus kilpailuttaa 
hankintansa, joka estää suosimisen ja edistää sisämarkkinoiden toimintaa.9 Innovaatiota-
voitteet täytyy sovittaa yhteen sisämarkkinatavoitteiden kanssa. Valtiontukia koskevat 
poikkeukset perustuvat pitkälti markkinapuutteiden poistamiseen. Innovaatiotavoitteet ko-
rostavat valtiontukien kohdistamista innovointiin, hankinnoissa liikkuvien suurien rahamää-
rien käyttämistä innovointia edistävällä tavalla sekä julkisten ja yksityisten toimijoiden vä-

                                                 
4 KOM(2010) 2020 lopullinen, s. 13. 
5 Hankintadirektiivi 2004/18/EY on korvattu direktiivillä 2014/24/EU ja vastaavasti erityisalojen hankintadi-
rektiivi 2004/17/EY on korvattu direktiivillä 2014/25/EU. Käyttöoikeussopimuksille on myös säädetty oma 
direktiivinsä uudistuksen yhteydessä (2014/23/EU). Tässä tekstissä hankintadirektiivillä ja erityisalojen han-
kintadirektiivillä viitataan nimenomaisesti uusittuihin, voimassa oleviin direktiiveihin 2014/24/EU ja 
2014/25/EU. 
6 Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen konsolidoitu toisinto, EUVL, N:o C 83, 30.3.2010, s. 47. 
Puitteista, joiden perusteella tuki katsotaan sisämarkkinoille soveltuvaksi määrätään komission tiedonannossa: 
Puitteet tutkimus- ja kehitystyöhön sekä innovaatiotoimintaan myönnettävälle valtiontuelle EUVL, N:o C 
198, 27.6.2014, s. 1. (Myöh. Komissio 2014) 
7 Komissio 2014 s. 16; KOM(2010) 546 lopullinen, s. 16; KOM(2011) 15 lopullinen, s. 3. ja Chicot – Matt 
2015, s. 4. Ks. Chicot – Matt 2015, yleisesti siitä, millaisia puutteita innovatiivisilla julkisilla hankinnoilla 
voidaan pyrkiä korjaamaan. 
8 Komission asetus 651/2014, annettu 17.6.2014. EUVL N:o L 187, 26.6.2014, s. 1. Ks. 1 artikla. 
9 Ks. Hankintadirektiivin 2014/24/EU perustelukappaleet 1 ja 2. 
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listä yhteistyötä. Tämä ei kuitenkaan saa vääristää kilpailua sisämarkkinoilla ja tavoitteisiin 
pitäisi päästä rajoittamatta vapaata liikkuvuutta.10  
Hankintalainsäädännön uudistus on tuonut entistä selkeämmin esiin valtiontuen ja hankin-
nan väliseen rajanvetoon liittyvät epäselvyydet. Valtiontuen ja julkisen hankinnan rajanveto 
hämärtyy sitä mukaan, mitä aiemmassa vaiheessa innovaation elinkaarta hankintayksikön ja 
talouden toimijan yhteistyö (hankinta) alkaa. Innovaation elinkaaren alkupäässä tapahtuvan 
yhteistyön osalta rajanveto valtiontuen ja hankinnan välillä on häilyvä, sillä tosiasiallisesti 
tutkimus- ja kehitystyötä tehdään ainakin osittain tällöin julkisin varoin.11 Erityisen selkeäs-
ti ongelma realisoituu innovaatiokumppanuuden yhteydessä, joka on luotu helpottamaan 
innovatiivisten hankintojen tekemistä. Innovaatiokumppanuus sekoittaa niin rahoitus- kuin 
hankintainstrumentit että tutkimus- ja kehitystyön sekä innovaatioiden ostamisen välisen 
rajan. Ongelmaa ei helpota se, että innovaatiokumppanuutta koskevat säännökset ovat jää-
neet hyvin tulkinnanvaraiseksi. Tämä voi esimerkiksi johtaa siihen, että hankintayksikkö on 
käsittänyt innovaation tarkoituksen hankintalaissa väärin ja perustanut innovaatiokumppa-
nuuden, vaikka innovaatiokumppanuuden käyttöedellytykset eivät täyty. Lain vastainen 
hankinta tulisi keskeyttää ja mahdollisesti jo maksetut tutkimus- ja kehitystyöhön käytettä-
vät panokset on määrättävä maksettaviksi takaisin. Todellista hankintaahan ei välttämättä 
ole tällöin vielä tapahtunut ja toisaalta on muistettava, että laillisellakin valtiontuella on 
pitkäkestoisia markkinavaikutuksia.12 Tältä osin tutkimuksessa pyritään löytämään yhty-
mäkohtia valtiontukia ja julkisia hankintoja koskevasta sääntelystä, siinä millaiseksi kum-
mankin sääntelyn kuva innovaatiosta muodostuu. 
Tässä tekstissä ei eritellä lainsäätäjän valitsemia syitä toimenpiteilleen suhteessa akateemi-
seen politiikkakeskusteluun. Tekstissä ei myöskään pyritä systematisoimaan näitä toimen-
piteitä suhteessa akateemiseen politiikkakeskusteluun, koska lainsäätäjän toimenpiteet poh-
jautuvat yleensä useisiin lähestymistapoihin, riippumatta niiden suhteesta akateemiseen 
keskusteluun suositeltavasta politiikasta markkinahäiriöiden poistamiseksi.13 

2 INNOVAATIO HANKINTALAINSÄÄDÄNNÖSSÄ 

2.1 Taustaa 

Innovaation määritelmä ja hankintalainsäädännössä esiintyvät innovaatiokäsitteet on lisätty 
hankintadirektiivin uudistamisen yhteydessä.14 Direktiiviuudistuksen keskeiset tavoitteet 
ovat julkisten varojen käytön tehostaminen ja edellytysten luominen julkisten hankintojen 

                                                 
10 Esimerkiksi hankintadirektiivin 49. perustelukappaleessa todetaan, ettei innovaatiokumppanuutta saa niin, 
että kilpailu estyy, rajoittuu tai vääristyy.  
11 Innovaatiokumppanuutta koskevassa hankintalain 39.6 §:ssä edellytetään, että tehty investointi on järkeväs-
sä suhteessa hankittavien tavaroiden, palveluiden tai urakoiden arvoon nähden. Tämä teoriassa rajoittaa inno-
vaatiokumppanuuden aloitusvaihetta.  
12 Ks. Coppens – Hilken – Buts 2015. Tutkimuksessa osoitetaan, että valtiontuilla on merkittävä vaikutus 
yritysten markkinaosuuteen pidemmällä aikavälillä ja etteivät vaikutukset välttämättä näy vielä ollenkaan 
tukea seuraavana vuonna. 
13 Chicot – Matt 2015, s. 3–4. 
14 Aiemmassa hankintadirektiivissä 2004/18/EY ja tämän pohjalta annetussa hankintalaissa 348/2007, ei 
esiinny sanaa innovaatio missään muodossa. Hankintalakia koskevassa hallituksen esityksessä HE 50/2006 
vp, sen sijaan on viitattu innovatiivisuuteen ja innovaatioiden huomioimisen mahdollisuuksiin teknisten eri-
telmien määrittämisen, vaihtoehtoisten tarjousten ja kilpailullisen neuvottelumenettelyn yhteydessä. Ks. HE 
50/2006 vp, s. 31, 53, 79, 88 ja 92 (erityisalojen hankintalain valmistelun osalta s. 155 ja 158). 
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käytölle yhteiskunnallisten tavoitteiden saavuttamiseksi. Julkisten varojen käytön tehosta-
misella pyritään muuttamaan sääntelyä siten, että hankintayksiköt voisivat entistä useam-
min ja helpommin saavuttaa kustannushyötysuhteeltaan parhaita mahdollisia tuloksia. Han-
kintojen ja yhteiskunnallisten tavoitteiden osalta on kyse hankintojen strategisesta käyttä-
misestä siten, että hankintoja pystytään hyödyntämään paremmin muiden pääsääntöisesti 
poliittisten tavoitteiden tukemisessa.15 
Innovaatioiden ja innovatiivisuuden edistäminen ei ole julkisten hankintojen kontekstissa 
uusi tavoite, vaikka se esiintyykin nykyisessä hankintalainsäädännössä tässä laajuudessaan 
ensimmäistä kertaa.16 Innovaationäkökohtien korostaminen hankintadirektiivissä näyttäisi 
toimenpiteenä samanlaiselta toimelta kuin aiemman hankintadirektiivin kanssa tehtiin ym-
päristönäkökohtien huomioimisen osalta. Hankintojen sääntelyyn on nostettu mukaan asioi-
ta, jotka vallitsevan oikeustilan mukaan ovat olleet mahdollisia jo pidemmän aikaa. Tällai-
sella hankintalain kehittämisellä halutaan tuoda entistä enemmän esille ja edistää näiden 
lähtökohtaisesti poliittisten tavoitteiden saavuttamista.17 Ajatus julkisten hankintojen hyö-
dyntämisestä muita poliittisia tavoitteita edistävällä tavalla perustuu keskeisesti julkisten 
hankkijoiden muodostamaan suureen markkinaan. Innovatiivisuuden kohdalla hankintoja 
oikein hyödyntämällä voidaan stimuloida yksityisen puolen panostuksia tutkimus-, kehitys-
, ja innovaatiotoimintaan ja erityisesti siten, että nämä ratkovat yhteiskunnan kannalta kes-
keisiä haasteita.18 Uudistetun lainsäädännön tarkoituksena ei ole edistää pelkästään inno-
vaatioiden hankintaa, vaan myös innovaatiomyönteisiä ja innovaatioihin sysääviä hankinto-
ja, jotka myös tukevat innovaatioiden kaupallistumista.19 
Jo vuonna 2006 laaditussa laajapohjaisessa innovaatiostrategiassa20 julkisten hankintojen 
osalta korostetiin mahdollisuutta hyödyntää hankintoja innovaatioiden edistämisessä. Itse 
lainsäädännön katsottiin mahdollistavan hyvin innovaatioiden huomioiminen hankinnois-
sa.21 Julkisen sektorin potentiaali innovaatioiden edistämisessä jäi kuitenkin näillä keinoilla 
hyödyntämättä. EU:n tasolla tämä on nähty yhdeksi suurimmista syistä siihen, että EU on 
kilpailullisesti heikossa asemassa verrattuna Yhdysvaltoihin ja Japaniin, joissa kummassa-
kin julkisen sektorin katsotaan hyödyntävän innovaatiopotentiaalia Eurooppaa paremmin.22 
Tämä on osaltaan johtanut innovaatioiden merkityksen painottamiseen myös hankintadirek-
tiivissä, ja toisaalta korostamaan hankintayksiköiden mahdollisuuksia tehdä innovatiivisia 
hankintoja.23 

                                                 
15 KOM(2011) 896 lopullinen, s. 2 ja SEC(2011) 1585 final, s. 40 sekä HE 108/2016 vp, s. 12 ja 18. 
16 Apostol P.P.L.R. 2012, 6, s. 213–215 ja Quinot 2015, s. 139. 
17 Vertaa hankintadirektiivin 2004/18/EY 1. ja 5. perustelukappaletta hankintadirektiivin 2014/24/EU 2. ja 47. 
perustelukappaleisiin. Ks. myös Arrowsmith 2014, s. 1048–1050. Arrowsmith on kritisoinut, ettei innovaa-
tiokumppanuus tuo mitään uutta, vaan kyse on jo olemassa olevien mahdollisuuksien esiintuomisesta säänte-
lyssä. Ks. lisäksi HE 108/2016 vp, s. 38, jossa ympäristönäkökohtien osalta tuodaan selkeästi esiin, että ta-
voitteena on tehostaa ympäristönsuojelua selostamalla hankintayksiköiden mahdollisuuksia ja lain asettamia 
puitteita aiempaa laajemmin, selkeämmin ja täsmällisemmin. 
18 KOM(2005) 488 lopullinen, s. 8, KOM(2010) 546 lopullinen, s. 18 ja HE 108/2016 vp, s. 5, 12 ja 18. 
19 HE 108/2016, s. 70–71, Quinot 2015, s. 139 ja Halonen 2016, s. 32. 
20 KOM(2006) 502, lopullinen. 
21 KOM(2006) 502, lopullinen, s. 11–15 ja Apostol P.P.L.R. 2012, 6, s. 213–215. 
22 HE 108/2016 vp, s. 19, Apostol P.P.L.R. 2012, 4, NA 179–186 ja Edler ym. 2015, s. 35. 
23 Hankintadirektiivin perustelukappaleet 47–49. 
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2.2 Hankintalainsäädännössä käytetyt innovaatiomääritelmät 

Hankintadirektiivin 2. artiklan 1. kohdan 22 alakohdassa24 innovaatio on määritelty seuraa-
vasti:  
”innovaatiolla” tarkoitetaan sellaisen uuden tai merkittävästi parannetun tuotteen, palvelun 
tai menetelmän, mukaan lukien muiden muassa tuotanto- tai rakennusprosessit, uuden 
markkinointimenetelmän tai uuden organisatorisen menetelmän toteuttamista liiketoiminta-
tavoissa, työpaikkaorganisaatiossa tai ulkoisissa suhteissa, jonka tarkoituksena on esimer-
kiksi auttaa ratkaisemaan yhteiskunnallisia haasteita tai tukea älykkään, kestävän ja osallis-
tavan kasvun Eurooppa 2020 -strategiaa;” 
Kansallisessa hankintalaissa määritelmä on muutoin identtinen hankintadirektiivin määri-
telmän kanssa, mutta siitä on jätetty kohta, ”mukaan lukien muiden muassa tuotanto- tai 
rakennusprosessit,” sekä jälkimmäinen innovaation tarkoitusta koskeva esimerkinomainen 
listaus pois.25 Kansallisessa hankintalaissa on myös ilmeinen kirjoitusvirhe, koska määri-
telmän alkuun on jätetty sana ”sellaisen” ilman, että se viittaa mihinkään.  
Innovaatiolla tarkoitetaan hankintalainsäädännön puitteissa uuden tai merkittävästi paran-
netun tuotteen, palvelun tai menetelmän toteuttamista. Tämän määritelmän lisäksi kohdassa 
on kaksi esimerkinomaista listaa. Ensimmäisessä on lueteltu mahdollisia innovaatioiden 
kohteita hankinnassa ja toisessa luettelossa on todettu, että innovaatiolla voitaisiin auttaa 
ratkaisemaan yhteiskunnallisia haasteita tai tukea Eurooppa 2020 –strategiaa. Listaukset 
eivät ole sanamuotonsa perusteella tyhjentäviä, eivätkä ne ole juridisesti relevantteja. Var-
sinkin jälkimmäinen listaus on lähinnä osoitus tavoitteiden poliittisesta taustasta. 
Hankintalainsäädännön innovaatiomääritelmä sisältää kaksi keskeistä elementtiä, jotka te-
kevät hankinnan kohteesta innovatiivisen. Hankinnan kohteen tai kohteen aikaansaavan 
prosessin on oltava joko uusi tai merkittävästi parannettu. Tämä tarkoittaa, että innovatiivi-
sena pidetään niin tuote- tai palveluinnovaatioita kuin prosessi-innovaatioita ja toisaalta 
innovaatio voi olla radikaali, eli täysin uusi, tai se voi olla kehityksellinen, eli perustua jon-
kin jo olemassa olevan tuotteen, palvelun tai prosessin kehittämiseen. Lainsäädännössä 
käytetty innovaation määritelmä vastaa Schumpeterin innovaation määritelmää, joka on 
hyvin yleisesti käytetty.26 Määritelmä on myös sama, jota innovaatiosta käytetään OECD:n 
nk. Oslon manuaalissa.27 Riippumatta siitä, miten hyvänä tai huonona määritelmää voidaan 
pitää, on huomattava, että sillä on vahva lainsäädännön tulkintaa ohjaava vaikutus.28 
Schumpeter on määritellyt innovaation: ”Uuden tai olennaisesti parannetun tuotteen (tavara 
tai palvelu), prosessin, markkinointimenetelmän tai organisatorinen menetelmän toteutta-
miseksi liiketoimintakäytännöissä, työorganisaatiossa tai ulkoisissa suhteissa.”29  

                                                 
24 Vastaavasti hankintalain 4.1,20 §. 
25 Hankintalain 4.1,20 §: Innovaatiolla sellaisen uuden tai merkittävästi parannetun tuotteen, palvelun tai 
menetelmän, uuden markkinointimenetelmän tai uuden organisatorisen menetelmän toteuttamista liiketoimin-
tatavoissa, työpaikkaorganisaatiossa tai ulkoisissa suhteissa. 
26 Lember – Kalvet – Kattel 2011, s. 1392 (alaviite 1). 
27 OECD/Eurostat 2005, s. 46. Tämä nk. Oslon manuaali on korvattu nykyisin vuoden 2015 nk. ”Frascati 
manuaalilla” Ks. OECD, Frascati Manual 2015: Guidelines for Collecting and Reporting Data on Research 
and Experimental Development, OECD Publishing, Paris 2015. 
28 Määritelmää olisi helppo kritisoida esimerkiksi sen vanhanaikaisuudesta ja epäselvyydestä Ks. esim. And-
recka P.P.L.R. 2015, 2, s. 49 ja Meissner – Kotsemir 2016, innovaatiokonseptien kehityksestä.  
29 Schumpeter 1934, s. 65–66, ja ks. esim. Rolfstam 2012, s. 3. Lember – Kalvet – Kattel 2011, s. 1392 (alavii-
te 1). Kyseessä kirjoittajan oma suomennos, Schumpeterin innovation määritelmä (Lember – Kalvet – Kattel): 
“An innovation is the implementation of a new or significantly improved product (good or service), or pro-
cess, a new marketing method, or a new organisational method in business practices, workplace organisation 
or external relations.” 
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2.3 Innovaation funktio hankintalaissa ja -direktiivissä 

Hankintalainsäädännössä käsitteenä määritellyn ”innovaation” funktio on selventävä. Sillä 
avataan muita hankintalainsäädännön säännöksiä, jotka sisältävät sanan ”innovaatio” jos-
sain muodossa.30 Hankintalainsäädäntö on menettelytapasääntelyä,31 jolloin hankinnan 
määrittyminen innovatiiviseksi tarkoittaa pääsääntöisesti sitä, että sillä on hankintamenette-
lyllisiä seurauksia. Käsitys vahvistuu, kun huomioidaan, että innovaatio sanaa käytettään 
innovaatiokumppanuuden ja neuvottelumenettelyiden käyttöedellytysten yhteydessä.32  
Muutoin kuin hankintadirektiivin hankintamenettelyiden käyttöedellytyksiin liittyvien 26 ja 
31 artiklojen osalta innovointiin ja innovatiivisuuteen viitataan ainoastaan 67, 70 ja 76 ar-
tikloissa, jotka koskevat hankintasopimuksen tekoperusteita, hankintasopimuksen erityiseh-
toja ja mahdollisuutta huomioida innovatiivisuus sosiaali- ja terveyspalveluiden hankin-
noissa. Muilta osin sanan ”innovaatio” sisältävät direktiivin kohdat viittaavat innovaa-
tiokumppanuuden nimeen.  
Kansallisessa hankintalaissa innovaatio esiintyy sanana 34 kertaa, näistä 19 on viittauksia 
innovaatiokumppanuuteen. Näistä 19 innovaatiokumppanuutta koskevasta maininnasta 
suurin osa sisältyy hankintalain 38 ja 39 §:n innovaatiokumppanuutta koskevaan säänte-
lyyn. Innovatiivisuuden edistämiseen on viitattu hankintalain tavoitteita käsittelevässä 2 
§:ssä. Tämän lisäksi hankintalaista löytyy innovaation määritelmä ja hankintadirektiiviä 
vastaavat viittaukset innovatiivisuuteen hankintasopimuksen kokonaistaloudellisuutta mää-
riteltäessä, hankintasopimuksen erityisehtoja koskien sekä mahdollisuutta huomioida inno-
vatiivisuus sosiaali- ja terveyspalveluiden hankinnoissa. Koska hankintalailla on saatettu 
voimaan myös käyttöoikeussopimuksia koskeva direktiivi, sisältää hankintalaki myös käyt-
töoikeussopimuksia koskevan mahdollisuuden muuttaa kokonaistaloudellisesti edullisim-
man tarjouksen vertailuperusteiden tärkeysjärjestystä, jos tarjouskilpailussa on esitetty 
poikkeuksellisen tasokas innovatiivinen ratkaisu, jota ei ole voitu ennakoida. 

2.4 Innovatiivisuus hankintamenettelyiden käyttöedellytyksenä 

Innovatiivisuus esiintyy sekä innovaatiokumppanuuden, neuvottelumenettelyn33 että kilpai-
lullisen neuvottelumenettelyn käyttöedellytyksissä. Kummankin neuvottelumenettelyn 
käyttöedellytykset ovat yhtenäiset ja niistä säädetään hankintalain 34.2 §:ssä. Innovaa-
tiokumppanuuden ja neuvottelumenettelyiden käyttöedellytykset eroavat toisistaan merkit-
tävästi. Neuvottelumenettelyiden käyttö on mahdollista, kun hankintoihin ”kuuluu suunnit-
telua tai innovatiivisia ratkaisuja.” Innovaatiokumppanuuden käyttö on mahdollista ainoas-
taan silloin, kun hankinnan tarvetta ei voida täyttää hankkimalla markkinoilla jo olevia ta-
varoita, palveluita tai urakoita, tai näiden yhdistelmiä.34 

                                                 
30 HE 108/2016 vp, s. 82, hallituksen esityksessä innovaation määritelmää on perusteltu ainoastaan viitaten 
innovaatiokumppanuuteen.  
31 HE 108/2016 vp, s. 70. 
32 Hankintadirektiivin artiklat 26 ja 31 sekä vastaavasti hankintalain 34.2 ja 36–39 §. Vrt. Cerqueira Gomes 
P.P.L.R. 2014, 4, s. 213–214. 
33 Direktiivissä neuvottelumenettelystä käytetään nimeä tarjousperusteinen neuvottelumenettely. 
34 Mikäli hankinta on mahdollista toteuttaa hankkimalla tuotteiden, palveluiden ja urakoiden yhdistelmiä, ei 
innovaatiokumppanuutta voida käyttää. Ks. Hankintadirektiivin 49. perustelukappale: ”Jos innovatiivista 
tuotetta palvelua tai urakkaa ei voida kehittää eikä siihen tarvittavia tavaroita, palveluita tai rakennusurakoita 
ostaa markkinoilta jo saatavilla olevia ratkaisuja käyttämällä…” Näin ollen esim. ICT-hankinnoissa ei tieto-
järjestelmän hankinta ja hankintayksikölle räätälöinti täytä suoraan innovaatiokumppanuuden käytön tunnus-
merkkejä, koska tällaisessa hankinnassa niin perushyödyke (tietojärjestelmä) kuin räätälöintipalvelukin ovat 
saatavilla markkinoilta. 
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Innovaatiokumppanuuden ja neuvottelumenettelyiden käyttöedellytykset sisältävät kaksi eri 
näkökulmaa, joista hankinnan kohteen innovatiivisuus lain mukaan määrittyy. Nämä ovat 
markkinoiden näkökulma ja hankintayksikön näkökulma. Markkinanäkökulma on ilmeinen 
innovaatiokumppanuutta koskevissa säännöksissä, jotka edellyttävät markkinoiden kannalta 
innovatiivista hankinnantarvetta. Tällöin hankinnan tarpeen täyttäminen edellyttää inno-
voimista, eikä markkinatoimijoilla ole tarjota hankinnan tarpeen täyttämiseksi valmiita rat-
kaisuja. Sen sijaan neuvottelumenettelyiden kohdalla innovatiivisuutta on tarkasteltava 
hankintayksikön näkökulmasta, vaikkei tämä säännösten sanamuodoista ilmene täysin sel-
västi. Tämä perustuu siihen, että neuvottelumenettelyiden käytölle on muutoin asetettu 
hankinnan kohdetta, sen ominaispiirteitä ja hankintasopimuksen määrittelyä koskevia edel-
lytyksiä. Näiden edellytysten täyttyminen on sidoksissa joko hankintayksikön mahdolli-
suuksiin määritellä hankinnan kohde tai hankintasopimukseen liittyvät ehdot.35 Neuvotte-
lumenettelyiden käytön edellyttämän innovatiivisuuden ei tällöin voida katsoa olevan si-
doksissa markkinoiden näkökulmaan. Mikäli näin olisi, vaikeuttaisi näkökulma ainoastaan 
neuvottelumenettelyiden käyttöedellytysten täyttymisen todistamista. Mitään käytännön 
vaikutusta hankintayksikön käytössä oleviin hankintamenettelyihin tällä ei kuitenkaan olisi. 
Neuvottelumenettely ja kilpailullinen neuvottelumenettely ovat käytettävissä joka tapauk-
sessa, kun olemassa olevia ratkaisuja täytyy mukauttaa, ratkaisuihin kuuluu suunnittelua, 
hankintasopimusta ei voida hankinnan luonteen, monitahoisuuden tai oikeudellisen ja ra-
hoitukselliseen muodon tai riskien vuoksi toteuttaa ilman edeltäviä neuvotteluja tai silloin 
kun hankintayksikkö ei voi tehdä riittävän tarkkoja teknisiä eritelmiä.36 
Hankinnan kohteen tai toteutustavan ollessa hankintayksikölle uudenlainen, verraten siihen 
miten se on aiemmin toiminut, on hankintayksiköllä mahdollisuus käyttää neuvottelumenet-
telyä ja kilpailullista neuvottelumenettelyä. Sen sijaan innovaatiokumppanuuden käyttö on 
sidoksissa innovaation markkinanäkökulmaan, eikä se ole käytettävissä pelkästään siksi, 
että hankintayksikkö kokee hankinnan kohteen innovatiiviseksi.37 Tämä on myös perustel-
tua, sillä markkinoille innovatiivinen, eli uusi tai merkittävästi parannettu tuote, palvelu tai 
urakka on innovatiivinen myös hankintayksikölle. Sen sijaan hankintayksikölle innovatiivi-
nen tuote, palvelu tai urakka ei välttämättä ole innovatiivinen markkinatoimijoille.  
Hankintalainsäädännössä määritelty innovaation käsite ei sanamuotonsa puolesta katso in-
novatiiviseksi mitä tahansa parannuksia jo olemassa oleviin tuotteisiin tai prosesseihin. 
Kyseeseen tulevat vain uudet, tai merkittävästi parannetut tuotteet, palvelut tai urakat. 
Määritelmä ei sulje kokonaan pois sopeutettavia innovaatioita, mutta pelkkä olemassa ole-
vien hyödykkeiden parantelu ei riitä.38 Siihen, mikä katsotaan uudeksi tai merkittävästi pa-
rannetuksi voidaan ottaa kantaa lähinnä hankinnan kontekstissa. Mahdotonta ei ole, että 
hankintayksikön tarpeita varten olemassa olevaa hyödykettä tai tämän tuottavaa prosessia 
tulisi uudistaa merkittävästi.39 Hankinnan tarpeen täyttämiseksi markkinoilla jo oleviin 
tuotteisiin, palveluihin tai urakoihin täytyy tehdä olennaisia muutoksia.40 Hieman vastaa-
vanlainen rajaus löytyy tutkimus- kehitys- ja innovaatiotoimintaa koskevia valtiontukia 
käsittelevästä komission tiedonannosta. Kaikkein lähimpänä markkinoiden rajaa oleva tuki-

                                                 
35 Ks. MAO 357/2011, antopäivä 9.8.2011, josta ilmenee, että neuvottelumenettelyn käyttömahdollisuuksien 
täyttymistä arvioidaan hankintayksikön näkökulmasta. Hankintadirektiivin 26.4 artiklan kohdan a) alakohdat 
i, ii ja iv liittyvät hankintayksikön kykyyn määritellä hankinnan kohdetta tarkasti ja kohta iii hankinnan koh-
detta koskevan sopimuksen määrittelyn vaikeuteen. 
36 Hankintadirektiivin 26.4 artikla. Ks. myös hankintadirektiivin 43. perustelukappale, jossa nimenomaisesti 
todetaan, ettei neuvotteluja sisältäviä menettelyitä pitäisi käyttää silloin, kun kyseessä ovat käyttövalmiit 
tavarat tai palvelut. Ks. myös HE 108/2016 vp, s. 123–124. 
37 Hankintadirektiivin 49. perustelukappale. 
38 Ks. Arrowsmith 2014, s. 880. 
39 Arrowsmith 2014, s. 1051. 
40 HE 108/2016 vp, s. 130–131. 
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luokka, kokeellinen kehittäminen, ei mahdollista olemassa oleviin tuotteisiin, tuotantolin-
joihin, valmistusmenetelmiin, palveluihin tai muihin meneillään oleviin toimintoihin rutii-
ninomaisesti tai säännöllisin väliajoin tehtävien muutosten tukemista, vaikka muutokset 
merkitsisivät parannuksia.41 Myöskään innovatiivisten hankintojen tarkoitus ei voi olla vas-
tata julkisin varoin niistä kuluista, jotka kuuluvat talouden toimijan normaaliin toimintaan. 
Käytännössä tämä voisi johtaa kestämättömien markkinarakenteiden ylläpitämiseen. 
Hankintalainsäädännön perusteella vaikuttaa myös siltä, ettei innovaatiokumppanuutta voi 
soveltaa tuotteisiin liittyviin prosessi-innovaatioihin, mikäli prosessi-innovaatio ei uudista 
lopputuotetta vähintään merkittävästi. Innovaatiokumppanuutta koskevan hankintalain 38.1 
§:n sekä kumppanuuden kulkua koskevan 39.1 §:n perusteella tämä ei ole mahdollista. En-
sinnäkään säännösten sanamuodossa ei mainita mitenkään prosessi-innovaatiota ja toisaalta 
innovaatiokumppanuuden tavoitteeksi on määritelty innovatiivisen tavaran, palvelun tai 
rakennusurakan kehittäminen. Tuotteen aikaansaavan prosessin uusiminen voi sinällään 
vaikuttaa tuotteen elinkaarikustannukseen tai ympäristöystävällisyyteen, jotka voidaan 
huomioida arvioitaessa kokonaistaloudellista edullisuutta. Itse lopputuotteen kuitenkin py-
syessä samana eivät innovaatiokumppanuuden käyttöedellytykset täyty. Toisin on palvelui-
den ja rakennusurakoiden kohdalla. Palvelun ollessa prosessi tarkoittaa uusi palvelu jo käy-
tännössä uutta prosessia. Rakennusurakan kohdalla on huomioitava, että innovaatiokump-
panuus edellyttää innovatiivista rakennusurakkaa, ei rakennusurakan lopputuotetta, eli ra-
kennusta. 
Vaikka näkökulmallisesti innovatiivisuus on sidottu neuvottelumenettelyiden käyttöedelly-
tyksiä arvioitaessa hankintayksikön näkökulmaan, ei tämä tarkoita, että mikä tahansa han-
kinta olisi innovatiivinen. Käyttöedellytysten täyttymistä arvioidaan objektiivisesti. Tämä 
tarkoittaa sitä, että viimekädessä hankintayksikön on kyettävä osoittamaan objektiivisin 
perustein ulospäin, että hankinta on sille innovatiivinen.42 Käytännössä hankintayksikön 
tulee siis osoittaa, että järkevät perusteet neuvotteluiden käymiselle ovat olemassa. Hankin-
talainsäädännön uudistus on joustavoittanut neuvottelut mahdollistavien hankintamenette-
lyiden käyttöedellytyksiä suhteessa edelliseen hankintalakiin ja -direktiiviin.43 Tämä on 
tehty pääsääntöisesti poistamalla neuvottelumenettelyn yhteydestä vaatimukset poikkeuk-
sellisesta luonteesta tai hankintaan liittyvistä riskeistä, jotka eivät mahdollista kokonaishin-
noittelua ja palveluhankintojen kohdalla poistamalla edellytyksen siitä, ettei hankintaa voi-
da tehdä avoimella tai rajoitetulla menettelyllä. Kilpailullisen neuvottelumenettelyn yhtey-
destä käyttöedellytyksenä ei enää ole se, että hankinta on ”erityisen monimutkainen”. Jous-
tavoittamisella ei kuitenkaan ole muutettu sitä, että käyttöedellytysten täyttymisen arviointi 
tehdään objektiivisesti, viimekädessä tuomioistuimessa.44 
Hankintayksiköllä on suhteellisen vapaat kädet määritellä hankintalain puitteissa hankinnan 
tarpeensa.45 Hankintamenettelyiden käyttöedellytysten arviointi ei kuitenkaan ole hankin-
tayksikön vapaassa harkinnassa. Neuvottelumenettelyiden käyttöedellytysten täyttymisen 
                                                 
41 Komissio 2014, s. 5. 
42 Tällaiset objektiiviset arviot, joita katsotaan hankintayksikön näkökulmasta, eivät ole hankintadirektiivissä 
ja oikeuskäytännössä harvinaisia. Ks. Sanchez-Graells 2016, tutkimuksessa Sanchez-Graells osoittaa, että 
EU-oikeudessa varsinkin julkisten hankintojen ja valtiontukien osalta esiintyy varsin paljon subjektiivisista 
näkökulmista tehtäviä arviointeja, mutta näitä arvioidaan objektiivisesti. Vastaava lähestymistapa on käytössä 
myös kansallisessa oikeudessa. Ks. HE 50/2006 vp, s. 79, jossa on todettu kilpailullisen neuvottelumenettelyn 
osalta, että hankinnan ennalta määrittelyn vaikeuden tulee olla objektiivisesti arvioiden vaikeaa. Täysin vas-
taava arviointia esiintyy myös kansallisessa hankintalaissa ja oikeuskäytännössä ks. MAO 357/2011, antopäi-
vä 9.8.2011, jossa käsiteltiin neuvottelumenettelyn käytön sallittavuutta.  
43 Hankintadirektiivin 42. perustelukappale. 
44 Hankintadirektiivin 2004/18/EY artiklat 29 ja 30 verrattuna hankintadirektiivin 2014/24/EU artiklaan 26. 
Ks. myös Davey P.P.L.R. 2014, 3, s. 103–111. 
45 HE 108/2016 vp, s. 131. 



9   EDILEX  Edita Publishing Oy 2018 

arviointi on hyvin pitkälti sidoksissa hankintayksikön näkökulmaan neuvotteluiden tarpeel-
lisuudesta. Innovaatiokumppanuuden osalta objektiivinen arvio käyttöedellytysten täytty-
misestä rinnastuu suorahankinnan käyttöedellytysten täyttymiseen. Esimerkiksi suorahan-
kinnan tekeminen hankintalain 40.2,2 §:n perusteella edellyttää, ettei hankintaa voi tehdä 
kuin yhdeltä toimittajalta teknisestä tai yksinoikeuden suojaamiseen liittyvästä syystä. Tä-
män lisäksi vaatimuksena on, ettei järkeviä vaihtoehtoisia tai korvaavia ratkaisuja ole, eikä 
kilpailun puuttuminen johdu hankinnan ehtojen keinotekoisesta kaventamisesta. Suorahan-
kinnan käyttöedellytysten täyttymisessä ei hankintayksikön omalla käsityksellä edellytysten 
täyttymisestä ole painoarvoa. Tilanteen täytyy olla objektiivisesti arvioiden sellainen, että 
vain yksi toimittaja pystyy hankinnan myös todellisuudessa toteuttamaan. Hankintayksikön 
on selvitettävä markkinatilanne perinpohjaisesti ja osoitettava, ettei muita vaihtoehtoja ole 
olemassa.46 Innovaatiokumppanuuden osalta on käyttöedellytysten täyttymisen arvioinnin 
oltava samaa tasoa, jotta markkinahäiriöt voidaan välttää. Hankintayksikön on innovaa-
tiokumppanuutta käyttääkseen perustellusti osoitettava, ettei yhteismarkkinoilla ole saata-
villa tuotetta, palvelua, urakkaa tai näiden yhdistelmää, jolla hankinnan tarve voidaan täyt-
tää.47 
Hankinnan tarve on eri asia kuin hankinnan kohde. Hankinnan tarvetta eivät voi markkinat 
määrittää. Innovaatiokumppanuuden on perustuttava hankintayksikön innovaation tarpee-
seen, se ei voi perustua markkinoilla toimivan yrityksen ideaan, jonka yritys haluaa toteut-
taa hankintayksikön kanssa. Tällaisessa järjestelyssä on lähtökohtaisesti kyse valtiontuesta, 
vaikka siihen liittyisi hankkimista.48 
Hankinnan kohteen innovatiivisuuden mahdollistama neuvottelumenettelyiden käyttö pe-
rustuu yleisempään tavoitteeseen joustavoittaa neuvottelut mahdollistavien hankintamenet-
telyiden käyttöä.49 Joustavoittaminen on suorassa yhteydessä hankintalainsäädännön uudis-
tamisen kahteen päätavoitteeseen, eli julkisten varojen tehokkaampaan käyttöön ja hankin-
tojen strategisten käyttömahdollisuuksien lisäämiseen. Aiempien hankintadirektiivien osal-
ta neuvottelumenettelyiden käyttöedellytysten jäykkyyden katsottiin ainakin osittain johta-
van siihen, etteivät hankintayksiköt kyenneet hyödyntämään niille tarjottavia innovatiivisia 
ratkaisuita ja integroimaan hankintoihin strategisia tavoitteitaan, eli käytettävissä olevat 
menettelyt eivät kaikilta osin vastanneet hankintayksiköiden ostotarpeita.50 
Neuvottelumenettelyiden käyttökynnyksen madaltamisella halutaan kannustaa hankintayk-
siköitä hyödyntämään laaja-alaisemmin markkinoilta saatavilla olevia ratkaisuita hankinnan 
tarpeeseen sen sijaan, että päädyttäisiin kilpailuttamaan sama tai samankaltainen ratkaisu 
aina uudelleen. Tämä edistää myös toimivien sisämarkkinoiden tavoitetta.51 Neuvottelume-
nettelyiden käyttämiseksi ei siis ole välttämätöntä, että hankinnalla pyritään tuomaan mark-
kinoille innovaatiota. Tässä mielessä on kyse innovaatiomyönteisistä julkisista hankinnois-
ta, joilla pyritään varmistamaan hankintojen suorittaminen innovaatiot mahdollistavalla 
tavalla. Kehityssuuntauksen taustalla on huoli siitä, että useimmat hankinnat tehdään rutii-
ninomaisesti, jolloin kysyntä kohdistuu vakiintuneisiin ratkaisuihin, muodostaen esteen 
innovoinnille tai hidastaen innovaatioiden markkinoille tuloa.52 Hallituksen esityksessä 

                                                 
46 Ks. Määttä – Voutilainen 2017, s. 164–167, erityisesti s. 165. 
47 Ks. KOM(2010) 546 lopullinen, s. 7, tämä edistää samalla innovaatiounionin tavoitteita, kun resursseja ei 
käytetä yhteismarkkinoilla päällekkäisiin toimiin. Vrt. Aho 2017, s. 1–4. 
48 Ks. Määttä – Voutilainen 2017, s. 176. 
49 SEC(2011) 1585 final, s. 24 ja 92. 
50 SEC(2011) 1585 final, s. 16–17, 24 ja 31 
51 Ks. Hankintadirektiivin 42. perustelukappale, jossa todetaan neuvottelumenettelyiden todennäköisesti lisää-
vän myös rajat ylittävää kauppaa.  
52 HE 108/2016 vp, s. 70–71, Edquist ym. 2015, s. 7 ja Halonen 2016, s. 31. 
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omaksutun kannan mukaan neuvottelumenettelyitä ei tulisi käyttää hankittaessa käyttöval-
miita tavaroita tai palveluita.53 
Innovaatiokumppanuus on käyttöedellytyksiltään huomattavan rajattu. Sitä voidaan käyttää 
ainoastaan silloin, kun hankinnan tarvetta ei voida täyttää markkinoilla jo saatavilla olevilla 
tuotteilla, palveluilla tai rakennusurakoilla tai näiden yhdistelmällä.54 Innovaatiokumppa-
nuuden tarkoituksena on kehittää innovatiivinen tuote, palvelu tai urakka ja kehitetyn tuot-
teen, palvelun tai urakan ostaminen tämän jälkeen. Suora ostaminen on mahdollista ainoas-
taan, mikäli kumppanuudessa kehitetty tuote, palvelu tai urakka vastaa hankintayksikön ja 
osallistujien ennalta sopimaa suoritustasoa ja enimmäiskustannuksia. 
Innovaatiokumppanuus on tutkimus- ja kehityspohjainen hankintamenettely, jossa hankin-
nan kohteen innovatiivisuutta tarkastellaan markkinoiden näkökulmasta. Innovaatiokump-
panuuden tarkoituksena on mahdollistaa hankintayksiköiden osallistuminen innovatiivisten 
tuotteiden, palveluiden ja urakoiden kehittämiseen ja kehittämisen jälkeiseen ostamiseen. 
Menettelyn keskeinen idea on antaa hankintayksiköille mahdollisuus tutkia lupaavien rat-
kaisujen käyttöä hankinnan tarpeen tyydyttämisessä, ennen kuin ne sitoutuvat tällaisen to-
teuttamiseen. Hankintayksikölle menettelyn viimekätisenä tarkoituksena on löytää ratkai-
suita, jotka voivat tuoda merkittäviä kustannussäästöjä ja/tai strategisiin tarpeisiin liittyviä 
hyötyjä.55 Tässä täytyy huomioida myös, että innovaatiokumppanuus on väärin käytettynä 
varsin potentiaalinen markkinahäiriöiden aiheuttaja. 

2.5 Hankintaan liittyvistä muista näkökulmista 

Hankintalainsäädännön kannalta on syytä ymmärtää, että se, mikä muissa yhteyksissä ym-
märretään innovatiiviseksi, ei hankintalainsäädännössä sitä välttämättä ole. Innovatiivisia 
julkisia hankintoja koskevassa keskustelussa sivutaan usein hankintalainsäädännön mukai-
sia keinoja, joilla voidaan edistää innovaatioita ja innovoimista. Tälle keskustelulle omi-
naista on määritellä innovatiivinen julkinen hankinta sellaisiksi hankintayksikön toimiksi, 
jotka ylipäänsä edistävät innovaatioita ja innovoimista.56 Esim. Horisontti 2020 työohjel-
massa innovatiivisiksi hankinnoiksi katsotaan sellaisetkin hankinnat, joissa hankintayksik-
kö toimii varhaisena omaksujana tuotteille ja/tai palveluille, joita ei vielä ole saatavilla 
markkinoilta tai jotka eivät vielä ole saaneet merkittävää markkinaosuutta.57 Hankintayk-
sikkö voi siis tehdä esim. rahoitusohjelman tai budjettimääräystensä mukaan innovatiivisia 
hankintoja, vaikka ne eivät ole innovatiivisia hankintalain mukaan.58 
Markkinoiden näkökulmasta on ymmärrettävä, ettei markkinoilta jo sellaisenaan saatavissa 
olevien tavaroiden, palveluiden tai urakoiden hankinta ole markkinoiden kannalta innova-
tiivista.59 Markkinoille saattaminen eli keksinnön siirtyminen markkinoilta ostettavaksi 
hyödykkeeksi on keskeinen rajanveto innovaation ja markkinoilta ostettavissa olevan hyö-
dykkeen välillä. Toisin sanoen markkinoiden näkökulmasta innovatiivista hankintaa määrit-

                                                 
53 HE 108/2016 vp, s. 123, vastaava on todettu hankintadirektiivin 43. perustelukappaleessa. 
54 Hankintadirektiivin 31 artikla ja 49 perustelukappale. 
55 SEC(2011) 1585 final, s. 61–62 ja HE 108/2016 vp, s. 130. 
56 Esim. Rolfstam määrittelee julkiset hankinnat innovaatiomyönteisiksi sen suhteen, mikä niiden lopputulos 
on innovaatioiden kannalta. Ks. Rolfstam 2012, s. 2. 
57 C(2013) 8631 osa 18, s. 21. 
58 Esim. Pääministeri Juha Sipilän hallitusohjelmassa on tavoitteeksi asetettu, että 5 % kaikista hankinnoista 
olisivat innovatiivisia. Hallitusohjelmassa ei kuitenkaan ole määritelty mikä on innovatiivinen hankinta tai 
miten hankinnan innovatiivisuus määritellään. Ks. Pääministeri Juha Sipilän hallituksen strateginen ohjelma 
29.5.2015, s. 26–27. 
59 Uyarra – Flanagan 2010, s. 127. 
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tää keskeisesti se, että hankinnan kohteena on jotain sellaista, jota markkinoilta ei ole jo 
saatavissa, tai hankinnan kohde edellyttää sellaista prosessia, joka ei ole vielä käytössä.60  
Hankintayksikön ja hankintakilpailutuksista kiinnostuneiden talouden toimijoiden näkö-
kannat innovaatioista ja innovatiivisuudesta voivat olla hyvinkin eriävät. Talouden toimijat 
tarkastelevat innovaatioita ja innovatiivisuutta oman toimintaympäristönsä näkökulmasta. 
Yksinkertaistaen talouden toimijat ovat hankintamarkkinoilla (potentiaalisia) toimittajia, 
jotka muodostavat tarjonnan. Heidän näkökulmansa innovaatioon on siis pääsääntöisesti 
sidottu myyjänäkökulmaan, eli siihen, mitä markkinoilla on saatavissa ja mitä ei. Hankin-
tayksiköt taasen muodostavat kysynnän hankintamarkkinoilla, ja heidän näkökulmansa on 
sidoksissa tähän kuluttaja-asemaan ja omaan toimintaympäristöönsä sekä sitoumuksiinsa. 
Johtuen poikkeavien näkökulmien mahdollisuudesta onkin järkevää lähteä siitä, että han-
kintayksikkö jo innovatiivista/innovaatiomyönteistä hankintaa valmistellessaan määrittelee, 
mitä se tarkoittaa innovaatiolla ja miltä osin se haluaa innovaatioita tai muutosta vallitse-
vaan tilanteeseen.61  
Mikäli innovatiivisuutta käytetään vertailuperusteena, tulee selventää, millä konkreettisilla 
tarjouksista ilmenevillä tekijöillä kohtaa arvioidaan.62 Tämä edellyttää tietenkin myös ny-
kytilanteen riittävän tarkkaa kuvausta.63 Innovatiivisuuden tarkoitus hankintayksikölle on 
eri asia kuin mitä innovatiivisuus voi tarkoittaa esimerkiksi tarjoajalle. Tässä mielessä in-
novatiivisuuden käyttäminen julkisen hankinnan kokonaistaloudellisen edullisuuden mää-
rittämisen perusteena edellyttää, että hankintayksikkö määrittelee tarjouspyynnössä etukä-
teen yksiselitteisesti, mitä innovatiivisuus tarkoittaa ja millä perusteella tarjousten innova-
tiivisuutta arvioidaan. Pelkkä innovatiivisuus vertailuperusteena on liian yleinen ja yksilöi-
mätön ja se jättää hankintayksikölle rajoittamattoman harkintavallan tarjousten pisteyttämi-
sessä.64  

2.6 Tutkimus- ja kehitystoimintojen pakollisuudesta 

Innovaatiokumppanuudessa on pohjimmillaan kyse tutkimus- ja kehittämishankinnasta.65 
Innovaatiokumppanuus voidaan perustaa yhden tai useamman sellaisen kumppanin kanssa, 
jotka toteuttavat erillisiä tutkimus- ja kehittämistoimintoja. Innovaatiokumppanuuteen liit-
tyy olennaisesti tutkimus- ja kehittämistoimia (T&K), joilla innovaatio saadaan aikaiseksi. 
Innovaatiokumppanuudella toteutettavan innovatiivisen hankinnan toteuttaminen lähtee 
siitä, että joku tekee tutkimuksen sekä kehityksen (yhteistyössä hankintayksikön kanssa) ja 
hankintayksikkö ostaa innovatiivisen tuotteen, palvelun tai urakan. Hankintalainsäädännös-
sä ei määritellä, mitä innovaatiota edeltävällä tutkimus- ja kehitystoiminnalla tarkoitetaan. 
Tutkimus- ja kehitystoiminta voidaan ymmärtää tässä suhteessa laajasti kaikiksi sellaisiksi 

                                                 
60 Euroopan komissio 2010, s. 51–54. Markkinadiffuusiosta yleensä ks. Rogers 1995. 
61 Saattaa jopa olla järkevää välttää koko innovaatio-sanan käyttöä ja vain hakea saatavilla olevia ratkaisuita 
johonkin hyvin eriteltyyn ongelmaan. Ks. esim. MAO 88/2011, antopäivä 18.2.2011, jossa vaihtoehtojen ja 
uusien innovaatioiden salliminen vaihtoehtoisina tuotteina aiheutti sen, ettei tarjouspyynnössä esitettyjä tuote-
kuvauksia pidetty hankinnan kohteen ehdottomina vaatimuksina.  
62 Ks. MAO 509/2014, antopäivä 1.7.2014 ja MAO 451–454/2014, antopäivä 23.6.2014. Vrt. kuitenkin MAO 
239/2015, antopäivä 31.3.2015, jossa ”innovatiivisuus” oli yksi arvioitavista laatutekijöistä, joilla arvioitiin 
palvelun prosessikuvausta. 
63 Ks. MAO 62/2015, antopäivä 29.1.2015, jossa tarjousvertailussa vertailuperusteena oli käytetty ”hoitopro-
sessiin kohdistuvia innovaatiota” kuitenkaan kuvaamatta hankintayksikön käytössä olleita käytäntöjä. Tämä 
teki vertailuperusteesta hankintalainsäädännön vastaisen, koska se jätti hankintayksikölle lähes rajoittamatto-
man harkintavallan. 
64 Ks. vertailuperusteille asetetuista vaatimuksista Pesu 2014, s. 5–16. 
65 Ks. Apostol P.P.L.R. 2012, 6, s. 222, Sanchez-Graells P.P.L.R 2012, 6, s. 211–212,  
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toiminnoiksi, jotka ovat välttämättömiä innovaation saattamiseksi markkinoille. Tässä mie-
lessä T&K-toiminnoissa ei välttämättä ole kysymys mistään kiinteästä kokonaisuudesta, 
vaan tämän innovointivaiheen alla tapahtuvat asiat voivat hyvinkin olla eroteltavissa omiksi 
osikseen erilaisten hankintojen reaalisesta kontekstista riippuen. Tämä osaltaan mahdollis-
taa sen, että hankintayksikkö voi ottaa yhteen innovaatioprojektiin useita toteuttajia, jolloin 
tutkimus-, kehittämis- ja tuotantotyöt voivat olla eri tahojen toteuttamia.66 
Kun huomioidaan innovaatiokumppanuuden käyttöedellytys siitä, ettei hankinnan tarvetta 
voi tyydyttää hankkimalla jo markkinoilta saatavilla olevia tavaroita, palveluita tai urakoita 
ja toisaalta hankintalain sanamuoto innovaatiokumppanuuden perustamisesta erillisiä tut-
kimus- ja kehitystoimia tekevien yksiköiden kanssa, on ilmeistä, että tutkimus- ja kehittä-
mistoimet viittaavat nimenomaan tieteelliseen tutkimukseen ja uuden tai merkittävästi pa-
rannetun lopputuotteen kehittämiseen.67 Innovaatiokumppanuus on tässä mielessä hyvin 
lähellä esikaupallisten hankintojen käyttöedellytyksiä, innovaatiokumppanuuden sitoessa 
esikaupallisen hankinnan ja kaupallisen lopputuotteen ostamisen.68  
Markkinaoikeus on sivunnut tutkimus- ja kehityspalveluiden luonnetta Peppi-konsortiota 
koskevissa tapauksissa, joissa hankintayksiköt olivat liittyneet koulutusorganisaatioiden ja 
kaupallisten toimijoiden muodostaman yhteenliittymän jäseniksi. Hankintayksiköt maksoi-
vat konsortiolle liittymismaksun ja tiettyjä jatkuvia maksuja. Konsortion tavoitteena oli 
luoda jäseniksi liittyneille koulutusorganisaatiolle (hankintayksiköille) opintohallinnon ja 
opetuksen suunnittelun tietojärjestelmä. Vastineeksi suorittamistaan maksuista koulutusor-
ganisaatiot saivat käyttöönsä lisenssioikeuden tietojärjestelmään ja konsortion tarjoamat 
tietojärjestelmäpalveluiden kehitys- ja organisointipalvelut. Lisäksi järjestelyyn kuului 
mahdollisuus hankkia järjestelmän muita osia lisämaksuja vastaan. Markkinaoikeudelle 
esitettiin, että konsortioon liittymisessä oli kyse hankintalain soveltamisalan ulkopuolelle 
kuuluvasta tutkimus- ja kehittämispalvelun hankinnasta. Markkinaoikeus katsoi, ettei kyse 
ollut tieteellisestä tutkimustyöstä, jollaista kyseinen lainkohta edellyttää, vaan melko tavan-
omaisesta ICT-ohjelmiston kehitystyöstä, joka ei kuulu tutkimus- ja kehityspalveluita kos-
kevan poikkeuksen piiriin.69 
Neuvottelumenettelyiden käyttöedellytyksenä oleva innovatiivisuus ei edellytä, että han-
kinnan tarve olisi markkinoille uusi, vaan sen on oltava merkittävä muutos ainoastaan han-
kintayksikölle. Tästä syystä neuvottelumenettely ja kilpailullinen neuvottelumenettely eivät 
edellytä T&K-toimintaa osana hankintaa. Innovatiivinen hankinnan kohde tai innovatiivi-
nen hankinta tai ylipäänsä hankinnan toteutustapa voi olla hankintayksikölle uudenlainen, 
verraten siihen miten se on aiemmin toiminut. Tällöin neuvotteluita tarvitaan, koska han-
kintayksikkö ei ole kyennyt määrittelemään, miten sen tarpeet voidaan tyydyttää tai millai-
sia ratkaisuita markkinoilla on tarjota. Neuvotteluja tarvitaan myös siksi, että hankintayk-
sikkö voi varmistua tarjotun hankintakohteen vastaavuudesta omiin tarpeisiinsa.70 Hankin-
tayksikön hankintatarve voidaan täyttää markkinoilla jo olevilla ratkaisuilla, eikä niitä tar-
vitse erikseen kehittää. Innovaatiokumppanuuden mukainen innovaation tunnusmerkistö ei 
tällöin täyty, vaikka markkinoilla jo olevat ratkaisut vaatisivatkin sovittamista hankintayk-
sikön tarpeeseen ja tästä johtuen tarvittaisiin neuvotteluita ja jonkinlaista sovitustyötä.71 
Tätä ei myöskään tule sekoittaa siihen, että hankintayksikön tarve voi täyttyä markkinoilla 

                                                 
66 Näin on mahdollista lisätä myös innovatiivisten PK-yritysten mahdollisuuksia tarjota osaamistaan innovaa-
tiokumppanuuksiin. Telles – Butler 2015, s. 28. 
67 Ks. Halonen 2016, s. 45–46. 
68 Halonen 2016, s. 45. 
69 MAO 470/2017, MAO 471/2017 sekä MAO 472/2017, antopäivät 5.7.2017. Ks. myös HE 50/2006 vp, s. 
59, sekä Pekkala – Pohjonen, 2014, s. 139–141, joita markkinaoikeus hyödynsi ratkaisuissaan. 
70 Ks. Hankintadirektiivin 42 ja 43. perustelukappaleet. 
71 Tällaisen hankintayksikölle tehtävän sovitustyön konkreettinen erottaminen T&K-työstä voi olla vaikeaa.  
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jo olevien tuotteiden, palveluiden tai urakoiden räätälöinnillä. Tässä on kyse markkinoilla 
varsin tavanomaisesta toiminnasta, eikä hankinnan tarve edellytä tällöin innovaatiota. 
On perusteltua, ettei hankintalainsäädännössä oteta kantaa T&K-toiminnan edellyttämään 
roolijakoon talouden toimijoiden ja hankintayksikön välillä. Tämä johtuu siitä, että hankin-
nan toteutuksen roolijaon on syytä olla joustava, jotta innovaation tuottamiseen saadaan 
parhaat voimat sinne, missä niitä tarvitaan. Hankintayksikön ei siis välttämättä tarvitse olla 
T&K-toiminnassa mukana tai se voi tehdä sen myös itse. Vaikkei hankintalainsäädännössä 
oteta suoranaisesti kantaa siihen, missä suhteessa hankintayksikkö on innovaatiokumppa-
nuudessa mukana T&K-toiminnassa, on hankintayksikkö reaalisesti vastuussa siitä, että 
innovaatiokumppaneilla on riittävät ja tarvittavat tiedot, jotta niiden kehittämä ratkaisu so-
veltuu hankintayksikön hankintatarpeeseen täysimääräisesti.  
Tutkimus- ja kehitystoiminta on innovaatiokumppanuutta määrittävä tekijä. Ylipäänsä 
T&K-toiminta on pääsääntöisesti edellytys sille, että saadaan aikaan jotain kaupallistettavaa 
tai teollisesti hyödynnettävää. Innovaatiokumppanuuden kaupallistamisosuuden kohteena 
on jonkin konkreettisen tutkimustuloksen tai sen pohjalta syntyneen tuotteen teollinen hyö-
dyntäminen tai kaupallistaminen. Innovaatiokumppanuutta ja esikaupallisia hankintoja kos-
kevan T&K-luonteesta johtuen hankinnan kohteena ovat tieteellinen ja teknologinen osaa-
minen (tietyllä erityisalalla) ja tähän osaamiseen liittyvät odotusarvot.72 

3 INNOVAATION MÄÄRITELMÄ VALTIONTUKIA 
KOSKEVASSA TIEDONANNOSSA JA 
RYHMÄPOIKKEUSASETUKSESSA 

3.1 Tausta 

Valtiontuet ovat SEUT 107 artiklan nojalla periaatteellisesti kielletty, koska ne ovat omiaan 
vääristämään kilpailua sisämarkkinoilla.73 Tukikieltoon liittyy joukko poikkeuksia.74 Yksi 
poikkeuksista on tutkimus- ja kehitystyöhön sekä innovointiin liittyvät tuet (TKI-tuet). 
Komission mukaan tutkimus- ja kehitystyön sekä innovoinnin edistäminen on SEUT 179 
artiklan mukaan yksi unionin tavoitteista.75 Niin kutsutun ryhmäpoikkeusasetuksen76 perus-
teella rajataan SEUT 108 artiklassa määrättyä velvollisuutta ilmoittaa erikseen säädetyistä 
tukimuodoista, niiden jäädessä asetuksessa määriteltyjen kynnysarvojen alle. Näihin ryh-
miin kuuluvat mm. tutkimus- ja kehitystoimintaan myönnettävä tuki sekä innovaatiotoimin-
taan myönnettävä tuki. Mikäli tukitoimet eivät jää ryhmäpoikkeusasetuksen kynnysarvojen 
alle, tulee ne ilmoittaa komissiolle. Tällaisten tukien osalta komissio on antanut tiedonan-
non, jossa on määritetty periaatteet TKI-tuen soveltumisesta sisämarkkinoille. TKI-tukien 
hyväksyntä perustuu markkinapuutteiden poistamiseen. TKI-tukien katsotaan soveltuvan 
sisämarkkinoille SEUT 107 artiklan 3. kohdan b ja c alakohtien nojalla, joiden mukaisesti 
valtiontukien valvonnasta vastaava Euroopan komissio voi katsoa sisämarkkinoille soveltu-

                                                 
72 Edelman 1998, s. 15–17. 
73 Komissio 2014, s. 1–2. 
74 Ojala 2005, s. 483 ja Parikka – Siikavirta 2010, s. 17. 
75 SEUT 179 artiklan tavoitteena on ”eurooppalaisen tutkimusalueen toteuttaminen”, voitaneen myös puhua 
tutkijoiden, tiedon ja teknologian vapaan liikkuvuuden tavoitteesta.  
76 Komission asetus N:o 651/2014 tiettyjen tukimuotojen toteamisesta sisämarkkinoille soveltuviksi perusso-
pimuksen 107 ja 108 artiklan mukaisesti. 
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vaksi valtiontuen, joka edistää Unionin yhteisen edun mukaisia päämääriä eikä mahdollinen 
kaupan vääristyminen ole vastoin tätä yhteistä etua.77  

3.2 Innovaation määritelmä valtiontukien näkökulmasta 

Ryhmäpoikkeusasetuksessa tai TKI-tukia koskevassa tiedonannossa ei suoranaisesti määri-
tellä, mitä niissä tarkoitetaan innovaatiolla. TKI-tukia koskevassa tiedonannossa on määri-
telty organisointiin ja prosesseihin liittyvä innovaatiotoiminta.78 Organisointiin liittyvä in-
novaatiotoiminta on määritelty uuden organisatorisen menetelmän toteuttamiseksi yrityksen 
liiketoimintatavoissa, työpaikkaorganisaatiossa tai ulkoisissa suhteissa. Vastaavasti proses-
seihin liittyvä innovaatiotoiminta on ”uuden tai merkittävästi parannetun tuotanto- tai jake-
lumenetelmän toteuttamista”. Määritelmien perusteella innovaatio kytkeytyy jonkin uuden 
tai merkittävästi parannetun prosessin tai organisoinnin tosiasialliseen toteuttamiseen.79 
Määritelmät vastaavat hyvin pitkälti Schumpeterin määritelmää, samoin kuin julkisten han-
kintojen yhteydessä.80 Siinä missä julkisten hankintojen puolella hankinnan tarve kytkee 
innovaation tuottamisen markkinoihin, on TKI-tukien yhteys innovaatioiden tuottamiseen 
markkinoille melko ohut. TKI-tuilla voidaan tiedonannon ja ryhmäpoikkeusasetuksen mu-
kaan tukea. seuraavia tukikelpoisia toimenpiteitä: 1) perustutkimus, 2) teollinen tutkimus, 
sekä 3) kokeellinen kehittäminen, 4) toteutettavuustutkimuksiin myönnettävä tuki, 5) PK-
yritysten innovaatiotoimintaan myönnettävä tuki ja 6) innovaatioklustereille myönnettävä 
tuki.81 Näiden lisäksi TKI-tukien alaan kuuluu tutkimusinfrastruktuurien rakentamiseen ja 
parantamiseen myönnettävä tuki, joka kohdistuu pikemminkin rakentamiseen.82 Tukitoi-
menpiteet perustuvat kronologiselle ja lineaariselle innovaatiomallille. Tosin tätä käytetään 
ainoastaan toimien jaotteluun rahoitettavissa hankkeissa, eikä innovaation kehittämisen 
tarvitse edetä tämän kronologisen mallin mukaisesti. Tätä tukee komission luonnehdinta 
siitä, että TKI-toimintaa toteutetaan yleensä tuotekehitysketjun alkupäässä hyödyntämällä 
saatavilla olevia valmiuksia uusien tai parannettujen tuotteiden, palveluiden tai prosessien 
kehittämiseksi.83 
PK-yritysten innovaatiotoimintaan kohdistuvan tuen osalta tukikelpoisiksi kustannuksiksi 
määritellyt toimenpiteet koskevat lähinnä innovointiin liittyviä tukitoimintoja. Tukikatego-
rialla ei näytä olevan samanlaista rajapintaa uuden tai merkittävästi parannetun toiminnon 
toteuttamiseen muiden kategorioiden kanssa. Tukikelpoiseksi on määritelty patenttien ha-
kemiseen ja puolustamiseen liittyvät asiat, korkeasti koulutetun henkilöstön tilapäinen 
palkkaaminen uuteen TKI-tehtävään sekä innovaatiotoiminnan neuvonta- ja tukipalveluihin 
liittyvät kustannukset.84  

                                                 
77 Komissio 2014, s. 2–3. 
78 Komissio 2014, s. 7. 
79 Organisoinnissa merkittävä parannus ei ole mahdollinen tukikohde, vaan tukea voidaan myöntää vain ko-
konaan uusien organisointimenetelmien toteuttamiseksi. 
80 Komissio on tuonut esiin, että määritelmät perustuvat OECD:n nk. ”Oslon manuaalin” määritelmiä inno-
vaatiosta. Tämä todetaan mm. SA.43624, Aid to Hamburger Rieger GmbH – tapauksen kohdassa 71. 
81 Komission tiedonannossa teollinen tutkimus ja kokeellinen kehittäminen esitetään jossain kohdissa yläkate-
gorian ”soveltava tutkimus” alla. Ks. esim. Komission tiedonannon kohdan 12 alakohta a) tuki T&K-
hankkeisiin. Ks. myös Parikka – Siikavirta 2010, s. 84–86. 
82 Ks. tästä tarkemmin von Wendland EStAL 2013, 3, s. 523–540 sekä tukikategorioiden modernisoinnista 
von Wendland EStAL 2015, 1, s. 25–35. 
83 Komissio 2014, s. 14. Ryhmäpoikkeusasetuksen perusteluiden 47. kohta sekä Kleiner EStAL 2007, 2, s. 
235. 
84 Komissio 2014, s. 27. 
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Tutkimus- ja kehityshankkeissa sallittuja kustannuseriä ovat hankkeen parissa syntyvät 
henkilöstökustannukset, hankkeessa hankeaikana käytettävien välineiden, laitteiden, raken-
nusten, maa-alueiden kustannukset sekä hankkeen ulkopuolelta markkinaehtoisesti hanki-
tun tutkimuksen, tietämyksen ja patenttien kustannukset ja hankkeesta suoraan aiheutuvat 
muut yleiskustannukset ja käyttökustannukset.85 Prosesseihin ja organisaatioihin liittyvän 
innovaatiotoiminnan osalta tiedonannossa on määritelty tukikelpoisiksi täysin samat kus-
tannuserät kuin tutkimus- ja kehityshankkeissa. Innovaatiot kytkeytyvät valtiontukipuolella 
hyvin vahvasti keksivän henkilötyön ostamiseen, ero innovaatiokumppanuuteen on pieni. 
Keskeisenä erona tässä on se, että valtiontukipuolella tukea myöntävä viranomainen mak-
saa suoraan henkilötyöhön liittyviä kuluja, kun hankintapuolella tämä tapahtuu lähtökohtai-
sesti välillisesti korvauksena hankintayksikön hyväksi tehdystä innovaatiotyöstä. 
Komission tiedonannon mukaan TKI-tukien yksiselitteisenä tarkoituksena on lisätä tutki-
mus-, kehitys- ja innovaatiotoiminnan määrää unionissa ja näin ollen saavuttaa Eurooppa 
2020 -strategian päämääriä etenkin älykkään, kestävän ja osallistavan kasvun saavuttami-
sessa.86 TKI-tuen myöntäminen kuitenkin edellyttää, etteivät markkinat itsessään pääse 
tehokkaaseen lopputulokseen. Tuen sallittavuus edellyttää lähtökohtaisesti, että tuen myön-
täjä ensinnäkin yksilöi sen ongelman, joka ei ratkea markkinoiden omilla toimilla ja toisek-
si esittää, miten tukitoimilla saadaan aikaan merkittävä vaikutus, joka auttaa markkinoiden 
toimintapuutteeseen ja täten edistää unionin yhteisen edun mukaisen tavoitteen saavutta-
mista.87 
Valtiontukia koskevien säännösten ja komission ohjeiden perusteella ei ole kovinkaan sel-
keästi pääteltävissä millaisia kriteereitä itse TKI-hankkeiden täytyy täyttää, jotta niitä voi-
daan rahoittaa. Ylipäänsä TKI-tukia koskevan tiedonannon tai ryhmäpoikkeusasetuksen 
perusteella ei voida kovinkaan tarkasti päätellä, mitä ”hanke” tarkoittaa. Komission tie-
donannossa T&K-hanke on määritelty siten, että siinä tehtävät toiminnot kuuluvat vähin-
tään yhteen puitteissa määriteltyyn TKI-luokkaan. Hankkeen tarkoituksena on saada pää-
tökseen täsmällinen tehtävä, jolla on selkeästi etukäteen määritellyt tavoitteet.88 
Valtiontukijärjestelmän sisällä innovaation tuottaminen ei siis kytkeydy tosiasiallisesti in-
novaatioiden saattamiseen markkinoille, vaan kyse on tutkimus- ja kehitystoiminnan lisää-
misestä, joka voi johtaa innovaatioihin. Yksi tapa kuvata tilannetta on, että tosiasiallisesti 
valtiontukijärjestelmällä pyritään tuottamaan keksintöjä, jotka voidaan suojata patentein, 
mutta markkinakelpoisten innovaatioiden tuottaminen jää yksittäisten markkinatoimijoiden 
vastuulle. Sinällään innovaatiotoiminnan yleensä voidaan nähdä kattavan koko tuotteen, 
palvelun tai prosessin elinkaaren siihen asti, kun se on vakiinnuttanut asemansa markkinoil-
la. T&K-prosessi kuuluu tällöin innovaatiotoiminnan sisään, mutta ei kata koko elinkaar-
ta.89 
Tukikelpoisille toimille sallitun tuen enimmäisintensiteetti ja määrä vähenevät mitä lähem-
pänä toteutettavat toimet ovat markkinarajapintaa. Tukitoimet on jaettu kronologisesti pe-
rustutkimukseen, teolliseen tutkimukseen ja kokeelliseen kehittämiseen, vaikkei tuettavien 
hankkeiden tarvitse edetä tällä tavoin, tulee niissä tuettujen toimien kuulua johonkin em. 
ryhmistä.90 Perustutkimus ja teollinen tutkimus kohdistuvat ryhmäpoikkeusasetuksessa ja 
TKI-tuesta annetun tiedonannossa määriteltyjen sisältöjensä puolesta yksinomaan tutki-

                                                 
85 Muita käyttökustannuksia voivat olla esim. materiaalien ja tarvikkeiden kustannukset.  
86 Komissio 2014, s. 14 ja von Wendland EStAL 2012, 2, s. 389–390. 
87 Komissio 2014, s. 13–14 ja 17. Huom. markkinat voivat viitata tässä koko yhteismarkkinoihin tai tiettyyn 
yksittäiseen toimialaan tai jopa niiden osa-alueeseen. 
88 Komissio 2014, s. 7. 
89 OECD 2015, s. 24 ja 60. 
90 Ryhmäpoikkeusasetuksen perusteluiden kohta 47 ja Komissio 2014, s. 19. 
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mukseen. Perustutkimus on määritelty kokeelliseksi tai teoreettiseksi työksi, jolla pääasias-
sa pyritään hankkimaan uutta tietoa ilmiöiden tai havaittavissa olevien tosiseikkojen perus-
periaatteista. Perustutkimuksella ei ensisijaisesti pyritä kaupallisiin päämääriin tai tavoittei-
siin. Teollinen tutkimuksen päämääräksi on määritelty uuden tiedon tai taitojen hankkimi-
nen, joita voidaan käyttää uusien tuotteiden, prosessien tai palveluiden kehittämiseen tai 
olemassa olevien tuotteiden, palveluiden tai prosessien huomattavaan parantamiseen. Ko-
keellisen kehittämisen tavoitteena on kehittää uusia tai parannettuja tuotteita, prosesseja tai 
palveluita hyödyntämällä, yhdistelemällä, muokkaamalla ja käyttämällä olemassa olevia 
tietoja ja taitoja.91 Ryhmäpoikkeusasetuksessa sekä komission tiedonannossa määritellyillä 
teollisen tutkimuksen ja kokeellisen kehittämisen tavoitteiden perusteella näiden suhde in-
novaatioihin on varsin läheinen. Teollisen tutkimuksen osalta suhde on ilmeinen: tavoittee-
na on hankkia tietoja ja taitoja, joita voidaan käyttää uusien tai huomattavasti parannettujen 
tuotteiden, palveluiden tai prosessien tuottamiseen. Keskeinen ero on siinä, että innovaation 
määritelmän yhteydessä käytetään termiä merkittävä parantaminen. Sen sijaan kokeellisen 
kehittämisen osalta ei vaadita olemassa olevien tuotteiden, palveluiden tai prosessien mer-
kittävää tai huomattavaa parantamista. 
Myös ryhmäpoikkeusasetuksessa määritellyn innovatiivisen yrityksen määritelmästä voi-
daan hakea jotain johtoa siihen, mitä innovaatiolla tarkoitetaan. Ryhmäpoikkeusasetuksen 
mukaan yritys määritellään innovatiiviseksi, mikäli se voi osoittaa ulkopuolisen asiantunti-
jan tekemän arvioinnin perusteella, että se kehittää lähitulevaisuudessa uusia tai alansa vii-
meisintä kehitystasoa huomattavasti parantavia tuotteita, palveluita tai prosesseja ja joihin 
liittyy teknologisen tai teollisen epäonnistumisen riski. Innovatiiviseksi lasketaan myös 
yritys, jonka tutkimus- ja kehityskustannukset ovat vähintään 10 prosenttia sen toiminnan 
kokonaiskuluista vähintään yhdeltä sen viimeiseltä kolmelta vuodelta.92 Määritelmä vaikut-
taa siinä mielessä erikoiselta, että jälkimmäisen edellytyksen täyttämällä yrityksen ei it-
seasiassa tarvitse olla suoranaisesti innovatiivinen, vaan pikemminkin pyrkiä innovaatioihin 
panostamalla tutkimukseen ja kehitykseen. Ensimmäinen edellytys taasen liittyy hyvin 
vahvasti innovaatioihin, koska sen täyttääkseen tulee käytännössä olla ulkopuolista näyttöä 
siitä, että yritys tulee tuottamaan innovaation lähitulevaisuudessa. 
Komissio on sivunnut uuden prosessi-innovaation käsitettä alueellisten valtiontukien osalta 
uuden paperiteollisen tuotantolinjan tukea koskevassa tapauksessa.93 Tapauksessa oli ky-
seessä sekä uusi tuotannon valmisteluprosessi että paranneltu tuotantoprosessi. Valmistelu-
prosessi otetiin ensimmäisen kertaan käyttöön maailmanlaajuisesti. Vastaavanlainen tuotan-
toprosessi sen sijaan oli jo käytössä jo joissain tehtaissa.94 Komissio totesi arviossaan, että 
kyseessä voi olla uusi prosessi-innovaatio vain silloin, kun sen uutuustaso on korkea, inno-
vaation tulee muuttaa huomattavasti ja olennaisesti prosessia, sekä sen tulee koskea suurin-
ta osaa prosessista ja muutoksen täytyy olla merkittävä suhteessa kokonaisprosessiin ja alan 
huipputekniikkaan. Tämän lisäksi komissio katsoi, että uutuuden vaatimus varmistuu aino-
astaan, mikäli uutta innovatiivista tuotantoprosessia sovelletaan ensimmäisen kerran kysei-
sellä sektorilla Euroopan talousalueella.95 Komissio arvioi, että nämä kriteerit täyttyivät 
kyseisessä tapauksessa, koska: 1) valmisteluprosessissa toteutettiin patenttiin pohjautuva 
innovaatio ensimmäisen kerran maailmanlaajuisesti, jonka myös patentin omistanut yritys 
                                                 
91 Komissio 2014, s. 5–6. 
92 Mikäli kyseessä on uusi yritys, niin myös kuluvan tilikauden tilinpäätös voidaan huomioida. 
93 SA.43624, Aid to Hamburger Rieger GmbH. Kyseessä oli alueellinen investointituki, jota voidaan myöntää 
suurille yrityksille mm. uusiin prosessi-innovaatioihin. Ks. alueellisia valtiontukia koskevat suuntaviivat vuo-
sille 2014–2020, EUVL C 209, 23.7.2013, kohta 15, s. 4. 
94 SA.43624, kohdat 9–23. 
95 Vrt. N 521/2008, erityisesti kohdat 61–72. Tapauksessa komissio totesi, ettei kyse ollut TKI-tukien alaan 
kuuluvasta toiminnasta, kun hanke perustui jo käytössä olleille metodeille eikä siihen liittynyt tutkimus- ja 
kehityshenkilöstön työpanoksia, vaikka osa hankkeen elementeistä oli innovatiivisia. 
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sekä itsenäinen asiantuntija vahvistivat. 2) Tuotantoprosessi perustuu useille innovatiivisil-
le, vaikkakin jo yksittäin tunnetuille elementeille, kyseessä oli kuitenkin ensimmäinen kerta 
maailmanlaajuisesti, kun nämä elementit yhdistyivät toisiinsa tuotantoprosessissa, joka saa 
aikaan merkittävän muutoksen tuotantoprosessissa verrattuna alan viimeisintä huipputasoa 
edustavaan tuotantoon. 3) Kummallakin prosessi-innovaatiolla oli merkittävä vaikutus koko 
tuotantoprosessiin.96 

3.3 Markkinarajapinnan ja innovaation välinen yhteys 

Tukien kategorisointi sisältää selkeästi tavoitteen siitä, ettei julkisin varoin aiheuteta mark-
kinahäiriöitä myöntämällä tukia liian pitkälle projektin kehitysvaiheeseen. Kokeellisen ke-
hittämisen osalta on määritelty, että se voi sisältää myös prototyypit, esittely- ja pilotti-
hankkeet, testauksen ja validoinnin käytännön toimintaolosuhteissa, kun tavoite on tehdä 
parannuksia tuotteisiin, prosesseihin tai palveluihin, jotka eivät ole vielä suurelta osin käy-
tännössä vakiintuneet. Myös kaupallisesti hyödynnettävissä olevien prototyyppien ja pilot-
tihankkeiden kehittäminen on sallittua kahden kumulatiivisen edellytyksen täyttyessä: 1) 
prototyypin on pakostakin oltava lopullinen kaupallinen tuote ja 2) prototyypin tuottaminen 
pelkästään esittelyä ja validointia varten olisi liian kallista.97 
Komission arvioidessa tuen soveltuvuutta sisämarkkinoille on lähtökohtana se, että yhteisen 
edun mukaisen tavoitteen saavuttamisen kannalta myönteinen vaikutus ylittää tukitoimenpi-
teen negatiiviset vaikutukset kauppaan ja kilpailuun.98 Tuella ei ole sallittua kattaa yritys-
toiminnasta yleisesti aiheutuvia kustannuksia tai kattaa yritykselle normaalisti kuuluvaa 
liiketoimintariskiä.99 Mielenkiintoisena huomiona suhteessa innovaatiokumppanuuteen 
voidaan pitää sitä, että TKI-tukien osalta komission suorittamaan yksittäisen tuen tai tu-
kiohjelman yhteismarkkinoille soveltuvuuden arviointiin kuuluu tuen tulevien markkina-
vaikutusten arviointi. Tähän kuuluu tuen vaikutuksen arviointi tulevaisuudessa kyseisiin 
tuotemarkkinoihin tai niihin markkinoihin, joihin innovaatioita voidaan soveltaa.100 Julkis-
ten hankintojen sääntelyn osalta tällaisia varotoimenpiteitä ei hankintalainsäädännöstä löy-
dy.101 
Komission kilpailupolitiikkaa koskevan raportin työkirjassa todetaan, että TKI-tukia kos-
kevien sääntöjen tarkoituksena on varmistua siitä, että julkinen rahoitus ohjautuu sellaisille 
tutkimusprojekteille102, joita ei markkinapuutteista johtuen toteutettaisi ilman tukea. Tällä 
tarkoitetaan projekteja, jotka tosiasiallisesti pyrkivät viemään eteenpäin alan viimeisintä 
kehitystä ja tuomaan innovatiivisia tuotteita ja palveluita markkinoille ja viimekädessä 
myös kuluttajille.103 
Edellä esitetty tarkentaa innovaation ja markkinoiden välistä suhdetta. Mahdollisuus myön-
tää valtiontukia poistuu, mitä lähempänä markkinarajapintaa toimitaan. Valtiontukia voi-
                                                 
96 SA.43624, kohdat 73–78 ja Nicolaides 2017, s. 244–248. 
97 Komissio 2014, s. 5 ja 19.  
98 Komissio 2014, s. 12–13. 
99 Komissio 2014, s. 17, C-630/11 P, HGA ym. v. komissio, EU:C:2013:387, kohta 104, C-390/06, Nuova 
Agricast, EU:C:2008:224, kohta 68 ja C-730/79, Philip Morris v. komissio, EU:C:1980:209, kohta 17. 
100 Komissio 2014, s. 23, kilpailun säilyttämisen merkitys on tunnistettu jo vuoden 2005 Innovaatiotukia kos-
kevassa neuvotteluasiakirjassa. Ks. KOM(2005) 436 lopullinen, s. 3.  
101 Ks. myös Sanchez-Graells P.P.L.R 2012, 6, s. 211–212. Sanchez-Graells esittää, että tämä nimenomainen 
näkökulma tulisi innovaatiokumppanuudessa huomioida tarkoin, jotta negatiiviset vaikutukset kilpailuun 
voidaan välttää.  
102 Asiakirjassa käytetään tässä kohdassa nimenomaisesti termiä ”research project” vaikka on ilmeistä, että 
tällä tarkoitetaan myös kehittämiseen suuntautuvia projekteja, eikä pelkästään tutkimusprojekteja. 
103 SWD(2017) 175 final, s. 23. 
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daan myöntää käytännössä keksimiseen ja testaamiseen, jolla on tarkoitus pienentää tekno-
logisia riskejä. PK-yritysten innovaatiotoimintaan kohdistuva tuki näyttää olevan kaikkein 
lähimpänä markkinarajapintaa siinä mielessä, että tukea voidaan myöntää patenttien hake-
miseen ja puolustamiseen. Tämä tarkoittaa sitä, että tutkimus- ja kehittämistoiminnoilla on 
saatu aikaiseksi jotain, mikä voidaan patentoida.104 Sen sijaan valtiontuilla ei ole käytän-
nössä mahdollista avustaa sitä skaalausprosessia, jossa testattua prototyyppiä tai prosessia 
aletaan hyödyntää kaupallisesti. Myös esikaupallisia hankintoja koskeva poikkeus tukee 
tätä näkökulmaa. Esikaupallisia hankintoja koskevassa tiedonannossa jaotellaan innovaati-
oiden edistäminen julkisten hankintojen keinoin T&K- sekä kaupallistamisvaiheeseen, eikä 
esikaupallinen hankinta mahdollista kaupallistasoisesti hyödynnettävän lopputuotteen os-
tamista ilman hankintalainsäädännön mukaista hankintakilpailutusta.105 Kumpikin rajoitus 
estää julkisten varojen ohjaamista sellaisille talouden toimijoille, jotka eivät ole tehokkaita, 
ja näin rajoitukset estävät tehottomien markkinarakenteiden ylläpitämisen ja kilpailun vää-
ristymisen. 

4 INNOVAATIOMÄÄRITELMIEN VÄLINEN SUHDE JA 
JOHTOPÄÄTÖKSET 

Innovaatio on määritelty hyvin samankaltaisesti julkisia hankintoja ja valtiontukia koske-
vissa säännöksissä. Innovaatiossa on kyse jonkun uuden tai merkittävästi parannetun tuot-
teen, palvelun tai prosessin toteuttamisesta käytännössä. Valtiontukia koskevista säännök-
sistä ja tiedonannoista on pääteltävissä, että innovaatio EU-oikeudellisena konseptina ra-
kentuu jossain määrin lineaariselle mallille, joka etenee tutkimuksen kautta kehittämiseen 
ja itse innovaatio seuraa tutkimus- ja kehitysvaiheita.  
Innovaatiolla ja innovoimisella näytetään viittaavan valtiontukisäännösten ja hankintalain-
säädännön osalta tuotteen, palvelun tai prosessin siirtymää ja skaalautumista jonkinlaisesta 
prototyyppivaiheesta markkinoilta saatavissa olevaksi tuotteeksi tai palveluksi. Prosessin 
osalta kyse vaikuttaisi olevan jostain sellaisesta, jonka avulla olemassa olevien tuotteiden 
tai palveluiden taustaprosessi muuttuu olennaisesti ja parantaa oleellisesti tuotteen tai pal-
velun lopullista hinta-laatusuhdetta. Itse innovaatio kytkeytyy kummankin sääntelyn puit-
teissa jonkin uuden tai merkittävästi parannetun toteuttamiseen käytännössä. Tuilla pyritään 
puskemaan innovaatioita markkinoille ilman, että lähdettäisiin skaalaamaan ja saattamaan 
innovaatioita markkinoille. Julkisista hankinnoista erityisesti innovaatiokumppanuuden 
osalta sääntely mahdollistaa ainakin näennäisesti myös tämän siirtymävaiheen tukemisen, 
jota valtiontuet eivät mahdollista.  
Innovaatio toteutetaan hankintalain sekä valtiontukien osalta organisaatioihin liittyvässä 
innovaatiotoiminnassa liiketoimintatavoissa, työpaikkaorganisaatiossa tai ulkoisissa suh-
teissa. Valtiontukien osalta prosessi-innovaatioiden kohdalla kohdetta ei ole mainittu. Mää-
ritelmät ovat hyvin laajoja, eivätkä ne oikeastaan aseta juurikaan rajoja sille, missä innovaa-
tion toteuttaminen tapahtuu. Hankintojen kohdalla merkityksellistä on se, että innovaation 
on liityttävä hankinnan kohteeseen jossain sen elinkaaren vaiheessa. Mielenkiintoinen ky-
symys on tässä yhteydessä se, millaiset edellytyksen tuomioistumilla on arvioida hankinnan 
                                                 
104 Komissio 2014, s. 4 ja 27. 
105 KOM(2007) 799 lopullinen, s. 4 ja 9–10 ja Halonen 2016, s. 38–39. Ks. myös Apostol P.P.L.R. 2012, 6, s. 
213–215 ja 218–220, joka tuo esiin, että esikaupalliset hankinnat rajattiin näin, koska haluttiin säilyttää mah-
dollisuus vapaalle kilpailulle ja toisaalta näin varmistettiin menettelyn soveltuvuus WTO:n GPA-sopimuksen 
säännöksiin nähden. 
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kohteen innovatiivisuutta. Miten arvioidaan ja toisaalta osoitetaan, että kyseessä on olen-
nainen muutos olemassa oleviin tuotteisiin, palveluihin tai urakoihin? Valtiontukien osalta 
Komissio näyttää hyödyntävän puolueettomia asiantuntija-arvioita ja tämä voisi sinällään 
olla myös toimiva ratkaisu hankintapuolella, kun puhutaan suurista innovaatioprojekteista 
ja innovaatiokumppanuuksista. Sen sijaan neuvottelumenettelyiden osalta tuskin ilmenee 
tarvetta muuttaa nykyistä oikeustilaa, jossa neuvotteluiden käyttö on hyvin pitkälti hankin-
tayksikön harkintavallassa. 
Vaikka innovaatio käsitteenä vaikuttaa kummankin instrumentin osalta hyvin samanlaisel-
ta, voi erilaisten hankkeiden arviointi käytännön tasolla osoittautua hyvinkin haasteellisek-
si. Komissio näyttää hyödyntävän TKI-tukien arvioinnissa EU:n oikeudellisten lähteiden ja 
oman soft law -aineistonsa lisäksi varsin paljon OECD:n määritelmiä innovaatiosta ja 
T&K-toiminnasta.106 Innovaatiokumppanuuksia koskevia oikeustapauksia ei vielä ole käsi-
telty, mutta edellä mainittu lähtökohta huomioiden voi tulkinta-avun hakeminen valtiontu-
kia koskevasta komission käytännöstä osoittautua haasteelliseksi. 
Innovaatiotoiminta on myös mahdollista käsittää pidemmäksi elinkaareksi, jonka sisään 
T&K-toiminta kuuluu. Hankintalainsäädännössä tai valtiontukia koskevassa ryhmäpoik-
keusasetuksessa tai komission tiedonannossa innovaatiotoiminnasta esitetyt innovaation 
määritelmät eivät kuitenkaan tue tätä näkökulmaa. Kummankin instrumentin sääntelykon-
tekstissa innovaatio on kytketty jonkin uuden tai merkittävästi parannetun toteuttamiseksi 
liiketoimintatavoissa, työpaikkaorganisaatiossa tai ulkoisissa suhteissa. Varsinkin alkuvai-
heen tutkimustoiminnan yhteys käytännön toteuttamiseen on ohut. Koska innovaatioiden 
tuottaminen on iteratiivinen prosessi, eikä se etene lineaarisesti tutkimuksesta innovaatioon, 
voi myöhempien vaiheiden erottaminen käytännön toteuttamisesta olla vaikeaa ja toisaalta 
ongelmien ilmetessä käytännön toteuttamisesta voidaan joutua palaamaan aiempiin vaihei-
siin.107 
Innovaation määritelmän yhteneväisyys valtiontukien ja esikaupallisten hankintojen välillä 
on mielenkiintoinen, sillä esikaupalliset hankinnat mielletään kuitenkin kysyntäpuolen inst-
rumentiksi ja toisaalta myös esikaupalliset hankinnat tulee toteuttaa siten, että ne noudatta-
vat EU:n perussopimusten periaatteita.108 Näihin verrattuna innovaatiokumppanuutta kos-
keva sääntely ja sen perustelut ovat jääneet todella vajavaisiksi, koska ne eivät millään ta-
valla ota kantaa kilpailun vääristymiseen muutoin kuin hankintadirektiivin perusteluista 
lyhyesti ilmenevinä ilmaisuna, ettei innovaatiokumppanuudella saa estää, vääristää tai ra-
joittaa kilpailua.109 
Innovaatiokumppanuus pyrkii yhdistämään koko prosessin tutkimus- ja kehitystoimista 
valmiin tuotteen tai palvelun hankintaan.110 Tämä herättää kysymyksiä niistä keinoista ja 
toimista, joita innovaatiokumppanuuden osalta on noudatettava, jottei kumppanuus aiheuta 
itsessään epätoivottuja markkinahäiriöitä. Mitkä ovat ne mekanismit, joilla varmistetaan, 
ettei innovaatiokumppanuus vääristä kilpailua? Julkisen hankkijan varomaton toiminta voi 
aiheuttaa jo olemassa olevien markkinoiden monopolisoitumisen tai tuhota mahdollisuudet 
luonnollisen kilpailun syntymiseen uusilla innovaation avaamilla markkinoilla.111 Edelleen 
                                                 
106 Ks. Kleiner EStAL 2007, 2, s. 235. Esim. edellä mainituissa valtiontukitapauksissa SA.43624 ja N 
521/2008 viitataan kummassakin OECD:n Oslo ja Frascati manuaaleihin ja näiden määritelmiin tutkimus-, 
kehitys-, ja innovaatiotoiminnasta. 
107 Gilson – Sabel – Scott 2009, s. 450 ja Meissner – Kotsemir 2016, s. 10. 
108 Edquist – Zabala-Iturriagagoitia 2012, s. ja Halonen 2016, s. 36–38. 
109 Hankintadirektiivin perusteluiden kohta 49. Aihepiiriä ylipäänsä ja etenkin innovaatiokumppanuutta olisi 
syytä tutkia lisää kilpailuoikeudellisesta näkökulmasta. 
110 Ks. myös Siikavirta 2016, s. 36–38. 
111 Ks. myös Sanchez-Graells P.P.L.R 2012, 6, s. 211–212. Sanchez-Graells esittää vastaavia pohdintoja in-
novaatiokumppanuuden suhteesta ylipäänsä valtiontukiin ja kilpailulainsäädäntöön. 
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voidaan kysyä, asettaako innovaatiokumppanuusprosessin toteuttaminen erityisiä vaati-
muksia, joita on noudatettava kumppanuutta kilpailutettaessa? Miten innovaatiokumppa-
nuudessa voidaan varmistua siitä, että kumppanuuden perusteella valmistunut ja käyttöön 
otettu tuote tai palvelu on todellisuudessa myös hinta-laatusuhteeltaan sellainen, joka olisi 
toteutunut vapailla markkinoilla ilman, että julkisen hankkijan on ensin täytynyt poistaa 
innovaation markkinoille tuomista haitannut tai hidastanut markkinapuute?  
Osaltaan on myös ymmärrettävä, että jokainen T&K-prosessi ei johda markkinakelpoiseen 
innovaatioon tai edes merkittäviin keksintöihin. On mahdotonta myöskään ennustaa, mitkä 
hankkeet johtavat tällaisiin lopputuloksiin. Innovaatioiden tuottamisen tarkastelu lineaari-
sella mallilla, jossa edetään tutkimuksesta kohti innovaatiota, auttaa sinällään ymmärtä-
mään sitä, että siinä missä tarjontapuolen rahoitusvälineet jättävät tutkimus- ja kehitystoi-
minnan jatkamisen oman onnensa nojaan, voidaan tätä täydentää kysyntäpuolen mekanis-
meilla. Tämä kuitenkin edellyttää, että kysyntäpuolelta, esimerkiksi innovaatiokumppanuu-
della, pystytään tunnistamaan potentiaaliset hankkeet, joilla innovatiivisen hankinnan tarve 
voidaan täyttää ja hankkeet ovat toteutettavissa kohtuullisessa ajassa. Tällöin kyse on pi-
kemminkin siitä, että vauhditetaan innovaatioiden markkinoille tuloa tai lähdetään jaka-
maan potentiaalisen hankkeen riskejä, jotka voisivat jopa estää tutkimus- ja kehityspolun 
rakentumisen innovaatioksi asti, koska innovoija ei olisi valmis ottamaan niin suurta riskiä. 
Ongelmalliseksi tilanne muodostuu, jos innovaatiokumppanuus ei perustu riittävään realis-
miin. Tällöin vaarana on, että julkisin varoin lähdetään rahoittamaan tehottomia ja lähtö-
kohtaisesti elinkelvottomia ideoita markkinakelpoiseksi asti.  
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