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Esipuhe

Innovaatiopolitiikan keskeiseksi haasteeksi Suomessa on viime vuosina néhty maa-
ilman huippua olevan innovaatioymparistdon yllapitéminen ja kehittédminen. Naké-
kulma on painottanut voimakkaasti yritysten innovaatiotoiminnan ja kilpailukyvyn
edellytysten kehittamistd. Hallitsevia teemoja ovat olleet mm. innovaatioiden synty
verkostoissa ja eri osaamisalueiden rajapinnassa, globalisaation ja innovaatioiden
vélinen suhde, kayttajien roolin korostuminen ja innovaatio—kasitteen laajentami-
nen teknologisten innovaatioiden ulkopuolelle (esim. palveluinnovaatiot).

Sen sijaan vahemmalle huomiolle on jaanyt, missa maarin julkinen sektori itse toi-
mii, voi toimia ja tulisi toimia innovaattorina. Julkinen sektori tuottaa runsaasti
erilaisia kuluttajia ja kansalaisia lahella olevia palveluja tai vastaa niiden jarjesta-
misesta. Julkisen sektorin rooli kansantaloudessa ja tydllistajana on myés merkit-
tava. Monet yhteiskunnan muutosvoimat, kuten globalisaatio, yhteiskunnan moni-
kulttuuristuminen ja sosiaalis-kulttuurinen eriytyminen, vaestdon ikaantyminen ja
nuorten ikaluokkien pieneneminen ja seka teknologinen kehitys luovat uusia tarpei-
ta ja mahdollisuuksia niin julkisen sektorin toiminnan ja palvelutuotannon tehosta-
miseen kuin uudenlaisten tuotteiden, palveluiden ja toimintatapojen kehittamiseen.

Julkisen sektorin kehittamista ovat ajaneet tahan asti ensisijaisesti hallinnon tehos-
tamisen paineet sekd palvelujen laadun kehittamisen tavoitteet. Innovaatioiden
nakdkulma on verrattain uusi julkisen sektorin uudistamisen kontekstissa eika li-
saantynyt ymmarrys innovaatioprosesseista ja innovaatiojarjestelmista ole mainit-
tavasti heijastunut julkisen sektorin kehittamisen paavirtauksiin. Innovaatiopolitiik-
ka on monella tapaa heijastunut julkisen sektorin kaytantdihin, mutta se ei toistai-
seksi ole systemaattisella tavalla viela pureutunut julkisen sektorin uudistamisen
kysymyksiin.

Taman esiselvityksen kohteena ovat julkisen sektorin innovaatiot ja innovaatiotoi-
minta. Haemme vastauksia aihepiirin kannalta keskeisiksi tunnistamiimme kysy-
myksiin, kuten mita julkisen sektorin innovaatiot ovat, miten innovaatiotoiminta ja
sen johtaminen tulisi jarjestaa julkisella sektorilla ja miten voidaan luoda edellytyk-
sid ja kannustaa innovatiivisuuteen.

Esiselvitys rakentuu yleiskatsauksesta aihepiirin kirjallisuuteen ja ajankohtaisiin
teemoihin. Lisdksi se sisaltaa viisi sektorikohtaista osiota, jotka ovat sosiaali- ja
terveydenhuolto; tietoyhteiskunta, viestintd ja sdhkdinen hallinto, ympéristések-
tori; yhdyskunta ja liikenne sekd innovaatiojohtaminen julkisella sektorilla. Hank-
keen kuluessa jarjestettiin lisdksi kaksi asiantuntijatydpajaa. Tydpajojen tavoittee-
na oli vastata hankkeessa asetettuihin kolmeen tutkimuskysymykseen ja luoda
toimijoiden kesken jaettu kokonaisndkemys tulevaisuuden sektoritutkimukseen
kohdistuvista tutkimus- ja tietotarpeista.

Esiselvitys on Sektoritutkimuksen neuvottelukunnan Osaaminen, tyd ja hyvinvointi
—-jaoston tilaama ja paavastuu sen toteuttamisesta oli VTT:lla. Hanke toteutettiin
yhteis-tyéssé Suomen ymparistékeskuksen, Tampereen yliopiston ja Tydterveyslai-
toksen kanssa. VTT:lla hankkeen toteutti Organisaatiot, verkostot ja innovaatiojar-
jestelmat -osaamiskeskuksen tutkijoista koostuva tiimi, johon kuuluivat erikoistut-
kija Sirkku Kivi-saari, erikoistutkija Torsti Loikkanen, tutkija Juha Oksanen, kehi-
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tyspaallikkd Eveliina Saari, asiakaspaallikké Ville Valovirta, tutkija Jukka Hyvonen
ja tutkija Kirsi Hyytinen. Sektorikohtaisten osioiden raportoinnista vastasivat tutki-
musprofessori Niilo Saranummi (VTT), johtaja Jarmo Viteli (Tampereen yliopisto),
professori Mikael Hildén (SYKE), tutkimusprofessori Pertti Lahdenpera (VTT) ja tut-
kimuspaallikkd Mervi Hasu (Tydterveys-laitos).

Espoossa, 4.3.2009
Ville Valovirta ja Jukka Hyvénen



4

Valovirta & Hyvdnen (toim.): Julkisen sektorin innovaatiot ja innovaatiotoiminta

Yhteenveto

1. Innovaatiot julkisella sektorilla: yleiskuva

Innovaatioiden ndkdékulma julkisen sektorin uudistamiseen

Julkisen sektorin uudistamiseen kohdistuvat kasvavat paineet ovat synnyttaneet
tarpeen tarkastella innovaatiotoiminnan luonnetta ja edistdmiskeinoja my®&s valtion
ja kuntien toiminnassa. Innovaatioiden nakdkulma avaa uudenlaisen nakdkulman
julkisten palvelujen ja julkisen hallinnon uudistamista koskevaan tutkimukseen ja
keskusteluun. Valtio- ja kuntasektorin kehittamista ovat vieneet tahan asti eteen-
pain ensisijaisesti hallinnon tehostamisen paineet seka palvelujen laadun kehitta-
misen tavoitteet. Innovaatioiden ndkdkulma on verrattain uusi julkisen sektorin
uudistamisen kontekstissa eika lisdantynyt ymmarrys innovaatioprosesseista ja
innovaatiojarjestelmista ole mainittavasti heijastunut julkisen sektorin kehittdmisen
paavirtauksiin.

Tavoitteina tuottavuus, palveluiden laatu ja uusiin tarpeisiin vastaaminen

Innovaatiotoiminnalla voidaan tavoitella kolmen tyyppisia rinnakkaisia hydtyja.
Ensinnakin voidaan pyrkia olemassa olevien tehtdavien entistda tehokkaampaan hoi-
tamiseen. Tallaisen hydédyn tuova innovaatio nakyy julkisen sektorin tuottavuuden
parannuksena ja julkisen talouden saastdina. Toiseksi voidaan pyrkia olemassa
olevien palveluiden laadun parantamiseen. Tahan johtavan innovaation hyotyja
voidaan tarkastella esim. asiakasvaikuttavuuden parantumisen ndkékulmasta.
Kolmanneksi voidaan pyrkia myds vastaamaan kokonaan uusiin yhteiskunnallisiin
tarpeisiin, ongelmiin tai mahdollisuuksiin. Tallaisiin tarpeisiin perustuva innovaatio
johtaa julkisen sektorin tehtavakentan kehitykseen.

Innovaatioiden moninainen luonne julkisella sektorilla

Innovaatiotoiminta ja -prosessit seka niihin liittyvat haasteet ovat moninaisia eri
palvelualueilla. Valtion ja kuntien jarjestamisvastuulla olevassa palvelutuotannossa
(etenkin hyvinvointipalvelut) keskeisia ovat uusien innovatiivisten ratkaisujen kayt-
toéénottoon ja levittamiseen liittyvat ongelmat. Innovaatiotoiminnan kannalta tar-
keda on asiakkaiden merkittédvé rooli parempien ja vaikuttavampien palveluiden
kehittamisessa. Suuri osa julkisen sektorin tehtdvistd liittyy toimintaan, jolla on
julkishyédykkeen ominaisuuksia, kuten yleinen oikeusjarjestys, valvonta (esim.
tuotevalvonta, tydsuojeluvalvonta), liikenneinfrastruktuuri, tutkimustieto ja maan-
puolustus. Julkishyddykkeen ominaisuuksiin kuuluu, ettei sen kayttdéa ei voida tay-
sin rajata vain tietyille toimijoille eika kulutusta voida jakaa kayttajien kesken. Mo-
net viimeaikaisista innovaatioista ovat kuitenkin sellaisia, joissa osa julkishydédyk-
keellisestd toiminnosta on saatettu hintamekanismin piiriin. Uusi teknologia on
usein tallaisen muutoksen mahdollistajana. Kolmanneksi julkisen sektorin toimintaa
tukee ydintehtavien liséksi joukko tukitoimintoja, jotka ovat luonteeltaan maara-
muotoisempia ja useissa tapauksissa samankaltaisia toimintoja yksityisen sektorin
organisaatioiden kanssa.

Innovatiivisten julkisten palveluiden kehittédminen yksityisen ja kolmannen sektorin
avulla
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Julkisen sektorin innovaatiotoiminnan yhteydessa on syyta myos tarkastella niita
vélineitéd ja mekanismeja, joilla julkinen sektori voi pyrkida edistémaan yhteiskun-
nallisten tavoitteiden saavuttamista paremmin palvelevien innovaatioiden synty-
mistd yksityisella ja kolmannella sektorilla. Naita valineita ovat ennen kaikkea julki-
set hankinnat, julkisen ja yksityisen sektorin kumppanuusmallit, regulaatio seka
tiedon jakaminen ja valittdminen.

Jarjestelmatason muutokset

Globaalien haasteiden ja muutosvirtausten paineessa vanhat policy-keinot eivat
valttamatta riita uusien haasteiden ratkaisemiseksi. Kokonaisten sosiaalis-teknisten
jarjestelmien muuttaminen kohtaa usein rajoitteita, jotka kytkeytyvat vallitseviin
ajatusmalleihin seka institutionaalisiin asetelmiin. Muutoksen aikaansaaminen edel-
lyttéa lilan monen osatekijén yhtdaikaista muutosta eika riittdvan muutosvoiman
aikaansaaminen onnistu. On kehitetty lupaavia ldhestymistapoja téallaisten koko-
naisvaltaisten toiminta-mallien muutosten aikaansaamiseen. Keskeisia niissa ovat
paikalliset kokeilut, toiminta-mallien kuvaaminen ja juurruttaminen seka muutok-
sen fasilitointi. Julkisen sektorin rooliksi tdllaisissa prosesseissa on tyypillisesti
suunnannayttaja, rahoittaja seka toimintaedellytysten luoja.

2. Sosiaali- ja terveydenhuolto

Sosiaali- ja terveyspalvelut ovat merkittavien muutoshaasteiden edessa

Sosiaali- ja terveyspalvelujen tuotantorakenteet perustuvat kansalliseen lainsaa-
dantéon ja ohjeisiin. Vaestdn ikdantyminen, elintavat ja kasvava tietoisuus ladke-
tieteen mahdollisuuksista kasvattavat palvelujen kysyntda ja tarvetta. Ladke- ja
biotieteissé seka teknologiassa edelleen jatkuva voimakas kehitys ja innovaatiotoi-
minta luovat uusia ja entistd parempia menetelmia sairauksien diagnosointiin ja
hoitoon ja siten luovat mahdollisuuksia uusille palveluille. Kysynnan ja tarjonnan
yhteensovittaminen kdy yha vaikeammaksi, kun reunaehtona on, ettei terveysme-
nojen bruttokansantuoteosuutta haluta merkittéavasti kasvattaa. Tarvitaan uusia
innovatiivisia toimintamalleja ja tapoja jarjestda ja tuottaa palveluita, jotta jatkos-
sakin kyetaan vastaamaan vaeston palvelutarpeeseen laadukkailla ja kustannuste-
hokkailla palveluilla. Muutosten Iapivienti tulee vaatimaan my6s uutta lainsdadan-
toa.

Rahoittajayhteistyd on saatu alulle valtakunnallisella tasolla

Valtakunnan tasolla on ryhdytty toimiin, joilla sektoria kannustetaan innovatiivisuu-
teen ja uudistumiseen ja luodaan télle toiminnalle edellytyksia. Osana kansallista
laaja-alaista innovaatiostrategiaa on kaynnistynyt tdman sektorin kehittamisvas-
tuussa olevien tahojen rahoittajayhteistyd. Aika nayttda miten yhteisen arvokasi-
tyksen luomisessa edistytaan ja miten kaytdssa olevat ohjauskeinot ja rahoitusoh-
jelmat vaikuttavat sektorin uudistumiseen.

Tarvitaan julkisen ja yksityisen sektorin kumppanuuden rakentamista

Varsinainen innovaatioiden kehittely, kayttéonotto, levittdminen ja juurruttaminen
tapahtuvat kuntien, kuntayhtymien, sairaanhoitopiirien, yksityisen ja kolmannen
sektorin toimijoiden muodostamissa toimijaverkostoissa. Kumppanuuksien raken-
tamisessa seuraavat nakdkohdat ovat keskeisia:
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Kuntien tulisi toimia nykyisté aktiivisemmin toimintojensa uudistamisessa.

Kunnille on laissa saadetty palveluiden jarjestdmisvastuu, mutta ei tuottamisvas-
tuuta.

Kuntien tulisi edelleen kehittaa tilaajaosaamistaan.

Kuntien tulisi hyddyntaa julkisissa hankinnoissa nykyista enemman kumppanuus-
ja elinkaarimallia uusien ratkaisujen kehittémisessa ja naihin liittyvien riskien hal-
linnassa.

Innovaatioiden levittamiseen pitaa panostaa

Verrattuna yritysmaailman t&k-panostuksiin julkisen sosiaali- ja terveyspalvelusek-
torin kehittdmispanokset ovat ainakin dekadia pienempia. Kehittamishankkeisiin ei
mydskaan yleensa kytkeydy tavoitteita tulosten aktiiviseen levittamiseen ja kayt-
téonoton tukemiseen muissa vastaavissa yksikdissa. Englannin NHS:sta tehdyssa
selvityksessa havaittiin, ettd uusien innovaatioiden kehittamiseen kaytetdan jopa
16 kertaa enemman resursseja kuin niiden levittdmiseen.

Kyky ja halu oppimiseen

Innovaation kehittely ja kayttéonotto ei ole yksinkertainen lineaarinen projekti. Se
vaatii ndéyraa asennetta ja halua seka kykya uuden oppimiseen. Yksittdisessa hank-
keessa onnistumisen edellytyksena on kayttéénoton mieltaminen avaintoimijoiden
yhteiseksi oppimisprosessiksi. Innovaatiohankkeita tulisi tarkastella myds kollektii-
visina organisaatioiden oppimismahdollisuuksina. Hankkeista tulisi myds hakea
palautetta siihen miten innovaatioymparistdéd ja olosuhteita voidaan kehittaa. Kai-
ken kaikkiaan oppimista tulisi edistaa kaikilla innovaatiotoiminnan tasoilla.

3. Tietoyhteiskunta, viestinta ja sahkoinen hallinto

Suuret odotukset eivat kaikilta osin toteutuneet

Sahkaoisiin ratkaisuihin ja tietoteknologiaan toimintojen ja kdytdntdjen uudistajana
kohdistuu eri puolilla julkista sektoria suuria odotuksia. Tavoitteet on tyypillisesti
strategioissa ja kehittamistoiminnassa asetettu korkealle ja tietoyhteiskunnan sa-
teenvarjo-kasitteen alla on toteutettu poikkeuksellisen paljon sekd valtakunnallisia
ettd alueellisia kehittdmishankkeita, joihin on kanavoitu merkittavasti resursseja.
Monissa hankkeissa julkiset toimijat — yhteistytssa tutkimus- ja koulutuslaitosten
kanssa — ovat olleet keskeisessa roolissa niin hankevalmistelussa kuin itse toteut-
tamisessakin. Yritykset ovat osallistuneet hankkeisiin etenkin tietotekniikan ratkai-
sujen toteuttajina. Tulokset eivat usein kuitenkaan ole vastanneet ylisuuria odotuk-
sia kehittamistydn pirstoutuessa irrallisiksi kooltaan pieniksi hankkeiksi, joilta on
puuttunut kriittistd massaa ja vipuvarsivaikutusta uudenlaisten toimintojen pysy-
vaan juurruttamiseen. Laajempien tavoitteiden saavuttamista on osin vaikeuttanut
jarjestelma- ja tekniikkakeskeisyys ja liiallinen usko uuden teknologian tyéntévoi-
maan kysynnan synnyttdmisessa.

Teknologian hyddyntaminen edellyttda palveluprosessien ja toimintamallien uudel-
leen-pohtimista

Suurisuuntaisten visioiden rinnalla julkisella sektorilla Suomessa on toteutettu usei-
ta vahemman nayttavia kehittamishankkeita, jotka kuitenkin kayttajamaarilla mita-
ten ovat olleet merkittavia uudistuksia. Teknisessa mielessa esimerkiksi sahkdisten
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asiointipalveluiden alueella toteutetut ratkaisut harvemmin ovat mullistavia tai ra-
dikaaleja, vaan pikemmin vahittaisia uudistuksia, joilla parannetaan palveluiden
saatavuutta ja saavutettavuutta. Tama ei vahenna uudistusten merkittdvyytta tai
arvoa, silla lopputulosten usein naennaisestd itsestéaanselvyydestd huolimatta sah-
kdisten palvelujen mahdollistaminen edellyttdd yleensa merkittavaa toimintapro-
sessien muokkaamista palvelun tarjoajan puolella ja usein eri toimijoiden yhteis-
ty6ta hallinnon sisalla ja julkisten toimijoiden ja yritysten valilla.

Haasteena yhteistydn, ratkaisujen avoimuuden ja kansalaisten osallisuuden lisaa-
minen

Hallinnonalarajat ylittava yhteistyd on tarkedssa asemassa pyrittdessa edistémaan
tietotekniikkaa hyddyntavien innovatiivisten ratkaisujen kehittamista ja kayttéonot-
toa julkisella sektorilla. Panostamalla poikkihallinnollisten kehittamis- ja innovaa-
tiohankkeiden johtamiseen ja koordinointiin voidaan lisatéa hankkeiden vaikutta-
vuutta ja valttaa samalla paallekkaisyyksia. Myos julkisten toimijoiden ja yksityisen
sektorin yhteistydna toteuttaviin kehittdmishankkeisiin sisaltyy etenkin kehitettavi-
en ratkaisujen avoimuuden ja laajamittaisen hyédyntamisen nakoékulmasta haastei-
ta, joihin jatkossa on kiinnitettéava aiempaa enemman huomiota. Kansalaisten osal-
lisuuden lisaaminen ja kansalaisten tarpeista lahtevien toimintamallien tunnistami-
nen on kolmas osa-alue, joka liittyy keskeisesti innovaatiotoiminnan edistdmiseen
tietoyhteiskuntakontekstissa. Huomisen innovaatioiden lahteena on yha laajemmin
sosiaalisen median mahdollistama kansalaisaktiivisuus, laaja-alainen osallisuus ja
kansalaisten itsensa tuottamat ja arvioimat sisallét. Taman muutosprosessin sys-
temaattinen seuranta ja tutkimus tarjoavat uusia nakdkulmia tietoyhteiskuntaan,
julkisiin sahkaisiin palveluihin ja viestintaan.

4. Ymparistoinnovaatiot julkisella sektorilla

Ymparistéinnovaatioiden merkitys korostuu julkisella ja yksityisella sektorilla

Ymparistéinnovaatioilla tarkoitetaan innovaatioita, joilla on mydnteisia ymparisto-
vaikutuksia riippumatta siita, toteutetaanko ne sektorilla, joka on perinteisesti ym-
marretty "ymparistésektoriksi" vai jollakin muulla hallinnonalalla.

Ymparistépolitiikan kenttd laajenee, integraatio eri sektoreiden valilld syvenee ja
Monien ongelmien syy-yhteydet monimutkaistuvat ja globalisoituvat. Monet uudet
ratkaisut, kuten paastdokauppa, energiaverotus ja ymparistétavoitteiden asettami-
seen kannustavat tukijarjestelmat edellyttavat aktiivista kehittamistyota seka julki-
sella ettd yksityisella sektorilla. Merkittavimmat innovaatiot syntyvat usein julkisen
ja yksityisen sektorin vuorovaikutuksen ansiosta ja erilaisilla rajapinnoilla.

Julkinen sektori tuottaa ymparistdinnovaatioita monella tasolla

Julkisella sektorilla on ymparistdéinnovaatioiden kehittamisessd monipuolinen rooli.
Se voi innovoida itse omassa palvelutuotannossaan tai osallistua innovaatiotoimin-
taan tarjoamalla tutkimus- ja kokeilumahdollisuuksia toiminnan kehittgjille. Naissa
rooleissa on olennaista, ettd omasta toiminnasta osoitetaan riittavasti resursseja
innovaatioiden edistéamiseksi ja toteuttamiseksi.

Radikaalit innovaatiot eivat yleensd synny normaalissa palvelutuotannossa tai
saantely-toiminnan toimeenpanossa, vaan niiden perusta on julkisessa (tai yksityi-
sessa) erikoistuneessa tiedontuotannossa. Esimerkiksi vihreiden hankintojen kehit-
téaminen on perustunut tiiviiseen vuorovaikutukseen tutkimuksen ja kaytannén va-
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lilla. Se on edellyttéanyt mm. elinkaaritarkastelujen soveltamista ja hankintalainsaa-
dannén syvallista analysointia ja uudelleenarviointia.

Ymparistdéinnovaatioiden syntymista tulee edistaa

Yhteisia nimittajia julkisen sektorin ymparistéinnovaatioille ovat korkea ymparisto-
tietoisuus, laaja julkinen keskustelu ymparistokysymyksista, korkea koulutustaso,
seka valmius hallinnossa toteuttaa kokeiluja ja soveltamista pienehkdssa mittakaa-
vassa. Lisaksi tulisi varmistaa yhteiskunnallinen oppimisprosessi palaute- ja seu-
rantajarjestelmien avulla. Innovaatiopotentiaalin hyédyntaminen vaatii myds mm.
verkostojen ja hankinta-jarjestelmien jaykkyyksien purkamista ja organisoimista
kokonaan uusilla integroiduilla ja joustavilla tavoilla.

Ymparistdasioiden nakyminen olennaisina kaikilla hallinnonaloilla on monipuolisten
ymparistdinnovaatioiden edellytys. Tiivis yhteys palvelutuotannon ja tutkimuksen
valilla edistaa radikaalien ymparistéinnovaatioiden syntymista. Ilman jatkuvaa vuo-
ropuhelua kaytannén toiminnan ja tutkimuksen valilla, julkisen sektorin toimintaa
parannetaan hitaan asteittaisen kehitystyoén avulla.

Ymparistdalalla merkittdva toiminnan muoto on yleisten toimintapuitteiden asetta-
minen yksityisen sektorin innovatiivisuudelle esimerkiksi saantelyn ja standardoin-
nin avulla. Julkisen sektorin muuttuva toimintaymparisté vaatii uusien innovatiivis-
ten saantelyjarjestelmien kehittamista ja niissa ymparistéulottuvuutta voidaan ko-
rostaa siten, etta saantely myos kannustaa yksityista sektoria tuottamaan ymparis-
téinnovaatioita.

5. Yhdyskunta ja liikenne

Kilpailun avaamisella pyritty tekemaan tilaa innovaatioille

Yhteiskunta, yritykset ja kansalaiset tarvitsevat tyontekoon, asumiseen, liikkumi-
seen ja viestintadn liittyen erilaisia palveluita, joita yhteiskunnan infrastruktuuri
tarjoaa. Infrastruktuurin yllapitoa ja hydédyntamista ohjaa voimakas yhteiskunnalli-
nen intressi ja perinteisesti julkinen sektori onkin vastannut infrastruktuurin yllapi-
don vaatimista tehtavistd. Viimeisten vuosikymmenten kuluessa toimiala on kui-
tenkin kaynyt lapi merkittdvan rakenteellisen muutoksen: aiemmin suljettuja
markkinoita on avattu kilpailulle ja julkinen sektori keskittyy yha enemman tilaajan
ja omistajan rooliin. Kilpailulla on uskottu osaltaan edistettavan myds uusien inno-
vaatioiden syntymista ja entista parempaa hyddyntamista.

Jarjestelmien kompleksisuus asettaa innovaatiotoiminnalle haasteita

Innovaatiotoiminnan luonteeseen vaikuttaa toimialan koostuminen laajoista tekni-
sistd jarjestelmistd, joille on ominaista padomaintensiivisyys ja teknisten kompo-
nenttien suuri maara seka arvoketjujen toimijoiden moninaisuus. Jarjestelman osat
ovat vahvassa riippuvuussuhteessa toisiinsa. Nain ollen jarjestelmiin liittyva inno-
vaatiotoiminta kohtaa huomattavia hidasteita. Jarjestelmien kehitys saattaakin
ajautua lukkiutuneeseen tilanteeseen, jossa yksittaisten yritysten innovaatiotoi-
minnan kautta on erittdin haasteellista muuttaa toimialan rakennetta.
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Julkinen sektori vaativana tilaajana

Julkinen sektori toimii merkittdvéana ostajana ja rahoittajana, joten silléa on merkit-
tava rooli kysynnan luonnissa innovatiivisille palveluille, ratkaisuille ja toimintamal-
leille. Innovaatiotutkimus osoittaa, etta keskeisin uusiin innovaatioihin vaikuttava
tekija on kysynnan rooli kehitystoiminnan ajurina. Innovaatiot syntyvatkin usein
kayttajien ja tuottajien valisissa suhteissa.

Tietoinfrastruktuuri innovaatiotoiminnan mahdollistajana

Julkisen sektorin keskeinen tehtava on rakentaa informaation perusinfrastruktuuri
seka tuottaa ja yllapitaa ratkaisujen edellyttamaa perustietoa. Tietoinfrastruktuuriin
lukeutuvat mm. julkiset tietoaineistot ja niiden rajapinnat. Tietoinfrastruktuuri tar-
joaa lahté-kohdat varsinaisten kayttdjapalveluiden kehittamiselle ja tuottamiselle,
jossa yksityinen sektori voi toimia operaattorina kehittden liiketoiminnallisia palve-
luja ja sovelluksia.

Kumppanuusmallit

Innovatiivisuutta on edistetty mydés julkisen ja yksityisen sektorin kumppanuusmal-
leilla, joissa osapuolet toimivat yhteistydssa yhteisen hyédyn saavuttamiseksi. Esi-
merkkeja niistd ovat investointihankkeiden elinkaarimallit ja allianssiurakka, jotka
itsessaan edus-tavat jonkinasteisia innovaatioita, mutta jotka myo6s pyrkivat luo-
maan puitteet uusille innovatiivisille tuotteille, palveluille ja prosesseille. Myés kaa-
voitusprosessia on pyritty kehittamaan yhteiskunnan ja rakentamista toteuttavien
osapuolien keskindisella yhteis-ty6lla, jolloin tulevat rakennuttajat/rakentajat vali-
taan kehittamaan alueen asemakaavaratkaisua yhteistyéssa kunnan kanssa.

6. Innovaatiojohtajuus on julkisella sektorilla uusi
osaamisvaatimus

Supistuvien organisaatioiden aikakausi tuo kasvavia odotuksia innovaatioille

On todennakoista, ettd julkisella sektorilla on alkamassa supistuvien ja yhdistyvien
organisaatioiden aikakausi. Sektorin haasteet ovat kuitenkin mittavia. Se on mer-
kittava haaste johtamiselle, ja asettaa kasvavia odotuksia kehittdd sektoria inno-
vaatiotoiminnan avulla.

Palveluinnovaatioissa mahdollisuuksia

Palveluvaltaistuminen on seka yksityiseen etta julkiseen sektoriin liittyva kehitys-
piirre. Julkisen sektorin palvelut eivat kuitenkaan toistaiseksi ole olleet mittavasti
julkisesti rahoitetun tutkimuksen, kehittdmisen ja tuotteistamisen kohteena. Tilan-
ne on muuttumassa. Tekes on aivan viime vuosina suunnannut T&K-rahoitusta ja
ohjausta palveluinnovaatioihin ja nyttemmin myo6s julkiselle sektorille. Paras-
hankkeelle asetetaan suuria odotuksia uutta johtajuutta ja kehittdmistulosten kayt-
téonottoa julkisella sektorilla edistdvana hankkeena.

Rahoitus ei yksin takaa tuloksia: haasteena synnyttaa osaaminen ja johtajuus

Rahoittajan mydntama rahoitus, sen saamisen edellytyksena olevat kriteerit seka
rahoituksen mukana annettava ohjaus ovat innovaatiotoimintaan kannustamista ja
toiminnan johtamista makrotasolla. Téma toimenpide yksin on tuskin riittéava julki-
sella sektorilla. Julkisen sektorin organisaatioilta puuttuu myds infrastruktuureja,
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osaamisia ja kollektiivisia toimijoita, joiden varassa toteuttaa systemaattista inno-
vaatiotoimintaa. Jaettu johtajuus tai avoin innovaatiomalli eivat poista tarvetta
maaritella ja tunnistaa toimiva subjekti (yksild tai kollektiivi), jolla on kyky, valtuu-
det ja motivaatio johtaa innovaatiotoimintaa.

Tunnista innovaatiojohtamisen erityispiirteet: rakenna toimiva innovaatiomalli

Innovaatiotoimintaan liittyy paljon kasitteellistd sekaannusta. Vaikeudet tunnistaa
ja kasitella eri johtamistyyppien eroja ovat tyypillisia seka yksityisella etta julkisella
sektorilla. Innovaatiojohtamisen keskeisend haasteena on raivata tila seka luoda ja
sdilyttaa pitkajanteinen "innovaatiotoimijuus" organisaatioiden perustoiminnan pyo6-
rittamisen ja erilaisen kehittamistoiminnan keskelld. Innovaatiojohtamisen perus-
vaatimusten tunnistaminen on edellytys sille, ettd systemaattinen innovaatiotoi-
minta voidaan rakentaa organisaatioon tai verkostoon. Yksityisen sektorin piirissa
alun perin kehitetyista innovaatiojohtamisen malleista ja toimintatavoista voidaan
kehittaa sovelluksia julkisen sektorin toimintaan. Sektori voi merkittavasti hyétya
innovaatiojohtamisen "alykkaasta" hyddyntamisesta.

Innovaatiojohtamisen tutkimukseen tarvitaan systemaattisuutta ja kehittavaa otet-
ta

Johtamisen nakdkulma ei ole selvityksissa merkittdvasti esilla. Innovaatioiden joh-
tamista tarkastellaan selvityksissa yleensa tapaustutkimuksen ja kuvailun keinoin.
Itse innovaatiojohtamisen sisaltda, siihen sisaltyvan toimintatavan kuvailua, johta-
juutta tai toimijuutta ei tapauskuvauksissa juuri ole kasitelty. Innovaatiojohtamista
Suomen julkisella sektorilla kasitteleva systemaattinen tutkimus kdytdnndssé puut-
tuu. Poikkeuksena on juurruttamista koskeva tutkimuslinja. Johtamisinterventiona
sitéd on kuitenkin kaytetty Suomessa verraten varovaisesti. Kehittava ote innovaa-
tiotoiminnan johtamisessa nayttaytyy yhtena keskeisena puutteena. Sellaisen tut-
kimuslinjan rakentaminen esimerkiksi hyvien kaytantdjen levittdmiseen, joka pys-
tyy kasitteellistémaan paikalliset uudet ratkaisut muille yleistettdvaan muotoon,
olisi tarpeen. Kokeiluista edelleen oppiminen tulisi nostaa yhdeksi tutkimuksen ja
kehittamisen kohteeksi.

7. Johtopaatokset: kohti julkisen sektorin innovaatio-
toiminnan "kokonaisarkkitehtuuria”

Taman innovaatiotoimintaa julkisella sektorilla tarkastelevan selvityksen tulokset
kannustavat omaksumaan innovaatioiden nakdkulman yhteiskuntapolitiikan uudis-
tamisen ja julkisen sektorin kehittamisen keskeiseksi ldhestymistavaksi. Innovaa-
tiotoiminnan tarkastelu julkisen sektorin kontekstissa seka yleisen Kkirjallisuuden
ettd toimialakohtaisten katsausten valossa osoittaa aiheen olevan tarkea yhteis-
kuntapolitiikan uudistamista koskeva teema. On selvasti havaittavissa tarve syste-
maattiselle julkisten palveluiden, toimintamallien seka prosessien kehittémiselle yli
sektorirajojen. Vaikka kehittémistoimintaan ja uudistamiseen eri toimialoilla on jo
pitkdan panostettu merkittavasti, tarjoaa innovaationakdkulma kehitystoimintaan
hyddyllisia kasitteita, malleja ja kaytantdja, joiden avulla voidaan pyrkia kohti jar-
jestelmallisempé&a ja vaikuttavampaa kehitystoimintaa. Tulisikin pyrkia kaksinker-
taiseen innovointiin: hyédyntamalld julkishallinnossa systemaattisia innovaatiopro-
sesseja voidaan 16ytda uusia toimintamalleja ja ohjauskeinoja, joilla puolestaan
voidaan luoda parempia edellytyksia yksityisen ja kolmannen sektorin innovatiivi-
suudelle. Saantelylla, taloudellisilla tuki-instrumenteilla, informaatio-ohjauksella
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sekd julkisilla hankinnoilla voidaan monilla tavoin pyrkia vaikuttamaan innovatiivis-
ten ratkaisujen syntymiseen.

Teemoja jatkotutkimukselle

Asiakas- ja kayttajanakoékulma innovaatiotoiminnan ajurina
Yhteiskunnalliset erityishaasteet innovaatiotoiminnan ajureina
Innovaatioprosessit julkisella sektorilla

Innovaatioprosessien hallinta

Yksityisen ja julkisen sektorin yhteistydmallit

Tieto- ja viestintateknologian rooli

Toimenpidesuositukset

Innovaatioprosesseja tulisi systemaattisesti johtaa ja kehittaa julkishallinnossa
Kehittamisen tueksi tulisi rakentaa valtio- ja kuntasektorit kattava innovaatiotoi-
minnan "kokonaisarkkitehtuuri”: tutkimus ja ennakointi, t&k-rahoitus, innovatiiviset
julkiset hankinnat, kehittédmisalustat, kayttéonoton ja levittdmisen tuki seka seu-
ranta ja arviointi

Tutkimusta ja ennakointia tulee entista paremmin hyddyntda keskeisten innovaa-
tiotarpeiden identifioinnissa

Tutkimustoimintaa tulee suunnata uusien yhteiskunnallisten toimintamallien ja oh-
jaus-keinojen tutkimukseen

Innovatiivisia ratkaisuja tulisi systemaattisemmin edistéa julkisten hankintojen
avulla

T&K-rahoitusta tulisi ennakoivasti linkittéa valtion ja kuntien tuleviin hankintatar-
peisiin

Innovaatiotoiminta tarvitsee tuekseen yhteistoiminnallisia kehittémisalustoja
Kehittamiskokeilujen pilotoinnille, kayttdédnotolle ja levittamiselle tulee kehittaa
edistyneempia tukitoimintoja

Julkisen sektorin innovaatiotoiminnan tuloksia ja vaikutuksia tulee seurata ja arvi-
oida
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Kirjoittajat

Ville Valovirta VTT:Itd toimi hankkeen vastuullisena johtajana. Valovirta toimii
asiakaspaallikkdna ja vastaa asiakastoimeksiannoista liittyen innovaatioymparistén
ja sen osien kehittdmiseen seka julkisten palveluiden kehittamiseen. Hanen tutki-
musintressinsa liittyvat paatdksentekoa tukevaan tutkimukseen, ennakointiin ja
arviointitiedon hyédyntamiseen innovaatiopolitiikassa. Vuosina 2001-2006 Valovirta
toimi julkishallinnon konsultointiin ja tutkimukseen erikoistuneessa Net Effect
Oy:ssa tutkimusjohtajana. Siella han toimi julkishallinnon kehittamisen konsultoin-
nin ja arvioinnin tehtavissa osaamisalueinaan tulosohjaus, strateginen johtaminen,
projektinhallinta ja arviointitoiminta. Valovirta on koulutukseltaan valtiotieteen
maisteri, valmistunut Helsingin yliopistosta padaineenaan valtio-oppi.

Jukka Hyvonen toimi hankkeen projektipdallikkénd. Hyvdnen toimii tiiminvetdjana
ja tutkijana VTT:n Innovaatiot ja teollisuuden uudistuminen - tiimissa. Hanen tut-
kimusintressinsa kohdistuvat yritysten innovaatiotoimintaan, niihin vaikuttaviin
kehitysprosesseja ja tehnyt useita kvalitatiivisia tapaustutkimuksia aiheesta. Hyvo6-
nen on osallistunut aktiivisesti suomalaisista innovaatioista koostuvan tietokannan
(Sfinno) kehittamiseen VTT:lla. Hanen viimeisimmat tutkimuksensa ovat liittyneet
regulaatioiden ja ymparisté-tekijoiden rooliin innovaatioiden synnyssa, nk. perin-
teisten alojen innovaatiotoimintaan ja tietointensiivisten palveluiden (KISA) rooliin
suomalaisessa metsaklusterissa.

Niilo Saranummi vastasi hankkeessa sosiaali- ja terveydenhuolto osiosta. Sa-
ranummi on toiminut terveydenhuollon teknologioiden tutkimusprofessorina VTT:lla
vuodesta 1994 lahtien. Han on tydskennellyt VTT:Il&a vuodesta 1975 lahtien ja ollut
useaan otteeseen ulkomailla eri yliopistoissa ja tutkimuslaitoksissa(MRC, Northwick
Park Hospital 1978, Eindhoven University of Technology 1980, UN / Economic
Commission of Europe 1985). Vuosina 2007 - 2008 han on toimi Tekesin asiantun-
tijana terveyden ja hyvinvoinnin strategisen huippuosaamisen keskittyman valmis-
telutydssa. Hanen tutkimusintresseihinsa kuuluvat jokapaikan tietotekniikka ter-
veydenhuollossa (IC-teknologian soveltaminen henkilékohtaiseen terveydenhuol-
toon ja kroonisten sairauksien omahoitoon) jarjestelmien yhteensopivuus ja ter-
veydenhuollon innovaatio- ja teknologiapoliittinen ymparisté ja teknologian siirto.
Saranummi on julkaissut yli 150 artikkelia peer reviw —julkaisuissa ja toiminut asi-
antuntijana suomalaisissa ja pohjoismaisissa terveydenhuollon teknologioiden oh-
jelmissa. Liséksi han on ollut koordinaattori tai partneri yli 30:ssé& EU:n puiteohjel-
ma-hankkeessa.

Sirkku Kivisaari oli toinen kirjoittaja sosiaali-ja terveydenhuollon osiossa. Kivisaa-
ri on tyéskennellyt erikoistutkijana VTT:lla vuodesta 1992. Hanen koulutustaustan-
sa on liike-taloustieteessd, johtamisen alueella. Hanen tutkimuksensa liittyy tule-
vaisuussuuntautuneeseen teknologian arviointiin ja innovaatiotutkimukseen. Han
on toiminut vastuullisena vetajana useissa innovaatiotoiminnan johtamista koske-
vissa tutkimushankkeissa. Hénen nykyiset hankkeensa kohdistuvat systeemisten
innovaatioiden edistdmiseen julkisen ja yksityisen sektorin rajamaastossa, erityi-
sesti hyvinvointisektorilla. Hénen julkaisujensa maara innovaatiotutkimuksen alu-
eella on 70.
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Jarmo Viteli toimi tietoyhteiskunta, viestinta ja sahkdinen hallinto -osion vetdjana.
Viteli on suomalainen kasvatustieteilija ja e-oppimisen asiantuntija. Han toimi
Tampereen yliopiston hypermedialaboratorion johtajana 1995-2001, johon tehta-
vaan han palasi Tampereen kaupungin eTampereohjelman vetdjan tehtavista. Viteli
johti eTampere-ohjelmaa vuosina 2001-2005. Han on ollut valtion Tietoyhteiskun-
taneuvoston asiantuntija vuodesta 2003 ja Hameenlinnan kesayliopiston tiedereh-
tori vuodesta 2007. Viteli oli yksi ensimmaisista akateemikoista, joka lahti kehitta-
maan sosiaalisen median tutkimusta ja yhdistamista opetukseen Suomessa. Han
nosti aiheen esiin ensimmaistd kertaa vuonna 2005. Ennen Hypermedialaboratorion
johtajuutta Viteli tyoskenteli Unescon tietoyhteiskuntakehittdjana Namibiassa. Jat-
ko-opintonsa han oli jo suorittanut USA:ssa. Vitelilla on kokemusta my6s Euroopan
Unionin hankkeiden evaluoinnista. Han toimi arvioitsijana mm. EU:n 7. puiteohjel-
man Technology Enhanced Learning haussa. Lisaksi hanelld on ollut useita luotta-
mustehtavid erilaisissa hankkeiden johtoryhmissd, kilpailu-raadeissa ja yritysten
seka yhteisdjen hallituksissa. Han on ollut mm. Tietotekniikan liiton hallituksen
jasen vuonna 2001.

Juha Oksanen oli toinen kirjoittaja tietoyhteiskunta, viestinta ja sahkdinen hallinto
—-osiossa. Oksanen tydskentelee tutkijana ja innovaatiopolitiikka ja vaikuttavuusar-
viointi-tiimin vetdjana VTT:lla. Hanen asiantuntemuksensa liittyy innovaatiopolitiik-
kaan, tiede-, teknologia- ja innovaatiopolitiikan instrumenttien arviointiin seka in-
novaatiotoimintaan yritystasolla. Oksanen on osallistunut tutkimus- ja innovaatio-
toimintaa tukevien ohjelmien ja organisaatioiden arviointeihin Suomessa. Han on
my®os ollut toteuttamassa kansainvalisia hankkeita, joissa on tutkittu muun muassa
horisontaalisen innovaatiopolitiikan edellytyksia OECD-maissa ja hyvia innovaa-
tiopolitilkan kaytant6ja, politiikka rele-vantteja innovaatioindikaattoreita ja yritys-
ten innovaatiotoiminnan kansainvalistymistad Pohjoismaissa. Vuodesta 2002 lahtien
Oksanen on toiminut PRO INNO Trendchart-verkoston Suomen kirjeenvaihtajana.

Mikael Hildén vastasi ymparisté ja energia-osiosta hankkeessa. Professori Hildén
toimii Suomen Ymparistokeskuksen tutkimusosaston ohjelmajohtajana. Han on
vaitellyt luonnonvarojen hallinnasta ja hanellda on yli 20 vuoden kokemus luonnon-
varojen ja ymparistokysymysten politiikan tutkimuksesta, kehittdmisesta ja arvi-
oinnista ja viime vuosina tutkinut erityisesti innovaatiokysymyksia. Hildén on ollut
vastuussa laajoista monitieteellisisté hankkeista ja toiminut kansainvalisesti tutki-
jana ja asiantuntijana EU:lle, Kansainvalisessd merentutkimusneuvostossa, YK:n
Euroopan talouskomissiolle ja Pohjoismaiselle Ministerineuvostolle. Suomessa prof.
Hildén on ollut vastuussa useiden kansallisten ohjelmien kuten Natura 2000-
ohjelman, kansallisen metsdaohjelman, kansallisen biodiversiteetti-ohjelman ja il-
masto ja energiastrategian arvioinnista. Han on julkaissut yli 45 tieteellisen ver-
taisarvioinnin lapikdyneita artikkelia, kolme monografiaa, yli 100 raporttia ja run-
saasti yleistajuisia kirjoituksia ymparistokysymyksista.

Pertti Lahdenpera toimi hankkeessa liikenne- ja yhdyskuntasuunnittelu-osion
vetajana. Lahdenpera toimii tutkimusprofessorina VTT:n liiketoiminta- ja tuotanto-
prosessit yksikdssa. Han on tekniikan tohtori ja kauppatieteiden maisteri seka ra-
kentamistalouden dosentti Tampereen teknilliselld yliopistolla. Lahdenperan tutki-
musala painottuu infra- ja rakennushankkeiden hankinta- ja toteutusmuotoihin
seka organisatorisiin ratkaisuihin, prosessien mallintamiseen ja kehittamiseen, seka
taloudellisuusarviointeihin ja taloudelliseen paatéksentekoon. Han on julkaissut yli
100 tieteellistd, konferenssi- tai ammattilehtiartikkelia ja monografiajulkaisua.

Mervi Hasu vastasi hankkeessa innovaatiojohtaminen-osiosta. Hasu tydskentelee
erikoistutkijana Tyodterveyslaitoksessa. Han on vaitellyt vuonna 2001 Helsingin
yliopistossa innovaatioiden kriittisesta siirtymasta kehittgjilta kayttdjille. Hasun
tutkimsuintresseihin kuuluvat teollisuuden T&K- ja innovaatiotoiminnan kehityksen
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ja johtamisen tutkimus seka innovaatioprosessin ja innovaatioiden kayttoéénoton
tutkimus. Hanellda on kaytannén kokemusta projektinjohtamisesta verkottuneissa
hankkeissa ja julkisen tutkimusorganisaation T&K- ja innovaatiotoiminnan kehitta-
misesta ja johtamisesta.

Eveliina Saari oli toinen kirjoittaja innovaatiojohtaminen-osiossa. Saari on koulu-
tukseltaan filosofian tohtori ja toimii erikoistutkijana VTT:lla. Hanen tutkimusintres-
seihinsa kuuluvat julkisen tutkimustoiminnan tutkimus, sosiaali- ja terveydenhuol-
lon systeemisten innovaatioiden tutkimus, tutkimuksen vaikuttavuuden tutkimus ja
uudet toiminta-mallit terveydenhuollossa. Saari on vaitellyt 2003 Helsingin yliopis-
tossa tutkimusryhman kehityksesta ja oppimisesta. Hanelld on my6s kaytannén
kokemusta esimiesvalmennuksen organisoinnista ja tutkimusryhmien kehittamises-
ta.
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1. Innovaatiot julkisella sektorilla:
yvleiskuva

Ville Valovirta & Jukka Hyvénen

1.1 Johdanto

Julkisen sektorin uudistamiseen kohdistuvat kasvavat paineet ovat synnyttaneet
tarpeen tarkastella innovaatiotoiminnan luonnetta ja edistdmiskeinoja my&s valtion
ja kuntien toiminnassa. Innovaatioiden nakdkulma avaa uudenlaisen nakdkulman
julkisten palvelujen ja julkisen hallinnon uudistamista koskevaan tutkimukseen ja
keskusteluun. Valtio- ja kuntasektorin kehittamista ovat vieneet tahan asti eteen-
pain ensisijaisesti hallinnon tehostamisen paineet seka palvelujen laadun kehitta-
misen tavoitteet. Innovaatioiden ndkdkulma on verrattain uusi julkisen sektorin
uudistamisen kontekstissa eika lisaantynyt ymmarrys innovaatioprosesseista ja
innovaatiojarjestelmista ole mainittavasti heijastunut julkisen sektorin kehittdmisen
paavirtauksiin. Tiede- ja teknologiapolitiikka on monella tapaa heijastunut julkisen
sektorin kaytantdihin, mutta se ei toistaiseksi ole systemaattisella tavalla vield pu-
reutunut julkisen sektorin uudistamisen kysymyksiin.

Innovaatiot ja niiden syntyminen liitetéan yleisissa mielikuvissa tavallisesti yritys-
sektoriin ja korkeaa teknologiaa hydédyntavaan teollisuuteen. Vallitseva kuva julki-
sesta sektorista korostaa sen byrokraattisia ja riskinottoa valttavia piirteita. Sa-
maan aikaan tiedetaan kuitenkin, ettd julkisella sektorilla on ollut huomattava rooli
useiden merkittdvien innovaatioiden syntymisessda, kuten internet ja monet laake-
tieteen edistysaskeleet. Myo6s palveluiden laadun kehittdmisessa on otettu kayttoon
uusia innovatiivisia kaytantdja, vaikka kehityksen vauhtia pidetaankin usein riitta-
mattdomana. Kehittdmisty® onkin useissa tapauksissa epasystemaattista, se toteu-
tetaan monesti irrallisissa hankkeissa ja se kytkeytyy heikosti julkisorganisaatioi-
den ydinprosesseihin. Kehitystyon tarkastelu yli hallinnonalarajojen nimenomaan
innovaatiotoiminnan nakdkulmasta on tahan mennessa ollut verrattain hajanaista
ja muutamia poikkeuksia lukuun ottamatta vailla institutionaalisia kytkentdja inno-
vaatiopolitiikkaan.

Innovaatioita koskevassa tutkimuksessa julkinen sektori on perinteisesti nayttayty-
nyt yhtaalta yrityksissa tehtyjen innovaatioiden omaksujana seka toisaalta inno-
vaatiotoiminnan rahoittajana tiede- ja teknologiapolitiikan avulla. 2000-luvulla vi-
rinnyt tutkimus innovaatiotoiminnasta julkisissa palveluissa avaa arvokkaita nako-
kulmia yhteiskunnallista ja hallinnollista uudistamista koskevaan keskusteluun.
Tutkimuskohde edellyttdd monitieteista |ahestymistapaa, jossa voidaan yhdistaa
lukuisten eri tieteenalojen kasitteita ja tuloksia, kuten innovaatiotutkimus, hallinto-
tiede, organisaatiososiologia, talous-tiede ja johtamistutkimus, vain muutamia il-
meisimpia aloja mainitaksemme.
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1.1.1 Paineet julkisen sektorin tuottavuuden ja vaikuttavuuden ke-
hittamiselle

Aihe on ajankohtainen useista syista. Julkinen sektori on ensinnakin kooltaan mer-
kittdva osa taloutta pohjoismaissa ja eurooppalaisissa hyvinvointivaltioissa ja sen
uudistamiseen liittyvat ndkdkohdat ovat ndin ollen merkittévia yhteiskunnallisia
kysymyksia. Julkisten menojen osuus bruttokansantuotteesta Suomessa vuonna
2006 oli OECD:n mukaan 49 prosenttia (Ilmakunnas ym. 2008). Tasta julkisten
palveluiden osuus on vajaa puolet!, joten julkisiin palveluihin kaytetdan vajaa vii-
dennes kansantuotteesta. Nain merkittdvan panostuksen osalta on tarkedaa tarkas-
tella tuotettujen palveluiden ja toimintojen vaikuttavuuden, laadun ja tuottavuuden
kehittymistd, jossa innovaatioilla on lahtdékohtaisesti tarkea sija.

Julkisiin palveluihin kohdistuu myés maarallinen kasvupaine, joka pakottaa |dyta-
maan tapoja parantaa palveluiden tuottavuutta uusien toimintatapojen avulla. Va-
estdn ikadntyminen ja vaativia hoitoja edellyttdvien sairauksien yleistyminen (esim.
aikuisian diabetes) nostavat julkisiin hyvinvointipalveluihin kaytettyja menoja sa-
maan aikaan kun verotusta on pyritty keventdmaan ja veroja maksavan tyoéikaisen
vdestdn osuus pienenee. Taman vaativan yhtaldn toteuttaminen laatutasoa heiken-
tamattd on mahdollista ainoastaan ottamalla kaytté6én huomattavasti entista te-
hokkaampia palvelumalleja ja toimintatapoja.

Julkisen sektorin tuottavuuskehitys on tilastollisesti tarkastellen ollut yksityista sek-
toria selvasti hitaampaa (Hautakangas & Heikkinen 2008). Taustalla vaikuttaa ns.
Baumolin tautina tunnettu ilmidé, jonka mukaan julkisten palveluiden tyévoimaval-
taisuus ilmenee teollisuutta heikompana tuottavuuden kasvuna. Julkinen kulutus
kasvaa talléin nopeammin kuin inflaatio. Julkisen sektorin dominoimat alat nayttay-
tyvat matalan tuottavuuden aloina, joilla uusien teknologioiden kuten ICT:n kayt-
téénotto on ollut hitaampaa kuin korkean tuottavuuden vientivetoisilla teollisuus-
aloilla. Tuottavuuden kehittamisen haaste on yksi merkittava ajuri, joka haastaa
pohtimaan systemaattisen innovaatiotoiminnan mahdollisuuksia julkisissa palve-
luissa.

Kansalaisten odotukset julkisille palveluille my6s kasvavat kaiken aikaa. Kuluttajat
tottuvat yha sofistikoituneempiin yritysten tarjoamiin palveluihin, joissa hyddynne-
taan taidokkaasti mm. uutta tieto- ja viestintdteknologiaa. My6s julkisilta palveluil-
ta aletaan odottaa samaa laatutasoa, helppokayttoisyytta ja tarvelahtdisyytta. ICT
avaakin huomattavia mahdollisuuksia julkisen hallinnon uudistamiseen. Haasteena
nayttaytyy kuitenkin se, ettd ratkaisujen pitaa useissa tapauksissa tayttaa useiden
toimijoiden ja kayttajien odotuksia seka lainsaadanndén asettamia vaatimuksia,
jotka eivat kaikilta osin ole helposti yhteensovitettavia.

Myds globaalit haasteet kuten ilmastonmuutos haastavat pohtimaan uusia innova-
tiivisia yhteiskunnallisia ja taloudellisia toimintamalleja. Markkinoiden ei voida yksin
olettaa synnyttavan kaupallisia ratkaisuja, vaan kansallisille hallituksille ja kansain-
vélisille jarjestodille lankeaa keskeinen rooli uusien instituutioiden synnyttajana.
Uudet yhteiskunta- ja talousjarjestelman tasoiset innovaatiot - kuten globaali

! Julkisten palveluiden lisdksi julkisiin menoihin luetaan tulonsiirrot ja julkiset inves-
toinnit (Ilmakunnas ym. 2008)
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paastokauppa - ovat aarimmaisen haastavia kehittamiskohteita, mutta voivat on-
nistuessaan muuttaa kokonaisten talousjarjestelmien toimintalogiikoita uusien in-
stituutioiden ja muuttuneiden kannustin-rakenteiden avulla. Erityisesti energia- ja
ymparistdpolitiikassa uudet hallinnan (governance) toimintamallit avaavat suuria
mahdollisuuksia, vaikka vastapainona onkin niiden lapiviennin ja kayttédnoton
huomattava haastavuus.

Julkishallinnon sisdisenda megatrendina nayttaytyva muutos kohti markkina- ja
kumppanuusperusteisia palveluiden jarjestamismalleja tuo innovaatioiden teeman
entistd ajankohtaisemmaksi. Tilaaja- ja tuottajatoimintojen eriyttamistd on toteu-
tettu lahes kaikilla politiikkasektoreilla kiihtyvaan tahtiin. Julkisten palveluiden
markkinat avautuvat yrityksille ja kolmannelle sektorille. Tama kehitystrendi vie
kehitysta suuntaan, jossa yha selvemmin saantely- ja tilaajafunktiot sailyvat julki-
sen sektorin ydintehtavind samalla kun yha suurempi osa varsinaisesta palvelutuo-
tannosta tapahtuu valtion ja kuntien organisaatioiden ulkopuolella. Naissa rajapin-
noissa on paljon mahdollisuuksia innovaatiotoiminnan organisoinnille, jota ei tois-
taiseksi ole systemaattisesti jasennetty ja hyddynnetty. Vallitsevat hankintakay-
tannot eivat juuri kannusta innovatiivisuuteen. Uudenlaiset kumppanuusmallit ja
innovatiiviset julkiset hankinnat ovat mekanismeja, joilla voidaan kannustaa uusien
innovaatioiden synnyttamista ja kayttéonottoa.

1.1.2 Esiselvityksen tavoitteet

Taman esiselvityksen tavoitteena on muodostaa kokonaiskuva ja kasitteellinen ja-
sennys julkisen sektorin innovaatiotoiminnan luonteesta. Tavoitteena on myds eri-
telld keinoja ja valineita, joilla innovaatiotoimintaa julkishallinnossa ja julkisissa
palveluissa voidaan edistaa. Esiselvitys on toteutettu sektoritutkimuksen neuvotte-
lukunnan toimeksiannosta.

Selvitysta ohjaavat kolme tutkimuskysymysta. Ensimmainen kysymys kasittelee
innovaatiotoiminnan luonnetta julkisella sektorilla: Mita julkisen sektorin innovaati-
ot ovat? Mita voidaan maaritelld innovaatioiksi julkisessa palvelutuotannossa? Mita
innovaatiot tarkoittavat julkishallinnon organisoinnissa? Mité innovaatiot tarkoitta-
vat julkisten palvelujen jarjestdmisessa ja tilaamisessa?

Toinen paakysymys ohjaa tarkastelemaan tapoja, joilla julkinen sektorin voi tuottaa
uusia innovaatioita. Miten innovaatiotoiminta voidaan organisoida systemaattiseksi
kehittamistydksi? Mitka tekijat ja kannustimet edistavat innovatiivisuutta julkisor-
ganisaatioissa? Miten innovaatiotoimintaa voidaan johtaa systemaattisesti? Millai-
nen innovaatiokulttuuri ja sité tukevat toimintatavat on mahdollista muodostaa
julkisorganisaatioissa?

Kolmas tutkimuskysymys laajentaa nakodkulman julkisen, yksityisen ja kolmannen
sektorin rajapinnoille, jolloin on relevanttia tarkastella, miten innovatiivisuudelle
voidaan luoda edellytyksia ja kannustimia laajemmin yhteiskunnassa. Milta osin
julkisella sektorilla tulee olla rooli palveluiden tuottajana, milta osin jarjestajana,
milté osin erilaisten aktiviteettien mahdollistajana? Milté osin julkinen sektori itse
innovoi? Miltd osin sen tulisi ensisijaisesti olla innovatiivisuuteen kannustava osta-
ja? Mika on yksityisen ja kolmannen sektorin rooli innovaatiotoiminnassa? Millaisilla
toimintamalleilla niita voidaan kannustaa kehittdmaan innovatiivisia ratkaisuja ja
toimintamalleja julkiselle sektorille?

Raportin tama osio muodostaa tutkimushankkeen yleisen osion, jossa tarkastellaan
yll& mainittuja tutkimuskysymyksia yleisen tutkimuskirjallisuuden valossa. Tarkas-
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telemme aluksi toisessa luvussa innovaatiotoiminnan yleista luonnetta. Kolmas luku
keskittyy innovaatioiden tuottamisen tapoihin ja mahdollisuuksiin. Neljannessa Iu-
vussa tarkastellaan innovaatiotoimintaa julkisen, yksityisen ja kolmannen sektorin
rajapinnoilla. Tama yleinen raportti muodostaa taustan neljdlle sektorikohtaiselle
osaselvitykselle, jotka edustavat tarkeimpida julkishallinnon toimialoja innovaatio-
toiminnan haasteiden kannalta katsoen: (1) sosiaali- ja terveydenhuolto, (2) tieto-
yhteiskunta ja sahkéinen hallinto, (3) yhdyskunta ja liikenne seka (4) ymparistd ja
energia. Sektorikohtaisten analyysien avulla pyritdan muodostamaan kokonaiskuva
innovaatiotoiminnan muotoihin tavalla, joka pohjautuu useiden toimialojen tarkas-
teluun.

1.2 Innovaatioiden luonne julkisella sektorilla

Olemassa oleva kirjallisuus ei tarjoa yleisesti hyvaksyttya jaottelua julkisen sekto-
rin innovaatioiden tyypeista. On esitetty lukuisia jasennyksia, joista monet kasitta-
vat useita erityyppisia innovaatioita inkrementaalisista parannuksista aina laajoihin
yhteiskunnallisen hallinnan jarjestelmatason muutoksiin. Tarkasteltaessa innovaa-
tioiden luonnetta julkisella sektorilla onkin usein paadytty omaksumaan varsin laa-
ja-alainen maaritelma innovaatiosta. Innovaatio on tyypillisesti maaritelty esim.
seuraavalla tavalla: "“innovaatiot ovat uusia ideoita ja kaytantdja, jotka on otettu
kayttéon” (Moore & Hartley 2008).

Yritystoiminnan innovaatioiden analysointiin ja tilastointiin kehitetty innovaation
standardimaaritelma kaupallistettuna tuotteena tai palveluna (OECD 2006) ei mo-
nelta osin ole taysin relevantti, silla tuotteiden ja palveluiden kaupallistaminen ei
[ahtokohtaisesti ole julkisen sektorin keskeisida tehtavia. Uudella teknologialla on
toki usein huomattava merkitys julkisen sektorin innovaatioissakin. Mutta télléinkin
on tavallisesti kyse niiden roolista osana julkista palvelua. Palveluilla onkin tuotteita
epamaaraisemmat rajat, silld ne heijastelevat tuottajiensa ja kayttajiensa inhimil-
listd variaatiota (Hartley 2008).

Viimeaikainen innovaatiotutkimus, jossa painottuu palveluelementtien merkitys
myds teollisuuden innovaatioissa, tarjoaa jarkevampia lahtékohtia myos julkisen
sektorin innovaatioiden tarkasteluun. Monet innovaatiotutkijat nostavat esiin nyky-
aan myds teollisten tuotteiden tavallisesti sisédltdvan seka teknisia elementteja ettd
palvelun elementtejd, joiden valinen tasapaino voi vaihdella eri innovaatioissa (Gal-
louj & Weinstein 1997, Sundbo 1997).

Sosiaalisen innovaation kasite avaa kenties kaikkein laajimman perspektiivin julkis-
ten palveluiden uudistamiseen. Hamaldinen ja Heiskala (2004) maarittelevat sosi-
aalisen innovaation muutokseksi, joka parantaa yhteiskunnan suorituskykya. Tal-
[6in tarkastellun kohteeksi muodostuu laajat yhteiskunnan ja talouden rakenteelli-
set muutokset. Hannu Hamaldinen puolestaan rajaa sosiaalisen innovaation vah-
vemmin hyvinvointiyhteiskunnan alueelle. Han toteaa sosiaalisen innovaation yksi-
I6n, ryhma tai yhteisén luovan toiminnan tuloksena syntyneeksi uudeksi ideaksi,
joka johtaa lisdarvoa tuottavaan tulokseen yksilén tai yhteisén hyvinvoinnissa, ter-
veydessa tai palvelujarjestelmdassa (Hamalainen 2005).
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1.2.1 Innovaatioiden tyypit julkisella sektorilla

Jasenneltdessa innovaatioiden tyyppeja julkisella sektorilla on paadytty varsin mo-
nipolvisiin ja laaja-alaisiin jaotteluihin. Laajassa EU-rahoitteisessa tutkimuksessa,
jossa tarkasteltiin erityisesti terveydenhuollon innovaatioita tapaustutkimuksen
keinoin, paadyttiin seuraavaan jaotteluun (Windrum & Koch 2006):

palveluinnovaatio,

palvelutuotannon innovaatio,
hallinnollis-organisatorinen innovaatio,
kasitteellinen innovaatio,
policy-innovaatio, ja

systeeminen innovaatio.

Tutkimustulokset korostavat kuitenkin selvasti, etta erityyppisten innovaatioiden
tarkastelu irrallaan toisistaan ei tavallisesti ole mielekastd. Julkisten palveluiden
jarjestamisessa tapahtuvat muutokset edellyttavat usein useiden erityyppisten ja
toisiinsa kytkeytyneiden innovaatioiden kayttédénottoa (Windrum 2006). Luokituk-
set ovatkin pitkalti analyyttisia tutkimuksen apuvalineitd, joilla kompleksisia kay-
tantdja voidaan jasentaa. Toistaiseksi nayttaa kuitenkin epaselvaltd, miten pitkalle
naiden luokitusten pohjalta voidaan muodostaa toimivia analyysiyksikkéja esimer-
kiksi tilastoinnin kayttéén. Uusi innovatiivinen kdytantd monitoimijaisessa ymparis-
tdssa saattaa esimerkiksi sisaltda uuden palvelukonseptin, uuden tavan sen tuot-
tamiseen uutta teknologiaa hyédyntdaen, sekd uuden tavan toimijoiden vaéliseen
yhteistydhon. Integroiva nakékulma innovaatioihin on nain ollen tarpeen.

Innovaatiotutkimuksessa yleisesti kaytetty jaottelu inkrementaalisiin ja radikaalei-
hin innovaatioihin on todettu monelta osin relevantiksi myés julkisen sektorin tar-
kastelussa. Eraat tutkijat toteavat, ettd radikaalit innovaatiot ovat tyypillisesti toi-
mintapolitiikan muutoksia jarjestelmatasolla. Toiset tutkijat puolestaan erottelevat
radikaalin palveluinnovaation seka systeemisen innovaation toisistaan (Mulgan &
Albury 2003). Kasitteellisista eroista huolimatta nayttaytyy selvalta, etta on tar-
peen tarkastella julkisten palveluiden ja hallinnon uudistamista aina pienistd ja
inkrementaalisista palveluiden uudistamisesta aina laajoihin jarjestelmatason muu-
toksiin, jotka koskettavat julkisen, yksityisen ja kolmannen sektorin yhteistytémal-
leja globaalissa toimintaymparistossa.

Kotimaisessa keskustelussa on alkanut vakiintua nakemys, jonka mukaan uusien
toimintamallien ja kaytantdjen aikaansaaminen on keskeinen tekija julkisen sekto-
rin uudistamisessa. Tahan liittyy myoés “parhaiden kaytantdjen” ja "hyvien kaytan-
téjen” ymparilla kayty keskustelu ja kehittamistyd.

1.2.2 Julkishyodykkeet ja ulkoisvaikutukset

Olemassa olevassa tutkimuksessa on yllattdvan vahan pohdittu julkisen sektorin
toiminnan tuotoksia ja vaikutuksia sen tuottaman hyddykkeen nakdkulmasta. Jul-
kinen sektori tuottaa paaasiassa palveluita, joilla on harvoin fyysisen tuotteen omi-
naisuuksia teollisuussektorin tavoin. Tosin tuotteilla on merkittava rooli tuotannon-
valineind myds julkisella sektorilla. Julkisen sektorin palveluilla on usein jul-
kishy6dykkeen ominaisuuksia. Tallaisia ovat mm. oikeusjarjestelma, turvallisuus tai
lilkennejarjestelma (Hjerppe 2000). Puhtaiden julkishyédykkeiden kayttda ei voida
rajoittaa eikd jakaa (Cornes & Sandler 1996). Koska maksun periminen jul-



23

Valovirta & Hyvdnen (toim.): Julkisen sektorin innovaatiot ja innovaatiotoiminta

kishyédykkeiden kaytdstéd on mahdotonta tai erittdin kallista, ei yksityisten yritys-
ten ole kannattavaa tarjota kyseista palvelua. Julkisen sektorin on talléin tarkoituk-
senmukaista tuottaa palvelu, mikali se todetaan yhteiskunnallisesti tarpeelliseksi.

Innovaatiotoiminnan kannalta merkittavaa on talléin se, ettei tuotannossa vallitse
kilpailua eika hintamekanismia, jotka kannustaisivat innovaatiotoimintaan. Julkisel-
le sektorille palveluita ja tuotteita toimittavien yritysten ja yhteiséjen nakékulmasta
katsoen merkittavaa on puolestaan se, etteivat tilaaja (maksaja) ja kayttaja ole
aina yksi ja sama taho. Valtio tai kunta voi ostaa palvelun yksityiselta yritykselta,
joka tuottaa sen kansalaisten kayttéon ilman erillistda maksua. Kustannukset voivat
myds jakaantua julkisen sektorin ja kuluttajan kesken, mikali julkinen sektori sub-
ventoi maksullista palvelua alentaen sen markkinahintaa. Asiakkuus ei nain ollen
ole yksiselitteinen kasite, vaan maarittyy eri tavoin eri yhteyksissa. Talld voidaan
olettaa olevan vaikutusta my&ds innovaatiotoimintaan.

Julkishyddykkeiden tuottamisen lisaksi merkittava osa julkisista menoista kohdistuu
hyvinvointipalveluihin, jotka ovat pdaosin henkilékohtaisia palveluita. Perustelut
hyvinvointipalveluiden tuottamiseen julkisen sektorin toimesta perustuvatkin mui-
hin nakd-kantoihin kuin tekniseen vaikeuteen perid maksua niiden kaytésta. Poh-
joismaissa perusteluina tyypillisesti viitataan oikeudenmukaisuuteen sosiaalisten
riskien jakamisessa seka tarpeeseen yhteiskunnallisesti kontrolloida palveluiden
laatua.

Toisaalta on myds huomattava, ettd itse asiassa harvat julkisen sektorin palvelut
tayttdvat kaikkia puhtaan julkishyédykkeen ominaisuuksia. Uusi teknologia voi
mahdollistaa maksujen perimisen sellaisten hyddykkeiden kaytdsta, mika ei aiem-
min ole ollut kustannustehokkaasti mahdollista (Otto & Voss 1995). Esimerkkina
ovat esim. lilkennetelematiikan ratkaisut, joilla teiden, siltojen ja tunnelien kayttoa
voidaan tehokkaasti kontrolloida ja kohdistaa maksut yksittaisille tienkayttajille.

Julkisten palveluiden kannalta merkittava nakoékulma on myds se, etta yhteiskun-
nalliset tavoitteet koskeva monelta osin ulkoisvaikutuksia. Ulkoisvaikutukset ovat
sellaisia toiminnan vaikutuksia, joiden hyddyt tai haitat eivat taysimaaraisesti jaa
niiden aiheuttajan maksettaviksi. Esimerkki merkittavasta positiivisesta ulkoisvai-
kutuksesta on uuden tiedon luominen, joka tuottaa mydnteisia hyétyja tiedon le-
viamisen kautta. Talla on perusteltu valtioiden merkittava rooli tutkimuksen ja ke-
hitystoiminnan rahoittajana (ks. Rouvinen 2007). Esimerkki negatiivisesta ulkois-
vaikutuksista on saasteet ja paastot (esim. hiilidioksidi), joiden kustannukset eivat
normaalien markkinamekanismien kautta koidu niiden aiheuttajien maksettaviksi.
Ymparisténsuojelu on ndin ollen merkittava julkisen sektorin tehtdva, jota koskevi-
en innovaatioiden merkitys on kaiken aikaa muodostunut yha polttavammaksi tar-
peeksi.

1.2.3 Innovaatiotoiminnan tavoitteet

Analyyttisesti tarkastellen innovaatiotoiminnalla voidaan tavoitella kolmen tyyppisia
rinnakkaisia hyotyja. Ensinnakin voidaan pyrkia olemassa olevien tehtdvien entista
tenhokkaampaan hoitamiseen. Tallaisen hyddyn tuova innovaatio nakyy julkisen
sektorin tuottavuuden parannuksena ja julkisen talouden saastdina. Toiseksi voi-
daan pyrkia olemassa olevien palveluiden laadun parantamiseen. Tahan johtavan
innovaation hydétyja voidaan tarkastella esim. asiakasvaikuttavuuden parantumisen
nakokulmasta. Kolmanneksi voidaan pyrkiéa myo6s vastaamaan kokonaan uusiin
yhteiskunnallisiin tarpeisiin, ongelmiin tai mahdollisuuksiin. Tallaisiin tarpeisiin pe-
rustuva innovaatio johtaa julkisen sektorin tehtavakentan kehitykseen.
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Mainitut kolme tavoitetta ovat relevantteja kaikilla politiikkasektoreilla. Niiden
ajankohtainen relevanssi saattaa kuitenkin vaihdella toimialoittain. Esimerkiksi ter-
veys- ja sosiaalipalveluissa korostuu talla hetkelld voimakkaasti olemassa olevien
palveluvastuiden kustannustehokkaampi hoitaminen. Vastaavasti tietoyhteiskunta-
politiikkka pyrkii 16ytamaan vastauksia lahinna aivan uusiin haasteisiin ja mahdolli-
suuksiin.

1.2.4 Systeemiset innovaatiot

Systeemisia innovaatioita koskeva tutkimus tarjoaa kenties kaikkein kokonaisval-
taisimman nakemyksen yhteiskunnallisten muutosprosessien analysointiin (Kivisaa-
ri ym. 2004a, 2004b, 2008, Saranummi ym. 2005). Tutkimuskohteena ovat erityi-
sesti olleet sosiaali- ja terveydenhuoltojarjestelman uudistuminen. Systeemisella
innovaatiolla viitataan uusiin kokonaisvaltaisiin toimintamalleihin, joissa useista
organisaatioista ja niiden osista koostuva sosiaalis-tekninen jarjestelma I6ytaa uu-
den tavan toimia (Geels 2004). Systeeminen innovaatio voi kohdistua koko tervey-
denhuoltojarjestelmaan tai sen osiin, esim. sairaalaan tai terveyskeskukseen.
Olennaista on se, ettd muutoksia toteutetaan samanaikaisesti eri osa-alueilla. Muu-
tokset voivat liittya prosesseihin, palveluihin, rakenteisiin, organisointitapoihin,
henkildstédn ja sen osaamiseen ja kaytettyyn teknologiaan (ks. oheinen kuva) (Sa-
ranummi ym. 2005).

Teknologia- /
menetelma-
innovaatiot
Palvelu- / . Verkosto- ja
prosessi- S_ySteemlr_]en arvoketju-
innovaatiot Innovaatio innovaatiot

. . Konteksti:

o r_g ants atOlI’I set Laaketieteellinen tietamys,
innovaatiot organisaatiorakenteet, lait,

asetukset, ohjeet,

intressiryhmat, media, ...

Olennaista on huomata, ettd systeeminen innovaatio voi kutoa yhteen useiden toi-
mijoiden omat innovaatiot yhteensopivaksi kokonaisuudeksi. Tallainen systeeminen
innovaatio voi mahdollistaa esim. terveydenhuoltopalveluja tarjoavan yrityksen
palveluinnovaation menestymisen edellytykset. Vastaavasti julkisissa rakennuspro-
jekteissa toteutuva systeeminen innovaatio kokonaisvaltaisena elinkaarimallia to-
teuttavana tilaajakaytanténa voi mahdollistaa yritysverkoston arvoketjuinnovaati-
on, seka sen taustalta I6ytyvat teknologiset innovaatiot. Verkostotaloudessa toimit-
taessa kokonaisvaltaisen toiminta-mallin osat voivat nayttaytya eri toimijoille erilai-
sia innovaatioita yhteen nivovana kokonaisuutena.

Termit "systeeminen innovaatio” ja "toimintamallin muutos” eivat edellé kuvatussa
mielessa ole selkeasti erotettavissa toisistaan. Geels (2004) rinnastaa systeemisen
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innovaation ja siirtyman (transition) kasitteen. Han erottaa neljé piirrettd, jotka
tyypillisesti luonnehtivat systeemisia innovaatioita:

Systeemiset innovaatiot rakentuvat seka tarjontapuolen etta kysyntdpuolen muu-
toksista. Tarjontapuolen muutoksilla Geels viittaa esimerkiksi palveluihin, teknolo-
giaan, tietoon tai toimialan rakenteeseen ja kysyntapuolen muutoksilla puolestaan
esimerkiksi kayttajien mieltymyksiin, kulttuurisiin merkityksiin ja infrastruktuuriin.
Systeemiset innovaatiot ovat ilmeisia organisatorisia innovaatioita, joissa sosio-
teknisen jarjestelman elementit ja rakenne muuttuvat.

Systeemisten innovaatioiden tuottamiseen tarvitaan monia toimijoita erilaisista
yhteiskunnallisista ryhmista.

Systeemiset innovaatiot vaativat kehittydkseen pitkan aikajanteen.

1.3 Innovaatioprosessi julkisella sektorilla

Olemassa oleva tutkimuskirjallisuus jasentaa julkisen sektorin innovaatioprosessin
tyypillisesti vaiheisiin. Esimerkiksi Mulgan ja Albury (2003) esittavat melko yksin-
kertaisen mallin, joka kasittda nelja vaihetta: mahdollisuuksien luominen, ideointi
ja prototyyppien muodostaminen, toistaminen ja levittaminen seka analyysi ja op-
piminen. Mallit on tyypillisesti muodostettu yksityisen sektorin vaiheistettujen tuo-
tekehitysprosessin kuvausten vaiheita mukaillen.

Lineaarisesti etenevat vaiheittaiset mallit voivat toimia normatiivisina valineina
innovaatioprosessin operatiivisessa organisoinnissa ja jasentamisessa, mutta ne
eivat tavallisesti perustu syvalliseen empiiriseen analyysin innovaatioprosessin to-
dellisista vaiheista. Esimerkiksi Hannu Hamaldinen toteaa, etta todenndkdisempi
kuva innovaatioprosessin todellisesta etenemisesta lienee rinnakkain etenevista
kehitysvaiheista koostuva kokonaisuus, jossa ajallinen eteneminen ei valttdmatta
vastaa lineaarisesti etenevaa vaiheistusta (Hamalainen 2005).

1.3.1 Innovaatioiden syntyminen

Innovaatiojarjestelmien dynamiikkaa tarkastelevan tutkimussuuntauksen mukaan
innovaatiot syntyvat suurelta osin eri toimijoiden valisen vuorovaikutteisen oppi-
misprosessin seurauksena. Innovaatiot syntyvat myos usean eri tekijan vuorovai-
kutuksessa eikd sen syntya voi selittda yhdella tekijalld — esimerkiksi markkinoilta
tulevalla kysynnalla tai uusilla teknologisilla mahdollisuuksilla. Innovaation kehitys-
prosessia on kuvattu esimerkiksi ketjumallina, jossa innovaatioprosessin eri vai-
heissa tutkimuksesta ja markkinoilta tuleva palaute muokkaa innovaatiota vuoro-
vaikutteisesti (Kline & Rosenberg 1986).

Aivan viime vuosina tutkimuksessa ja innovaatiopoliittisessa keskustelussa on eri-
tyisesti korostettu asiakaslahtdisyyttéd innovaatiotoiminnassa. Tosin tuottaja-
kayttaja-suhteen merkitystd innovaation kehitysprosessissa on korostettu jo 1980-
luvun lopulta lahtien ja esimerkiksi von Hippel korosti ns. johtavan kayttajan ko-
kemusta innovaation kehittamisprosessin kuluessa (kts. esim. von Hippel 1988,
Lundvall 1988). Empiirista tukea asiakkaan keskeisesta roolista innovaation |ahtee-
na antaa myods suomalaisista tuoteinnovaatioista muodostuva Sfinno-tietokanta,
jonka aineiston mukaan asiakasyhteisty®é on merkittdvin yksittdinen innovaation
[ahde (Palmberg 2004).
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Julkinen sektori on merkittava loppukayttdja useilla toimialoilla (esim. terveyden-
huolto, lilkenne, turvallisuus), joten silla voidaan olettaa olevan keskeinen rooli
uusien innovaatioiden syntymiselle oman kysyntakayttaytymisensa muodossa. Vas-
taavia tuloksia uusien ideoiden lahteesta on kyselymenetelmin saatu Ylihervan tut-
kimuksessa, jonka mukaan asiakkaat ja toimittajat ovat tarkein yksittdinen inno-
vaatioaihioiden lahde (Yliherva 2006). Julkisen sektorin ominaispiirteeksi voidaan
katsoa se seikka, etta palvelun tai tuotteen tilaaja ei useissa tapauksissa ole sama
kuin sen kayttaja. Valtio tai kunta voi ostaa yrityksilté tai jarjestdilta palveluita,
joita se tarjoaa niita kayttaville kansalaisille. Kayttajien reaktiot eivat nain ollen
automaattisesti synnyta palauteinformaatiota niiden tilaajille, jota voitaisiin hyo-
dyntaa parempien palveluiden suunnittelussa.

Asiakaslahtdisyyden merkitysta innovaatiotoiminnassa on lisénnyt myds palve-
lusektorin ja niiden kehittdmien innovaatioiden merkityksen kasvu. Pitkaan ajatel-
tiin palvelutoimintojen ylipaataan olevan lahinna uusien teknologioiden hyddynta-
jia, ei niinkaan uusien innovaatioiden luomisessa merkittava. Viime vuosikymmeni-
na tehty palveluinnovaatiotutkimus on kuitenkin osoittanut, etta palvelujen kehit-
téminen luo myds uusia innovaatioita.

My6s julkinen sektori on osoittautunut ajateltua kykenevammaksi luomaan uusia
innovaatioita. Kohtuullisen rikas tapaustutkimusaineisto on jo saatavilla julkisen
sektorin innovaatioiden syntyvaiheista. Myds erdita kyselyselvityksia on tehty ul-
komailla. Esimerkiksi englantilaisen kyselyn pohjalta esitettiin seuraavia johtopaa-
toksia: noin puolet innovaatioista syntyy henkildkunnan ja keskijohdon toimesta;
innovaatiot eivat useissa tapauksissa synny kriisien tuloksena; innovaatiot leikkaa-
vat organisaatioiden raja-aitojen yli; ja ettda motivaatio innovaatioiden kehittami-
seen syntyy pikemminkin tunnustuksesta ja ammattiylpeydesta kuin taloudellisista
kannustimista (Mulgan & Albury 2003). Julkisten toimijoiden voi olla kuitenkin yri-
tyksia vaikeampi hyvaksya uudistus-hankkeiden epaonnistuminen (Koch & Hauknes
2005). Palvelun jarjestamiseen ja sen laatutasoon liittyvat tarpeet eivat katoa,
vaikka kehittamishanke epadonnistuukin. Tama aiheuttaa paineita jatkaa kehitta-
mistd, vaikka kustannus-hyéty-suhde osoittautuukin huonoksi.

Innovaatiot syntyvat verkostoissa. Julkisen sektorin innovaatiotoiminnan kannalta
rele-vantiksi aiheeksi nousee julkisten ja yksityisten alojen kumppanuus. Sitd pide-
tdan yhtena tarkeimmista keinoista varmistaa julkisten palveluiden laadukkuus,
tehokkuus ja riittdvyys tulevaisuudessa (Yliherva 2006).

1.3.2 Innovaatioiden leviaminen

Innovaatioiden leviaminen ja kayttdonotto on merkittava kysymys julkisen sektorin
uudistamista tarkasteltaessa. Ideat, uudet kasitteet ja virtaukset (“ismit”) leviavat
meloko nopeasti kansainvalisessa ammatillisessa yhteistydssa (mm. EU ja OECD).
Myos tietointensiivisilla palvelutoiminnoilla on havaittu olevan merkittava rooli
myds julkisen sektorin innovaatioiden leviamisessa (Maroto & Rubalcaba 2008).
Léahestymistapojen imitointi, vertailukehittéminen (benchmarking) ja kopiointi
ovatkin tapoja, joilla uudet mallit levidavat. Organisaatioiden on havaittu toimivan
"isomorfisesti” eli matkivan rele-vantteja vertaisorganisaatioitaan (DiMaggio & Po-
well 1983). Vaikka tama uusien innovaatioiden leviamistapa on varsin yleinen, suu-
ri osa siitd saattaa kuitenkin perustua melko pinnalliseen “parhaiden kaytantéjen”
imitointiin. Kaytdnndssa toimintamallit joudutaan istuttamaan paikalliseen toimin-
taymparistéon, jonka asettamat reunaehdot muokkaavat ratkaisun luonnetta mer-
kittavasti. Lopputulos saattaa muistuttaa esikuvaansa Idhinna retorisella tasolla.
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Vallitseva metafora innovaatioiden leviamisesta viruksen lailla leviavista ideoista ei
useissa tapauksissa olekaan kovin hedelmallinen, silla uusien innovatiivisten toi-
minta-mallien kayttéonotto edellyttaa tavallisesti perusteellista raataldintia, muok-
kaamista ja modifiointia. Todellisia muutoksia mukanaan tuovat innovaatiot ovat
toimintamalleja, jotka taytyy istuttaa ja juurruttaa olemassa olevaan toimija- ja
instituutioymparistédn, joiden asettamat puitteet tavallisesti aiheuttavat merkitta-
via muutoksia toimintamallin sisaltédn (ks. Kivisaari 2008.)

1.4 Innovatiivisten julkisten palveluiden kehittaminen
vksityisen ja kolmannen sektorin avulla

Padasiallinen valine innovaatiotoiminnan kannustamiseksi Suomessa on ollut suora
taloudellinen tuki tutkimus- ja kehitystoimintaan. (Erdissa muissa maissa myos
verokannustimet ovat olleet ahkerasti kaytdssa.) Tuki on padosin kohdistettu yh-
taalta yliopistoille ja tutkimuslaitoksille seka toisaalta yrityksille. Julkisten palvelui-
den kehittdminen on jaanyt varsin véhalle huomiolle innovaatiopolitiikassa. Myds
sellaisten yritystoimialojen kehittéminen, joissa julkisen kysynnan merkitys arvo-
ketjun loppuasiakkaan osalta on suuri - kuten liikenne, rakentaminen, terveyden-
huolto, energia - ovat kannusteet innovaatiotoiminnalle kysynnan puuttuessa jaa-
neet heikoiksi.

Innovaatiotutkimus osoittaa asiakaskysynnan merkittédvan roolin innovaatiotoimin-
nan paaasiallisena ajurina (Palmberg 2003, Edler & Georghiou 2007). Esimerkiksi
VTT:n Sfinno-tietokannan perusteella tehdyissa analyyseissa on havaittu, etta lahes
puolessa innovaatioista julkisilla hankinnoilla tai regulaatiolla on ollut merkittava
rooli (Palmberg 2004, Saarinen 2005). Tietokantaan on keratty varsin kattavaa
tietoa yli neljastéa tuhannesta teollisesta innovaatiosta sotien jalkeiseltd ajalta
(Palmberg ym. 2000, Saarinen 2005), joten tulos perustuu varsin laajaan aineis-
toon.

On syyta nain ollen tarkastella niitd valineité ja mekanismeja, joilla julkinen sektori
voi pyrkia edistamaan yhteiskunnallisten tavoitteiden saavuttamista paremmin pal-
velevien innovaatioiden syntymista yksityisella ja kolmannella sektorilla. Naita vali-
neitd ovat ennen kaikkea julkiset hankinnat, julkisen ja yksityisen sektorin kump-
panuusmallit, regulaatio seka tiedon jakaminen ja valittdaminen. Innovaatiopolitii-
kan kannalta katsoen kyse on kysyntalahtdisisté instrumenteista (Edqvist & Hom-
men 2000, Georghiou 2006, Edler & Georghiou 2007).

1.4.1 Innovatiiviset julkiset hankinnat

Julkiset hankinnat muodostavat n. 15 prosentin osuuden bruttokansantuotteesta
Suomessa. Julkinen kysynta on useilla aloilla merkittava tekija koko klusterin ar-
vonmuodostuksen ajurina. Kokonaisarvoltaan kyse oli vuonna 2004 n. 22,5 miljar-
dista eurosta (EK 2007), josta kilpailutettujen ostojen osuus on n. 15 miljardia eu-
roa (Yliherva 2006). Julkiset hankinnat ovat keskeinen kysynnan lahde merkittavil-
[a toimialoilla kuten terveydenhuolto, liikenne ja rakentaminen.

Julkisilla hankinnoilla on useissa tapauksissa ollut merkittdva rooli innovaatioiden
syntymiselle (esim. Palmberg 1997a, 1997b, Rolfstam 2005, Vuola 2006, Halme
ym. 2008). Ne ovat edesauttaneet useiden maailmanlaajuisesti merkittdvien inno-
vaatioiden syntymistd, kuten Internet-protokolla (Arpanet), pohjoismainen matka-
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puhelinstandardi NMT, GPS, suurnopeuslaskenta, puolijohdeteknologiat, Alzheime-
rin taudin, luotijunat ja avaruusteknologiat (European Comission 2007). Suomalai-
sittain merkittavin esimerkki on epadilemattéd pohjoismaisten matkapuhelinmarkki-
noiden muodostuminen, jonka taustalla olivat telelaitosten hankkimat jarjestelmat
ja niiden tueksi kehitetty pohjoismainen standardi (Palmberg 1997a, 1997b; Le-
henkari 2006). Téma edesauttoi merkittéavasti myods Nokian ja koko ICT-klusterin
kasvua.

Laajemmin tarkastellen julkisella kysynnalld ja regulaatioilla on todettu olevan
merkittdva rooli innovaatioiden syntymiselle. Yli tuhannelle saksalaisyritykselle
suunnatun kyselytutkimuksen tulokset viittaavat siihen, etta julkisilla hankinnoilla
on yhta merkittdva osuus innovaatioiden synnylle kuin yliopistotutkimuksesta syn-
tyvan tiedon leviamisella (spill-over) (Aschhoff & Sofka 2008). Myds suomalaiset
tutkimustulokset tukevat tatd havaintoa. Samansuuntaisia tuloksia on saatu mydés
englantilaisille yrityksille suunnatuissa kyselyissé (Edler & Georghiou 2007).

Olemassa olevat hankintamallit eivat nykymuodossaan tavallisesti kannusta inno-
vatiivisuuteen. Ostoja hallitsevat kustannusten ja riskien minimoinnin nakdékulmat.
Seka valtion etta kuntien palveluiden jarjestdmistapana yleistynyt tilaaja-tuottaja-
mallin kayttédnotto ei useissa tapauksissa lisda innovatiivisuutta. Malliin liittyy
olennaisella tavalla tuotteen tai palvelun tuotteistaminen eli maaramuotoistaminen,
jolla ostoon sisaltyvia riskeja voidaan hallita. Julkinen ostaja pyrkii tdhan maaritte-
lemalla mahdollisimman selvat palvelutavoitteet ja laatukriteerit. Toimittajalle tama
nayttaytyy selkeampina spesifikaatioina siita, mitd se on myymadssa. On kuitenkin
havaittavissa, ettei tuotteistaminen ja vakiointi suosi uusien innovatiivisten ratkai-
sujen esittamista ja kayttéonottoa.

Ylihervan tutkimuksessa tehtiin kysely hankinnoista vastaaville toimijoille julkishal-
linnossa (Yliherva 2006). Yleinen nakemys oli, etteivat hankintojen sisaltdé ja valin-
takriteerit kannusta osaamisen ja palveluiden kehittamiseen. Lyhytkestoiset sopi-
mukset eivat kannusta yhteistoimintaan. Mydskaan hyoétyjen ja riskien jakamisen
mallit eivat tue innovaatiotoimintaa. Samansuuntaisia tuloksia on saatu haastatte-
lemalla yksityisia palveluntarjoajia, jotka toimittavat palveluita kuntaorganisaatioil-
le (Valkama ym. 2008). Erityisesti palvelujen laadun tarkka vakiointi rajoittaa uusi-
en innovaatioiden tarjoamista.

Viime aikoina onkin virinnyt aktiivinen keskustelu hankinnan muodoista, jotka eks-
plisiittisesti kannustaisivat uusien innovaatioiden syntymiseen. Tallaiset innovatiivi-
set julkiset hankinnat ovat lahtékohdiltaan sellaisen tuotteen tai palvelun tilaamis-
ta, jota ei vieléd sen tilaushetkelld ole olemassa vaan joka joudutaan kehittdmaan.
Ideaalitilanteessa julkinen tilaaja maarittelee tuotteen tai palvelun toiminnalliset
ominaisuudet, mutta jattda toteutustavat ja teknologiset ratkaisut toimittajan rat-
kaistaviksi. Julkisen hankinnan tehtdvana on nain ollen artikuloida yhteiskunnallisiin
tarpeisiin liittyvaa kysyntaa (Edqvist & Hommen 2000). Esimerkiksi Ruotsissa on
tietoisesti sovellettu innovatiivisiin hankintoihin tahtdavaa lahestymistapaa energi-
aa saastavien ja ymparistoystavallisten elektroniikkatuotteiden (mm. lampdpum-
put) kehittdmisen ja kayttédnoton kannustamiseksi (Neij ym. 2008).

Hankintojen avulla luotu innovaatio voi tuoda nain ollen useita hydtyja. Se voi aut-
taa yhteiskunnallisten tavoitteiden (esim. hyvinvointi, kestava kehitys, turvallisuus)
paremmassa saavuttamisessa ja julkisten palveluiden kustannustehokkaassa jar-
jestamisessa. Samalla voidaan tarjota kehittamisimpulssi yksityisille yrityksille in-
novointiin ja ensimmaiseen referenssitoimitukseen. Myds aiemmin julkisesti tuotet-
tujen palveluiden avaaminen hankintojen kautta kilpailulle voi avata mahdollisuuk-
sia uuteen palveluliike-toimintaan. Uusien markkinoiden rakentaminen ja olemassa
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olevien muuntaminen onkin keskeinen rooli, joka innovatiivisilla julkisilla hankin-
noilla voidaan parhaimmillaan aikaansaada.

Innovaatiotutkimuksen mukaan on osviittaa siita, ettéd kysyntaa suoraan stimuloi-
villa julkisilla hankinnoilla voi monilla aloilla olla suurempi vaikuttavuus kuin perin-
teisella T&K-tuella. Geroski (1990) on huomauttanut, ettd virkamiehet ovat yleises-
ti ottaen melko huonossa asemassa arvioimaan kaupallisia tarpeita markkinoiden
nakdkulmasta. Tama heikentaa T&K-tukien vaikuttavuutta. Ei ole kuitenkaan syyta
olettaa, etteivat julkishallinnon virkamiehet kykenisi kehittamistarpeidensa pate-
vaan arviointiin ja siten tarkoituksenmukaisiin ostopaatdksiin omaan kayttéoén tule-
vista tuotteista ja palveluista. Toisaalta on esitetty, ettéd tehokkain tapa edistaa
uusien innovaatioiden syntymista on kytkeda julkinen hankinta julkiseen t&k-tukeen
(Vuola 2006). Keskeista on kysyntaajurin muodostaminen vaatimalla edistyneem-
pia ratkaisuja ja tarjoamalla vaativan ensimmaisen kayttajan panos kehitystydhon.
Viime kadessa tavoitteeksi voidaan asettaa edelldkavijamarkkinoiden (lead market)
luominen uusille ratkaisuille, kuten tapahtui matka-puhelinmarkkinoiden osalta
Suomessa 1990-luvulla (Palmberg 2004, Beise 2004).

1.4.2 Regulaatio ja standardit

Regulaatiot ovat viranomaisten toimeenpanemia saaddksia, joilla vaikutetaan
markkinoiden toimintaan ja yksityisten toimijoiden kayttaytymiseen markkinoilla.
Perinteisesti tamankaltainen julkisen sektorin interventio regulaation muodossa on
oikeutettu yhteisen hyvan maksimoinnilla (Blind 2004).

Julkisen sektorin innovaatiotoiminnan kannalta regulaatiot ovat tarkeita erityisesti
mahdollisten uusien markkinoiden synnyttdjina, yksityisen sektorin innovaatioiden
ajurina ja yritysten toimintaymparistén raamien kehittdjana. Geroskin mukaan re-
gulaatiopolitiikka voidaan nahda epasuorana menetelmana vaikuttaa innovaatioon,
koska se maarittelee yrityksen toimintaymparistdon kehykset eika tdssé kayteta
julkista tukea (Geroski 1990). Toisaalta regulaatioilla on suora vaikutus yrityksiin,
koska niiden taytyy noudattaa regulaatioita kuten ymparistésaadoksia ja laatustan-
dardeja. (Aschoff & Sofka 2008).

Taloustieteissa on tutkittu regulaatioiden vaikutusta innovatiivisuudelle erityisesti
yritysten kilpailukyvyn nékdkulmasta. Peruskysymys on, onko regulaatioilla positii-
vinen vai negatiivinen vaikutus yritysten innovatiivisuudelle. Yksiselitteista vastaus-
ta tutkimukset eivat ole pystyneet antamaan. Innovaatio synty ja kehitys on mo-
nimutkainen prosessi. ja myo6s regulaatio on monitasoinen kasite ja niiden toteu-
tuksessa kaytetaan erilaisia instrumentteja, joiden vertailu keskenaan on haasteel-
lista. Porterin ja van der Linden mukaan innovatiivisuutta suosivan ymparistéregu-
laation on taytettava kolme kriteeria. Ensinnakin regulaation taytyy luoda maksi-
maalinen mahdollisuus innovaatiolla ja jattda innovaatiotoiminta teollisuudelle eika
standardeja asettavalle virastolle. Toiseksi, regulaation tulisi synnyttaa jatkuvaa
kehitysta eika luoda tilannetta, jossa lukittaudutaan yhteen tiettyyn teknologiaan.
Kolmanneksi regulaatioprosessin tulee olla selked ja valttda epavarmuuksia kaikilla
prosessin tasoilla (Porter & van der Linde 1995).

1.4.3 Jarjestelmidtason muutosten aikaansaaminen

Julkisen sektorin tehtavien toteuttamisen kannalta relevanttia on myos tarkastella
niitd yhteiskunnallisten vaikutuskeinojen yhdistelmia, joiden kautta yhteiskunnan ja
talouden toimijoiden aktiviteetteja ohjataan. Erityisesti innovaatiojarjestelmia kos-
kevassa tutkimuksessa on havaittu tarkedksi l6ytéa tasapainoinen yhdistelma eri-
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laisia saantelyyn (regulaatio), itsesaatelyyn (esim. standardointi), taloudellisiin
kannustimiin, julkiseen kysyntadan (esim. julkiset hankinnat) seka informaatio-
ohjaukseen perustuvia vaikuttamisen valineita. Erilaisia instrumentteja yhteen
saattavat toimintamallit - “policy mix” (Nauwelaers ym. 2006) - voivat pitda sisal-
[ddn merkittdvaa potentiaalia innovaatiotoiminnan kannalta tarkasteltuna.

Globaalien haasteiden ja muutosvirtausten paineessa vanhat policy-keinot eivat
valttamatta riita uusien haasteiden ratkaisemiseksi. Kokonaisten sosiaalis-teknisten
jarjestelmien muuttaminen kohtaa usein rajoitteita, jotka kytkeytyvat vallitseviin
ajatusmalleihin seka institutionaalisiin asetelmiin. Muutoksen aikaansaaminen edel-
lyttaa liilan monen osatekijén yhtdaikaista muutosta, ettei riittdvan muutosvoiman
aikaansaaminen onnistu.

On kuitenkin kehitetty lupaavia lahestymistapoja tallaisten kokonaisvaltaisten toi-
mintamallien muutosten aikaansaamiseen. Merkittavin ndistd lienee ns. transitio-
koulukunta (Rotmans ym. 2001). Se pohjautuu evolutionaariseen ja institutionaali-
seen teoriaan ja tunnistaa yhteiskunnan ja talouden muutokseen liittyvat esteet
systemaattisella tavalla. Jarjestelman siirtymallé (system transition) viitataan suu-
ren mittakaavan teknillisiin, teollisiin, poliittisiin ja yhteiskunnallisiin muutoksiin,
jotka liittyvat pitkan ajanjakson jatkuviin muutosprosesseihin ja jotka etenevat
tiettyjen vaiheiden mukaisesti. Aiemman kehityspolun ja ongelmien itamisen jal-
keen seuraavat esim. "take-off”-, kiihtymis- ja stabiloitumisvaiheet. Ndiden kehi-
tyskulkujen kautta voidaan paasta radikaalisti uudentyyppisiin jarjestelmiin. Jarjes-
telmasiirtymien tarkastelussa otetaan huomioon erilaiset analyysitasot (esim.
"nichet”, regiimit, landscape, mikro-meso-makro, jne.).

Jarjestelmatransitioiden hallintaa tarvitaan systeemisten innovaatioiden esteiden
poistamiseksi, joita voi syntya siita, ettei eri jarjestelmien ja niiden eri tasojen vali-
sid nakod-kohtia oteta suunnittelussa ja paatoksenteossa huomioon, seka siita, etta
eri tahojen intressit ja eri politiikat ovat usein fragmentoituneet, jaykistyneet ja
toimivat lyhytjénteisesti. Jarjestelmamuutosten hallintaa tarvitaan myds siksi, etta
muutoksia aikaan-saava politiikka edellyttda yhteiskunnan eri toimijoiden tukea ja
rakenteellisiin muutoksiin tahtaavien politiikoiden legitimointia. Samoin pitkajan-
teista jarjestelmasiirtymien hallintaa tarvitaan, koska asteittainen muutos pienin
askelin on niin taloudellisesti kuin poliittisesti ja yhteiskunnallisestikin mahdollista.
Jarjestelma-muutosten hallinnassa korostuu oppiminen tekemisen mydéta: moni-
mutkaisten yhteiskunnallisten ongelmien takia transitioista ei voida tehda paatoksia
etukateen, vaan siirtymaprosesseihin vaikutetaan ja niitd koordinoidaan ja organi-
soidaan muutosprosessien kuluessa. Keskeista niissa on paikalliset kokeilut, toimin-
ta-mallien kuvaaminen ja juurruttaminen seka muutoksen fasilitointi. Julkisen sek-
torin rooliksi tallaisissa prosesseissa on tyypillisesti suunnannayttaja, rahoittaja
seka toimintaedellytysten luoja. Jarjestelmasiirtymien lahestymistapaa on sovellet-
tu mm. ymparistd-, energia- seka sosiaali- ja terveyssektoreilla.

1.5 Lopuksi

Innovaation kasite ja sita koskeva tutkimus avaa arvokkaita nakoékulmia julkisen
sektorin uudistamiseen seka palveluiden vaikuttavuuden ja kustannustehokkuuden
kehittamiseen. Olemassa oleva tutkimussuunta on verrattain nuori ja tulokset epa-
systemaattisesti jakaantuneet ilmi6alueen eri haasteisiin. Tutkimusty6ta on tarpeen
jatkaa sekd Suomessa ettd ulkomaisissa tutkijayhteisdissa. Taman esiselvityksen
tavoitteena on tunnistaa relevantteja kysymyksia tédsmallisempia tutkimuksia aja-
tellen, jotka palvelevat tutkimusagendan hahmottamista. Tavoitteena on myoés
muodostaa aiheesta kiinnostunut tutkijaverkosto.
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Yksi keskeinen jatkotutkimuksen agendalle nostettava teema tulisi olla innovaatio-
kasitteen kriittinen tarkastelu julkisen sektorin kontekstissa. Kasite epdileméatta tuo
lisdarvoa kehittdmista ja uudistamista koskevaan keskusteluun. Innovaation kasi-
tettd naytetaan kaytettavan erittdin laaja-alaisessa merkityksessa, jolloin uhkana
on sen selitysvoiman vesittyminen. Innovaatio samastetaan kirjallisuudessa lahes
kaikkiin erilaisiin uudistuksiin vahittdisparannuksista aina laajoihin poliittis-
taloudellista hallintajarjestelmaa koskevien kasitejarjestelmien paradigmamuutok-
siin. Jos mikad tahansa muutos voi olla innovaatio, menettéaakd kasite selitysvoi-
mansa? Relevantteja samansukuisia ilmiditéa voivat ovat mm. uudistus (reformi),
oppiminen ja laadun parantaminen. Yksi vaihtoehto olisikin rajata innovaatio tas-
mallisemmalle sisaltbalueelle ja etsida rinnakkaisia kasitteita, joilla muut relevantit
uudistamista koskevat ilmiét voidaan selittaa. Jos tahan ei olla valmiita, on ehka
valmistauduttava jatkuvasti laajenevaan kasitteiden kirjoon ja alistuttava innovaa-
tiondkdkulman vahittaiseen inflaatioon hohdokkaasta erikois-termista arjen retori-
seksi kutsumanimeksi mista tahansa uudesta tavasta organisoida ja toteuttaa julki-
sen vallan tehtavia.

Esiin nousee myds innovaatio-kasitteeseen sisdltyva normatiivinen mydnteinen
lataus. Vallitsevia maaritelmié noudattaen toteutettava uudistus todetaan innovaa-
tioksi, mikali se otetaan kayttéon ja koetaan hyoédylliseksi. Eraat tutkijat esittavat-
kin, ettei tulisi valttamatta liittda innovaatiota ja sen onnistumista suoraan toisiinsa
(Hartley 2008). Yksityisella sektorilla markkinat maarittavat kilpailumekanismin
kautta innovaation hyvaksynnan ja siten sen menestyksen. Yhteiskunnalliset uudis-
tukset ja uudet palvelumallit voidaan joissain vaestdnosissa ja toimijaryhmissa
hyvaksya, toisissa taas ei. Innovaatioiden hyddyllisyydesta saattaa myods vallita
merkittdvia etu-, arvo- ja ideologiapohjaisia erimielisyyksia. Esimerkiksi ulkoistami-
sella voidaan kiistatta joissain tapauksissa lisata palveluiden kustannustehokkuutta.
Ostopalveluin toteutetut ratkaisumallit tavallisesti kuitenkin muuttavat palveluiden
saatavuutta ja palvelun ominaisuuksia tavalla, joka voidaan kokea palvelutason
heikentymisenda. Vain pitkalla aikavalilla organisoitu systemaattinen ja monipuoli-
nen evaluaatio useilla eri kriteereilld arvioiden (laatu, vaikuttavuus, kustannuste-
hokkuus, tasavertaisuus jne.) voi tuoda nayttéa uudistusten toimivuudesta. Julki-
sen sektorin innovaatioiden tarkasteluun tulisikin kyeta kytkemdaan uudistusten
monipuolisen evaluoinnin kaytannoét, jotta niiden vaikutuksista saataisiin tasa-
painoinen kasitys.
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2. Sosiaali- ja terveydenhuolto

Niilo Saranummi & Sirkku Kivisaari

2.1 Sektorin nykytila ja sen kehityksen kuvaus

2.1.1 Terveydenhuoltojarjestelman luonnehdinta

OECD-maat kayttavat 6 - 14 % kansantuotteestaan terveysmenoihin. Kansalliset
terveydenhuolto-jarjestelmat on rakennettu asteittain vuosikymmenien aikana ja
ovat sidoksissa kansalliseen kulttuuriin ja arvoihin. Sen seurauksena jarjestelmat
ovat erilaisia, monimutkaisia ja tiukasti saadeltyja. Vaikka terveysjarjestelmia on
rakennettu joissakin maissa jo runsaat sata vuotta, ei ole syntynyt yhteista kasitys-
ta parhaasta palveluiden tuottamis- ja rahoitusmallista.

Kaikista terveydenhuoltojarjestelmista 16ytyvat seuraavat toimijat:

Kansalaiset kahdessa roolissa: Terveyspalveluiden kayttajing, ja kansalaisina, jotka
rahoittavat julkiset ja yksityiset terveyspalvelut erilaisin maksuin ja joiden valitse-
mien edustajien toimesta jarjestelma on luotu kansalaisten terveydesta ja hyvin-
voinnista huolehtimiseksi,

terveyspolitiikan asettajat, jotka ovat julkisia tahoja ja valvovat koko jarjestelman
toimivuutta,

Terveyspalveluiden julkiset ja yksityiset jérjestajat, jotka ostavat terveyspalveluita
asiakkaillensa ja maksavat naista palveluista erilaisin maksumekanismein,
Terveyspalveluiden tuottajat, jotka voivat olla julkisia tahoja, yrityksia tai kolman-
nen sektorin organisaatioita, joille maksetaan tuotetuista palveluista.

Jarjestelmien erot tulevat esiin siind, miten toimijoiden suhteet on jarjestetty. Jul-
kisella sektorilla on yleensa keskeinen rooli: Se saatelee terveydenhuoltojarjestel-
man toimintaolosuhteita terveyspolitiikalla ja muilla keinoilla, se valvoo jarjestel-
man toimivuutta ja se osallistuu terveyspalveluiden jarjestamiseen ja tuottamiseen
yksityisen ja 3. sektorin kanssa.

Palvelujen rahoittamiseen kaytetédan verotuksen, vakuutusmaksujen ja suorien
asiakasmaksujen yhdistelmia. Verotusoikeus voi olla valtiolla, maakunnilla ja/tai
kunnilla. Vakuutuskaytanndissa vakuutuksenottajana voi olla kansalainen tai tyén-
antaja. Vakuutus voi olla vapaaehtoinen tai lakiin perustuva velvoite. Suorien asia-
kasmaksujen suuruus vaihtelee huomattavasti maittain. Jarjestdjien ja tuottajien
valiset suhteet vaihtelevat. Suomen julkisessa terveydenhuollossa, tilaaja ja tuotta-
ja ovat yleensa enemman tai vahemman sama organisaatio. Joissakin maissa on
erotettu palveluiden tilaajat tuottajista. Palveluita voidaan ostaa

Vaestdpohjaisesti (hinta / henkild, per capita), jolloin palveluntuottajan tehtdvana
on tuottaa vaestoélle riittavat palvelut.

Toimenpiteisiin perustuen (fee for service), jolloin palveluntuottajan korvaukset
riippuvat toimenpiteiden hinnoittelusta ja maarasta.

Palveluiden tulokseen perustuen (pay for performance), jolloin korvaus riippuu hoi-
totuloksesta.
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Kansalliset terveydenhuoltojarjestelmat eivat ole “"yhden palvelumallin jarjestel-
mia”. Kaytdssa on monta rinnakkaista jarjestelmaa, jotka taydentavat ja tasapai-
nottavat toisiaan. Suomessa jarjestelmia on kolme (kuva 1):

Kuntien jarjestamisvastuuseen perustuvat julkiset terveyspalvelut,
Yksityislaakarien palvelut, joiden kaytdn osittain korvaa Kela, ja

Tybterveyshuollon palvelut, jonka rahoittavat tyénantajat (suoraan tai vakuutusyh-
tididen kautta) ja Kela.

Kuva 1.
Suomen 3-kanavainen terveyspalvelujarjestelma
(Lahde: Juha Teperi, TechTour 2008)

THREE PARALLEL SERVICE PROVISION CHANNELS

Outpatient
physician visits 71 % 16 % 13 %
dentist visits 59 % 41 %

Inpatient
care days 95 % 4 %

Occupational health
care

Private health care

Municipal health care

57 %

FUNDING

CAGCORCPICED

insurance fee 2% of income

- municipal tax
- state subsidy (about 1/3) -employers 2% of salary
-state budget
SCSIAALL- JA TERVEYSMINISTERKD 12 18 June 2008 Juha Teper

Terveyspalveluita tuotetaan porrasteisesti. Potilaan kulkutie terveydenhuollossa
alkaa yleensa yleisladkarin vastaanotosta. Potilasasiakkaan asema palveluiden
kayttajana ja niihin oikeutettuna henkiléna on jarjestetty erilaisin ratkaisuin. Jois-
sakin maissa asiakkaalla on oikeus valita niin yleislaékarinsa kuin erikoislaakarinsa
ja sairaalansa. Toisissa maissa paasy erikoissairaanhoitoon taas edellyttaa yleislaa-
karin lahetettd. Joissakin saa liséamaksusta oikeuden valita |aakarinsa. Joissain
maissa yleislaakarit ovat yksityisyrittajia. Myos erikoisladkareiden kohdalla palkka-
usjarjestelyissa maiden valilla on eroja. Yleensa on kaytdssa useita rinnakkaisia
palkanmaksu- ja palkkiomenetelmia. Tyévoiman saatavuus ja liikkuvuus on sekin
erilaista eri maissa. Joissakin maissa on pulaa ladkari- ja hoitohenkilékunnasta,
joissakin taas on ylitarjontaa.

Viime vuosiin asti terveyspalvelut ovat olleet hyvin tiukasti kansallisia. Tama tradi-
tio on murtumassa. Mm. EU-maiden valilla kdaydaan enenevasti kauppaa terveys-
palveluilla. Tietotekniikan kehittymisen seurauksena Internetin ja virtuaalisten ter-
veyspalvelujen merkitys on kasvamassa. Esimerkiksi ladketieteellisten kuvien tul-
kintapalveluyrityksia toimii tana paivana lahes kaikissa maissa ja osa myy palvelu-
jaan maan rajojen ulkopuolelle.

Nykyinen sosiaali- ja terveysjarjestelmamme on lapikdynyt viimeisen sadan vuoden
aikana isoja systeemisia muutoksia. 50-luvulla pantiin alulle keskussairaalaverkos-
ton rakentaminen ja luotiin erikoissairaanhoitolaki, jossa kunnat velvoitettiin osal-
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listumaan sairaanhoitopiirien toimintaan. Seuraava iso systeeminen muutos oli
1972 voimaan tullut kansanterveyslaki, jonka pohjalta nykyinen terveyskeskusver-
kosto luotiin ja rakennettiin. Naiden kahden tuloksena julkisen terveydenhuoltoon
luotiin kolmiportainen hoitomalli: terveyskeskus, keskussairaala ja yliopistosairaala.

Valtio oli ndiden rakenteellisten uudistusten moottori vaikkakin vastuu toimeenpa-
nosta saadettiin kunnille. Sosiaali- ja terveysministeriéllé ja sen alaisilla keskusvi-
rastoilla (mm. laakintdé- ja sosiaalihallitukset) oli keskeinen rooli toimeenpanon
suunnittelussa ja seurannassa. Toimintamallin "hienosaatd” jatkui aina vuoteen
1993 asti ja sen tuloksena syntyivat mm. lastenneuvolat, A-klinikat, "terveyskes-
kuksen vuodeosasto". Vuoden 1993 alusta astui voimaan uusi valtionosuuslainsaa-
dantd ja samalla STM:n ja sen keskusvirastojen ohjausvaltaa vahennettiin merkit-
tavasti. Tarkoituksena oli siirtdd kehittamis- ja innovointivastuu kunnille ja pyrkia
ohjaamaan sosiaali- ja terveyspalvelujen kehittéamista valtiotasolla ennen kaikkea
tiedolla. Samalla myds keskusvirastoista muodostettiin tutkimusyksikditd, jotta
tiedolla ohjaamiselle saataisiin entistéa enemman tieteellistéd ja kokeellista pohjaa.
Rakenteellisia uudistuksia on tehty my6s vuoden 1993 jalkeen niin valtion kuin
kuntien toimesta. Mm. mielenterveyspalvelut ovat uudistuneet kun mielisairaala-
verkosto on paaosin purettu ja palvelut tuotetaan avohoidossa. Yhteis-paivystykset
on toinen esimerkki kuntarajat ylittdvasta yhteistydsta.

2.1.2 Toimialan kansainvidliset muutosajurit

Vaikka sosiaali- ja terveyspalveluita on kyetty viimeisten 50 vuoden aikana merkit-
tavasti kehittdmaan ja uudistamaan on tarpeiden ja tarjonnan valilla kasvava epa-
suhta. Sektoria pitaa jatkuvasti kehittda ja uudistaa, jotta kyetaan vastaamaan
edessa oleviin haasteisiin.

Vaestdn ikaantyminen, elintavat ja kasvava tietoisuus ladketieteen mahdollisuuk-
sista kasvattavat palvelujen kysyntda ja tarvetta. Ladke- ja biotieteissa seka tekno-
logiassa edelleen jatkuva voimakas kehitys ja innovaatiotoiminta luovat uusia ja
entistd parempia menetelmia sairauksien diagnosointiin ja hoitoon ja siten luovat
mahdollisuuksia uusille palveluille. Kysynnan (tarpeiden) ja tarjonnan yhteensovit-
taminen kdy yha vaikeammaksi, kun reunaehtona on, ettei terveysmenojen brutto-
kansantuoteosuutta haluta kasvattaa. Tarjontaa joudutaan talléin rajoittamaan.
Palvelujen rajoittamistieta ei kuitenkaan voida loputtomasti kulkea. On léydettava
muita ratkaisuja, jotta jatkossakin kyetaan vastaamaan palvelutarpeeseen laaduk-
kailla palveluilla. Yksi tallainen mahdollisuus on rakentaa terveyspalvelujarjestelma
kokonaan uudelle pohjalle, siis uudistaa koko systeemi. Yleisesti on hyvaksytty se
ajatus, etta terveyspalvelujen organisointi, rakenteet, johtamiskaytannét ja hin-
noittelumallit ovat jaaneet jalkeen muiden sektoreiden kehityksestd. 21. vuosisa-
dan laaketieteellisen teknologian mahdollisuudet voidaan tiivistaa kolmeen paakoh-
taan:

Geenitiedon hyddyntaminen tutkimus- ja hoitomenetelmissa, jotta voidaan tunnis-
taa ja ratkaista terveysongelmat ajoissa ja yksil6llisesti (predictive, personalized &
preemptive)

Kansalaisten ja potilaiden roolin vahvistaminen oman terveyden ja sairauksien hal-
linnassa (participatory) antamalla tahan tiedollisia ja taidollisia valmiuksia seka va-
lineita (responsibility — response ability).

Potilastiedon ja nayttédn pohjautuvan ladketieteellisen tietdmyksen (evidence ba-
sed medicine) integrointi tukemaan ja mahdollistamaan hoitotilanteissa tehtavaa
tietotyota (pervasive, anytime & anywhere).
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Aina viime vuosiin asti ehkdisyn (preventio) on katsottu olevan ennen kaikkea hy-
vinvointivaltion vastuulla (mm. vesihuolto, rokotukset, hygienia, alkoholi, huumeet,
tupakka jne.) Kansalaisten ja potilaiden oman roolin merkitys sairauksien ehkdisys-
sa ja hoidossa on myds ollut pitkaan tiedossa, mutta vasta uusi teknologia ja sen
mukana syntyneet virtuaaliset palvelut tarjoavat todellisia mahdollisuuksia kansa-
laisille ottaa vastuuta omasta terveydestdaan. Tata kehityskaarta kuvaamaan on
syntynyt terveysjatkumokasite (health continuum) (kuva 2), Terveysjatkumo esit-
tda miten kansalaisen ja terveyspalvelujen ammattilaisten yhteistyd ja tydnjako
erilaisissa terveyspalveluissa voisi rakentua.

Kuva 2.
Terveyspalvelujen jatkumo sijoitettuna 2-kenttaan, jossa pystyakseli kuvaa kansa-
laisen terveys-ammattilaisten tydnjakoa ja vaaka-akseli palvelun luonnetta.
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1.3 Alan innovaatiotoiminnassa kadytetyt kasitteet, ja-
sentelyt ja mallit

Vuorovaikutteinen kehittdminen

Parhaiden kaytantdjen ja uuden teknologian suhdetta voidaan havainnollistaa ku-
van 3 mukaisesti. Oleellista on huomata, etta naiden valilla on vuorovaikutussuhde.
Teknologia ei ole pelkka tydkalu, jota palveluissa hyddynnetaan. Parhaat kaytan-
nodt, palvelut ja teknologiat ovat kaikki kehittdmisen (muutoksen) kohteita.
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Kuva 3.
Parhaiden kaytantdjen, palveluiden ja teknologian kehittdminen on vuorovaikutteis-
ta.

Best practices
Services create needs for Services are based on
new technology products best practices
Services I Technologies I Service processes I
] Technology supports and
Technologies enable enables service provision

new services

Technology products I

Context:

Medical knowledge,
organizational structures,
laws, regulations, guidelines,
stakeholders, media, ...

Tuottajat eivat ole vapaita soveltamaan parasta tietoa haluamallaan tavalla. Sovel-
tamiselle asettaa reunaehtoja erilaiset paikalliset, alueelliset ja kansallisen tason
vakiintuneet rakenteet, toimintamallit ja sdannét seka enenevasti myds kv. kilpai-
lutilanne ja EU-s@addkset. Tata kutsutaan jatkossa vallitsevaksi toimintajarjestel-
maksi (socio-technical regime). Toimintajarjestelma asettaa palveluiden ja palvelu-
rakenteiden uudistamisen esteet ja myds uudistamisen kannusteet.

Kuva 4.
Innovaation elementit ja innovaatioymparistd.

Politiikat & instrumentit

organisaatiorakenteet,
) Muums' lait, saadokset, ohjeet,
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Organisaatioyksikéiden tasolla innovaatioymparistdé muodostuu toiminnan konteks-
tista, sosiaali- ja terveyspolitiikasta, innovaatiopolitiikasta ja naita tukevista in-
strumenteista (kuva 4). Keskeinen innovaatiotoimintaa ohjaava tekija on se, miten
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organisaatio itse ja sen palvelujen kayttdjat ja ostajat mittaavat toiminnan tuotta-
vuutta ja tuloksellisuutta. Innovaatiotoiminta jakautuu neljdan elementtiin:

Innovaation kehittéminen,

Innovaation kayttédnotto ensin omassa ja sitten toisissa organisaatioissa, mika
useimmissa tapauksissa edellyttaa juurruttamista (Kivisaari) ja muutosjohtamista,

Innovaation laajamittainen levittdéminen muiden kayttédn ja
Jatkuvaan oppimiseen, jolla innovaatiota kehitetaan eteenpain.

Naita elementteja ei pida nahda perakkaisinad vaiheina vaan pikemminkin toistensa
kanssa limittyvina elementteind. Esimerkiksi juurruttamisen keinoin voidaan jo in-
novaation kehittamisvaiheessa luoda edellytyksia sen laajamittaiselle kayttéénotol-
le. Tdma tarkoittaa innovaation ominaisuuksien ja kayttéymparistdn molemminpuo-
lista sopeuttamista toisiinsa.

Transition management

Hollannissa on kehitetty ja sovellettu niin kutsuttua Transition Management (TM)
[dhestymistapaa kestavaa kehitysta tukevan muutoksen edistémiseen. Sen lahto-
kohdista on luotu monitasoinen muutoksen malli (Geels 2002), joka tarjoaa viite-
kehyksen myds sosiaali- ja terveydenhuoltosektorin muutoksen esteiden ja hidas-
teiden tunnistamiseen. TM-viitekehyksen (kuva 5) mukaan ulkoisesta ymparistosta
(landscape) aiheutuu muutospaineita vallitsevaan toimintajarjestelmaan (socio-
technical regime). Vaikka vallitsevaa toimintajarjestelmaa pyritdan jatkuvasti pie-
nin askelin korjaamaan, radikaaleja innovaatioita siihen on vaikea tuoda, koska sita
yllapitavat vakiintuneet kaytanndét ja sopimukset. Radikaalit uudet ratkaisut synty-
vatkin tyypillisesti ruohonjuuritasolla eko-koloina (niche), ja niita voidaan pyrkia
valtavirtaistamaan. Siihen, tuleeko niche hyvdksytyksi laajamittaiseen kayttoon
vaikuttaa niche-tason kyky kehittda toimivia ratkaisuja ja vallitsevan toimintajar-
jestelman kyky ottaa vastaan uusia ratkaisuja.
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Kuva 5.
Monitasoinen muutoksen malli (Geels 2002).
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Vallitsevan toimintajarjestelman uudistumisen nakdkulmasta keskeisin kysymys on,
miten uusista teknologia- ja palveluaihioista "kasvatetaan” uusia tapoja tuottaa
terveyspalveluita, siis miten voidaan tukea ja auttaa hankkeita saavuttamaan ta-
voitteensa. On tarkead, ettd seka hankkeen toteutuksessa etta sen laajamittaisen
levittdmisen pyrkimyksissé opitaan paitsi kehittdmdan aiempaa toimintaa myds
kyseenalaistamaan vakiintuneiden toimintamallien ja rakenteiden ajanmukaisuutta.
Tallaista ns. double loop -oppimista voi tapahtua eri toimijoiden (esim. valtakunnal-
liset toimijat, kuntien johtajat, sosiaali- ja terveydenhuollon asiantuntijat) valisessa
vuorovaikutuksessa ja yhteistydssa. Oppimisen pohjalta innovaatioymparistéa voi-
daan virittad ja muokata suotuisammaksi uusien ratkaisujen kehittamiselle.

TM-mallin kehittajat ovat kasitelleet tata oppimisen haastetta otsikolla "reflexive
governance” (Voss & Kemp 2005). He nostavat esille viisi strategiaa, jotka edista-
vat kestdvan muutoksen aikaansaamista: (1) monen eri tieteenalan ja kaytannén
nakdkulman integroiminen ongelman maarittelyyn, (2) strategiset kokeilut epa-
varmuuden vahentamiseksi, (3) systemaattisesti ennakoidaan pitkaajan epdasuoria
vaikutuksia ja mahdollisia lukkiutumista ongelmallisiin kehittdmispolkuihin, (4)
osallistuvat menetelmat tavoitteen asettelussa siten, ettd otetaan huomioon mo-
nenlaiset ja muuttuvat yhteiskunnalliset arvot seka (5) strategian kehittédminen
vuorovaikutteisesti sellaisten toimijoiden kanssa, joilla on monia vaikutuskanavia.

Terveydenhuollossa (ehkda enemman kuin monilla muilla julkisen sektorin aloilla)
muutokset, uudistukset ja innovaatiot eivat ole yksin organisaatioiden ja niiden
johdon paatettdvissa, saadeltavissa vai vaikutettavissa. Talla sektorilla innovaatioi-
ta ja innovatiivisuutta tarkasteltaessa on otettava huomioon ne puitteet, kannus-
teet ja rajoitteet, joita mm. saantelylld ja erilaisilla politiikoilla asetetaan. Merkitta-
vien muutosten ja uudistusten onnistuminen riippuu monien eri tasojen dynamii-
kasta ja niiden yhteen linkittdmisesta. Linkittdmisessa on kyse erilaisten valittaja-

New socio-technica
regimeinfluences

» Time
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organisaatioiden tai -henkildiden aktiivisesta toiminnasta (ks. Elzen et al. 2008).
Monitasoisen mallin kayttdéa puoltaa myds se, etta sosiaali- ja terveydenhuoltosek-
torin uudistumishankkeissa hyvin usein tarvitaan julkisen ja yksityisen sektorin
yhteistydta. Tama voi liittya julkisen ja yksityisen sektorin palveluorganisaatioiden
innovatiiviseen yhteistydhdn tai se voi liittyd siihen, ettd yksityiset esim. ICT-
yritykset tarjoavat teknologista perustaa uusille palveluille.

Systeeminen innovaatio

Terveydenhuollon innovaatioita on yleensa tarkasteltu teknologialdhtdisesti. Ene-
nevasti on kuitenkin kiinnostuttu myos terveyspalvelujen ja koko terveydenhuollon
innovoinnista systeemisena kokonaisuutena.

Greenhalgh (et al, 2006) tarkastelee systeemisia innovaatioita uusina toimintamal-
leina, joilla pyritdan terveydenhuollon parempaan tehokkuuteen ja tuloksellisuu-
teen ja tuottavuuteen:

“A novel set of behaviors, routines and ways of working that are directed at impro-
ving health outcomes, administrative efficiency, cost effectiveness or user’s expe-
rience, and that are implemented by planned and coordinated actions.”

Systeemiselld innovaatiolla tarkoitetaan moniulotteista toimintamallin muutosta
(ks. esim. Kivisaari et al. 2008, Saranummi et al. 2005) koko terveydenhuoltojar-
jestelmassa tai sen osassa, esim. sairaalassa tai terveyskeskuksessa. Muutokset
voivat talldin liittyéa prosesseihin, palveluihin, rakenteisiin, organisointitapoihin,
henkildstdé6n ja sen osaamiseen ja kaytettyyn teknologiaan (kuva 6).

Kuva 6.
Systeeminen innovaatio

Teknologia- /

menetelma-
innovaatiot
Palvelu- / . Verkosto- ja
prosessi- S_ySteemlr_]en arvoketju-
innovaatiot Innovaatio innovaatiot

. . Konteksti:

o r_g ants atOlI’I set Laaketieteellinen tietamys,
innovaatiot organisaatiorakenteet, lait,

asetukset, ohjeet,

intressiryhmét, media, ...

Geels (2004) rinnastaa systeemisen innovaation ja rakennemuutoksen (transition)
kasitteet. Han erottaa nelja piirrettd, jotka tyypillisesti luonnehtivat systeemisia
innovaatioita:

Ne rakentuvat seka tarjonta- ettd kysyntapuolen muutoksista,

Ne ovat ilmeisia organisatorisia innovaatioita, joissa vallitsevan toimintajarjestel-
man elementit ja rakenne muuttuvat

Ne vaativat kehittydkseen pitkan aikajénteen.
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Niiden tuottamiseen tarvitaan monia toimijoita erilaisista yhteiskunnallisista ryhmis-
ta.

Tarvittavia toimijoita voivat olla mm terveyspolitiikan asettajat, palveluntuottajat ja
teknologiatoimittajat. Ndain monitahoisen toimijajoukon toimintaa ei voi mikaan
yksittdinen taho johtaa perinteisessa mielessa. Siksi keskeisena johtamisen haas-
teena on luoda osapuolten valille keskusteluyhteydet ja yllapitaa naitéa yhteyksia
prosessin edetessa.

Teknologisille innovaatioille on tyypillistd, ettéd ne syntyvat eri tieteenalojen valisis-
sa rajapinnoissa. Monitieteinen yhteisty® ja vuorovaikutus eri toimijoiden, niin aka-
teemisten kuin yritysten, kesken on edellytys niiden syntymiselle. Systeemisessa
innovaatiossa "“vaikeusaste” kasvaa entisestdaan, kun haasteena on aikaansaada
dialogi viela useampia erilaisia nakdkulmia edustavien toimijoiden kesken ja yllapi-
taa tata keskustelua. Talldinkin tyypillisesti tarvitaan julkisen ja yksityisen sektorin
yvhteistydta. Se voi liittya julkisen ja yksityisen sektorin palveluorganisaatioiden
innovatiiviseen yhteistydhdn tai se voi liittyd siihen, ettd yksityiset esim. ICT-
yritykset tarjoavat teknologista perustaa uusille palveluille tai organisointitavoille.

Julkisten organisaatioiden ja yritysten valinen yhteisty® on luonteeltaan erilaista
kuin organisaatioiden sisdéinen tai yritysten valinen yhteistyd. Ensin mainitussa ta-
pauksessa toimijoiden yhteisty® ei maaraydy hierarkkisten suhteiden kautta niin
kuin organisaation sisdisessa yhteisty6ssa eika markkinamekanismien kautta niin
kuin yritysten valisessa yhteistydssa. Yhteistyd on luonteeltaan neuvottelevaa. Yh-
teistydn muodostumisen ja syvenemisen edellytyksena on luottamuksen rakenta-
minen ja yhteisen kielen I6ytdminen, jotta voidaan syventaa ymmarrysta ratkaista-
van ongelman luonteesta ja mahdollisista ratkaisukeinoista.

Suomessa on 1990-luvun lopulta lahtien nostettu esiin vahvistuvia vaatimuksia
uudistaa vakiintunutta julkisen sektorin johtamisen ja hallintojérjestelyn tapaa. Ns.
New Public Management -paradigman lahtdkohdista esitetty kritiikki liittyi aluksi
erikoissairaanhoidon tehostamisvaatimuksiin, mutta se on 2000-luvulla laajentunut
koskemaan myos perusterveydenhuollon ja sosiaalipalvelujen tehostamista. Tilaa-
ja-tuottajamalli on yksi johtamisen uudistamisessa usein esille nostettu kasite. Ti-
laaja-tuottajamallin ensimmaiset sovellukset Suomessa liittyivat erikoissairaanhoi-
toon. 2000-luvulla monissa kaupungeissa (esim. Oulu, Tampere, Raisio) on kehitet-
ty erilaisia, 1dhinna sisdisten palvelutuotannon tehostamiseen tahtdavia tilaaja-
tuottajamalleja. Yksityisen sektorin liiketoimintamallien hyddyntamismahdollisuuk-
sien tutkiminen kuntapalvelujen tuotannossa onkin havaittu tarkeaksi tutkimusky-
symykseksi (Okko et al. 2007, Melin 2007, Valikangas 2007). Uutta johtamismallia
voidaan tarkastella systeemisen innovaation aihiona (Kivisaari et al. 2008). Lisaa
tietoa tarvitaan siitd, kuinka yhteiskunnallisesti laadukkaita innovaatioaihioita voi-
daan kehittaa ja levittaa laajamittaiseen kayttéon.

2.2 Sosiaali- ja terveydenhuoltosektorin innovaatiot

2.2.1 Ndkokulmia innovaatiotoimintaan

Sosiaali- ja terveydenhuollon innovaatiotoiminnassa voidaan karkeasti erottaa kak-
si "vaikeustasoa”: Teknologia- ja systeemiset innovaatiot. Edellisessé on kyseessa
perinteinen lédake- ja biotieteiden seka teknologioiden kehittymisesta johtuva uusi-
en toimintatapojen ja teknologioiden innovointi, kayttéonotto ja jatkuva kehittami-
nen. Nama innovaatiot tapahtuvat padsaantodisesti ladketieteen spesialiteettien



45

Valovirta & Hyvdnen (toim.): Julkisen sektorin innovaatiot ja innovaatiotoiminta

sisalla ja niiden paaasiallinen diffuusiomekanismi perustuu tieteelliseen julkaisutoi-
mintaan ja mielipide-johtajiin. Enenevasti tahan kytkeytyy myo6s tarve osoittaa
uuden menetelman vaikuttavuus ja kustannusvaikutukset mm. nayttépohjaisen
lddketieteen (kaypa hoito, EBM), terveysteknologioiden arvioinnin (mm. FinOHTA)
ja toimintopohjaisen laskennan avulla. Teknologiapohjaisten innovaatioiden synty-
mekanismit tunnetaan kohtuullisen hyvin ja sen tuloksena kansallisten innovaa-
tiojarjestelmien keinovalikoima tukee taman kaltaista toimintamallia. Tata haas-
teellisempia ovat systeemiset innovaatiot, jotka irtautuvat vallitsevista kaytanndis-
ta ja toimintamalleista. Ne voivat edellyttda vallitsevien voimasuhteiden tai profes-
sioiden rajojen muuttamista tai palvelujen tuotantoon osallistuvien yksikkéjen tai
organisaatioiden vdlisten vastuiden muuttamista tai jopa uusia tuottaja- ja rahoit-
tajarakenteita tai naita kaikkia yhdessa. Niitéd on huomattavasti vaikeampaa vieda
l[avitse.

Sosiaali- ja terveydenhuoltosektorilla innovaatioita on syyta tarkastella monesta
nakd-kulmasta. Yksi naistd on vaestdtaso. Vaestdn hyvinvoinnin ja terveyden edis-
taminen ja kehittdminen on ensisijaisesti julkisen sektorin vastuulla. Kansantervey-
teen (public health) pyritéaan vaikuttamaan lainsdadannén kautta asetettavilla kan-
nusteilla ja saadoksilla.

Kuva 7.

Palveluiden jako ydin-, |&daketieteellisiin tukipalveluihin ja varsinaisiin tukitoimintoi-
hin.

ydin- . o
toiminnot paivystys, akuutti, eIekf_l!_vy_lpeni,' perusth, ...
It..tu!<|- laboratorio, kuvantaminen, apteekki, ...
toiminnot P

P\

- \5

. &)
. PR e

tuki- k:'.‘ O y hotelli”. hanki
toiminnot “!mFglsto, ravinto, siivous, "hotelli”, hankinnat...

teknologia palvelut  systeeminen

Toinen ndkdkulma tarkastelee terveyspalveluiden jarjestamista ja tuottamista. Ku-
ten jo aiemmin on todettu palveluiden jarjestaminen ja tuottaminen on vahvasti
saadeltya. Laeilla, asetuksilla ja saaddksilla pyritdan suojaamaan asiakkaan (poti-
laan) asemaa ja turvaamaan taman perustuslailliset oikeudet. Lainsaadannolla on
asetettu palvelujarjestelman rakenne, toimijat ja toimijoiden vaéliset "pelisdanndot”.
Saadosten joukko asettaa omalta osaltaan esteité systeemisille muutoksille. Isom-
mat muutokset tarvitsevat laki-muutoksia. Toimijoiden ja toimijoiden valiset sys-
teemiset innovaatiot joutuvat asettumaan lainsaadanndlla asetettuihin kehyksiin.
Toisaalta lainsaadanndllé voidaan myds luoda edellytyksia systeemisille innovaati-
oille. Aika nayttda miten parhaillaan valmisteltavina olevat terveyslaki ja palve-
lusetelilaki kannustavat palveluiden systeemisiin muutoksiin.

Kolmas nakékulma kohdistuu siihen miten palvelutuotanto on organisoitu. Tata
voidaan tarkastella esimerkiksi kuvan 7 kolmitasoisella mallilla, joka jakaa palvelut
yleisiin tuki-toimintoihin, l1&aketieteellisiin tukitoimintoihin ja ladketieteellisiin ydin-
toimintoihin. Yleisten tukitoimintojen jarjestéamisessa ja tuottamisessa toimialan
erikoispiirteilld ei ole merkitysta. Naihin voidaan soveltaa muiden toimialojen rat-
kaisuja ja oppeja. Laaketieteellisissa tukitoiminnoissa on kyse laaketieteellisista
erikoisaloista, jotka tukevat potilaiden hoidon ydinprosesseja. Naissa innovaatio-
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toiminnan kohteena on viime vuosina ollut skaalaetujen saavuttaminen luomalla
alueellisia palveluyksikkdja. Kansallisen terveyshankkeen suositusten pohjalta
2000-luvulla on useimpiin sairaanhoitopiireihin perustettu liikelaitospohjaiset labo-
ratorio- ja kuvantamisyksikét. STM:n ohjeistus oli kuitenkin hyvin viitteellista ja
osin sen vuoksi liikelaitosten toimintamallit eivat ole kovin yhtenadisia. Nyttemmin
on kaynnissa neuvotteluja liikelaitosten yhdistamisesta ERVA-alueen sisadlla ja jopa
ERVA-alueiden kesken.

Innovaatiotoiminnan haaste kasvaa siirryttdessa kohden ydintoimintoja. Keskitta-
misella voidaan saada skaalaetuja kustannuksissa ja laadussa. Mutta samalla pal-
veluiden saatavuus heikkenee erityisesti haja-asutusalueilla (jota Suomi suurim-
maksi osaksi on). Elektiivisissa terveyspalveluissa esim. tekonivelkirurgiassa on
selkeimmin saavutettavissa hyotyja keskittamisesta (ks. Coxa kuvaus kohdassa
2.2). Lasten paivahoito on myds hyva esimerkki palveluista, joita kuntasektori osaa
hankkia yksityiseltd sektorilta. Sen sijaan osaaminen ikdantyvien palveluiden han-
kinnoista ovat vield "oppimisvaiheessa”. Toinen kaytdssa oleva palvelulaji on "con-
tact centre”, jonka on osoitettu tehostavan potilaiden hoitoonohjausta ja vahenta-
van perus- ja erikoissairaanhoidon palveluiden tarvetta. Keskeinen ongelma erityi-
sesti ydintoimintojen systeemisissa innovaatioissa on objektiivisten mittareiden
puute. Tdma vuorostaan johtuu toisaalta siitéa tosiasiasta, etta terveyspalvelujen
todellisia tuloksia on vaikea mitata. Sen vuoksi edelleen paljon pitdydytaan maaral-
lisiin mittareihin (poliklinikkakaynnit, leikkausten lukumaara ym.). Toinen tassa
vaikuttava tekija on se, etta muilla toimialoilla laajasti kaytéssa olevia menetelmia
kuten asiakkuuden hallinta ja tuotannonohjaus ei juurikaan kayteta sosiaali- ja
terveys-sektorilla.

Neljas nakoékulma tarkastelee julkisten, yksityisten ja 3. sektorin palvelutuottajien
yhteisty6té ja kehittdmiskumppanuutta. Systeemisten muutosten kehittaminen ja
toimeenpano edellyttdd kumppanuutta laajan toimijajoukon kanssa kuten luvussa
1.3 on todettu ja riittavaa aikajannettd. Julkisia hankintoja koskeva lainsdaadanté
on koettu kehittamisen esteeksi. Sen on katsottu estdvan kehittamisriskin jakamis-
ta julkisen ja yksityisen sektorin valilla. Kuitenkin muilla toimialoilla on kyetty han-
kintoihin, joissa kehittdmisen riskit katetaan mm. elinkaarimallin avulla. On ilmeis-
ta, ettd myos sosiaali- ja terveyssektorilla samoja menettelytapoja voitaisiin sovel-
taa, jos tahan vain olisi halukkuutta.

Viides nakoékulma hahmottaa innovointiymparistéd valtiovallan nakdékulmasta. Siis
sektoriministeridn ja sen alaisten tutkimuslaitosten (THL ja TTL) tehtavien kautta.
Kuten edelld on todettu, vuoteen 93 asti valtio rakensi ja ohjasi sosiaali- ja terve-
ysjarjestelman rakentumista. Valtionosuuslainsaadannén ja muiden vuoteen 93
ajoittuneiden toimien kautta valtio on omaksunut tiedolla ohjaamisen roolin ja an-
tanut kehittdmisvastuun kunnille. Tiedolla ohjaamisen rinnalla on kaynnistetty uut-
ta lainsaadantétyota (mm. sahkdinen asiointi terveydenhuollossa, PARAS-puitelaki,
terveyslaki ja palvelusetelilaki) ja kehittamisohjelmia kuten Kaste, joilla pyritaan
koordinoimaan kuntien kehittéamispainotuksia.

Kuudes nakékulma tarkastelee kansalaisten ja potilaiden roolin vahvistamista oman
terveyden ja sairauksien hallinnassa. Tahan tarkoitukseen ratkaisuja ja palveluita
voidaan tarjota markkinaldhtoisesti ja kuluttajalahtdisille innovaatioille voidaan
my®&s luoda kannusteita.

Edelleen yhtena nakdkulmana on havainto, ettd hyvinvointi ja terveys eivat synny
vain sosiaali- ja terveyssektorin toimien kautta vaan "kaikella” on vaikutusta vaes-
tébn  hyvinvointiin  ja  terveyteen. Joku vuosi sitten (Suomen  EU-



47

Valovirta & Hyvdnen (toim.): Julkisen sektorin innovaatiot ja innovaatiotoiminta

puheenjohtajuuskaudella) STM julkaisi tata koskevan mietinndn “Health in All Poli-
cies (Stahl et al. 2006).

Naita tarkastelunakdkulmia yhdistaa se tosiseikka, etta systeemitason innovaatioi-
den ja muutosten lapiviennissa on soittautunut aarimmaisen tarkedksi sitouttaa
kaikki osapuolet muutoksen tekijoiksi. Toimijaverkoston kokoonpanon pitdisi alusta
alkaen kattaa erilaiset nakékulmat. Toimijaverkostossa taytyy olla sellaista asian-
tuntemusta, jolla voidaan ottaa haltuun ongelma sen koko kompleksisuudessa. Yksi
tapa lahestyd jasennellysti toimijaverkoston rakentamista on esitetty ns. juurrut-
tamistutkimuksessa. Taman lahestymistavan mukaan innovaation yhteiskunnallisen
laadun (kuva 8) varmistaminen edellyttaa, etta innovaatioprosessiin saadaan sitou-
tumaan palvelujen ja teknologian tuottajien lisaksi, erilaiset potentiaaliset kayttaja-
tai asiakastahot ja myds ns. yhteiskunnalliset toimijat (Kivisaari & Lovio 2000).
Naiden toimijoiden vuorovaikutuksessa voidaan pyrkia pitdémaan huolta siita, ettd
innovaation onnistumiselle valttamattémat ominaisuudet tulevat huomioonotetuiksi
kehittamishankkeessa.

Kuva 8.
Innovaation yhteiskunnallinen laatu

Kayttajat

Tuottajat

Kayttoarvo,

kaytettavyys
osto- ja kayttokustannukset,
sopivuus kayttdymparistoon

Tekninen edistyksellisyys,
valmistettavuus,
tuotanto- ja jakelukustannukset,
ROpivuus tuotanto- ja jakelujarje stelmaan

Y hteiskunnallinen laatu

Olennaisuus, laaja-alaisuus,
normien mukaisuus,
ulkoiskustannukset,

sopivuus yhteiskuntarakenteisii

(0002 01n07 ® UERSIA])

Yhteiskunnalliset
toimijat

Sopivan avoimuuden asteen selvittdminen innovaatiokumppanuuksien rakentami-
sessa ei ole yksinkertaista. Lars Fuglsang (2008) on kiinnostavalla tavalla kasitellyt
avoimen innovaation. problematiikkaa. Hanen innovaatiotypologiansa pohjautuu
taulukon 1 mutkaisesti kahteen dimensioon: (1) tulevatko innovaation alkuideat
ulkopuolelta vai sisalta ja (2) nahdadankd innovaation toteuttajat yksiléina vai kol-
lektiiveina.
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Taulukko 1.
Fuglsangin innovaatiotypologia

LGNS ETEIFAR {53 Ulkoiset lahteet Sisdiset lahteet

Yksilototeuttajat Avoin innovaatio Yrittajat

Kollektiivitoteuttajat Strateginen refleksiivisyys Institutionaalinen innovaatio

Perinteisesti terveydenhuollossa innovaatioita on kehitetty ensisijaisesti sisaisen
asiantuntijuuden pohjalta ja se on Fuglsangin tyypittelyssa luonnehdittavissa insti-
tutionaaliseksi innovaatioksi. Hanen mukaansa julkisen sektorin palveluiden kehit-
tadminen tapahtuu nykyisin entistd useammin avoimen innovaation tyyppisesti, kos-
ka yha enemman hyddynnettavia ideoita nousee valveutuneilta kansalaisilta, ulko-
puolisilta arvioijilta, alihankkijoilta, kansainvalisista selvityksisté sekd median uu-
tisoinnista ja kritiikista.

Fuglsang pohtii kysymystd miten terveydenhuollon instituutiot voisivat hyétya ul-
koisista ideoista ja yhdistda ne sisdisesti kehitettyihin. Strategisen refleksiivisyyden
kasitteen avulla hdan hahmottaa systeemista lahestymistapaa innovaatioon. Yhdis-
tamalla nama kaksi metaforaa (strategia ja refleksiivisyys) Fuglsang tuo esille toi-
saalta kollektiivisuuden, moninaisuuden ja monien nakemysten huomioonottamisen
ja toisaalta tarpeen valita ja levittaa hyvia ideoita.

Strateginen refleksiivisyys on erityisen kiinnostava innovaatiotyyppi sosiaali- ja
terveydenhuollon uudistamisessa. Sen lahtékohtana ovat ulkoiset ideat ja muutos-
odotukset, mutta toisaalta samaan aikaan innovaatiota ohjaa sisainen kontrolli ja
strategia siihen liittyen, kuinka avoin innovaatio voidaan saavuttaa systeemisella
tasolla. Strateginen refleksiivisyys on systeemisempi lahestymistapa kuin avoin
innovaatio. Toimijat ndhdaan systeemisessa kontekstissa eika yksiléina. Olennaista
strategisessa refleksiivisyydessa on pitkan aikavalin systeemisten suhteiden raken-
taminen henkildstén, johdon, kayttajien ja muiden toimijoiden kanssa.

2.2.2 Coxa Oy - Esimerkki systeemisestad innovaatiosta

Seuraavassa esitetaan esimerkki systeemisesta innovaatiosta, joka kohdistui laake-
tieteellisen ydinpalvelun uudenlaiseen organisointiin. Se valottaa myds kysymysta
julkisen ja yksityisen sektorin omistuksellisen kumppanuuden mahdollisuudesta.

1990-luvun lopulla Pirkanmaan sairaanhoitopiiri alkoi systemaattisesti pyrkié nos-
tamaan tuottamansa hoidon laatua ja lissédmaan sen kustannustehokkuutta. Tavoit-
teet liittyivat kansallisiin terveydenhuollon uudistamispyrkimyksiin. Pirkanmaan
sairaanhoitopiirin yksi ensimmaisistd systeemisista innovaatioista kohdistui te-
konivelleikkausprosessin uudistamiseen. Uudistamistyflle antoi vauhtia Laakelai-
toksen tekonivelrekisteriin pohjautuva tutkimus, joka osoitti, etta tekonivelleikka-
usten laatua pitdisi valtakunniallisesti parantaa. Sairaanhoitopiiri tilasi Finn-Medi
Tutkimus Oy:lta esitutkimuksen, jossa arvioitiin kirurgisen tekonivelosaamiskes-
kuksen perustamisen mahdollisuuksia.

Selvitysten pohjalta Pirkanmaan sairaanhoitopiiri paatti ulkoistaa tekonivelkirurgian
ja perustaa tekonivelsairaalan. Hankkeen vetdjaksi kutsuttiin aikaisemmin Tampe-
reen yliopistollisessa keskussairaalassa toiminut ortopedi. Projektipaallikkd sai toi-
mintaansa sairaanhoitopiirin ylimman johdon vahvan tuen.
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Innovatiivinen ja maaratietoinen projektipaallikké alkoi valittdmasti kerata tarvitta-
via laatu- ja kustannusnakdkohtia koskevia faktoja ja taustatietoa vakuuttaakseen
sairaan-hoitopiirin paatdksentekijat uudistuksen tarpeellisuudesta. Poliittisten paat-
tajien tuen saaminen ei ollut itsestdan selvaa. Tekonivelleikkausten keskittdminen
merkitsi mm. viidelle alueen kunnalle oman leikkaustoiminnan lopettamista. Lisaksi
kuntapaattajat pelkasivat, ettd tekonivelleikkausten kustannukset saattavat enti-
sestaan kasvaa. Sairaanhoitopiirin johto oli tietoinen siita, ettéd konsensuksen ra-
kentamiseen ja vuoropuhe-luun poliittisten paattajien kanssa oli varattava aikaa ja
ettd oli tehtava paljon tyétd argumenttien hyvaksyttdmiseksi. Paattajien tuki hank-
keelle saatiin.

Sairaalasta paatettiin tehda osakeyhtidomuotoinen. Tata ratkaisua perusteltiin mah-
dollisuudella joustavampaan palkkapolitiikkaan, mika mahdollistaisi ensiluokkaisten
ortopedien rekrytoinnin. Toinen peruste oli se, etta tavoitteena oli myyda te-
konivelkirurgiaa myés muiden sairaanhoitopiirien alueelle ja ulkomaille. Arvioitiin,
ettd osakeyhtiona Coxa olisi ketterampi toimija. Toisaalta tiedostettiin se valintaan
liittyva uhka, etta yhtiédn olisi kannettava yksin mahdolliset toiminnan tappiot.
Lisaksi osakeyhtiomuotoisena sairaala olisi etenkin aluksi hyvin riippuvainen Pir-
kanmaan sairaanhoitopiirin palvelutilauksista ja sen olisi onnistuttava hyvin sai-
raanhoitopiirin jarjestamissa tarjouskilpailuissa. Sairaalan omistus jaettiin julkisten
ja yksityisten toimijoiden kesken. Osakkaiksi tulivat Pirkanmaan sairaanhoitopiirin
ja alueen kuntien lisdéksi yksityiset palveluntuottajat sairaala Orton ja saksalainen
Wittgensteiner Kliniken. Sairaala sai nimekseen Coxa. Tallaiselle sairaalalle ei ollut
ulkomaisia eika kotimaisia esikuvia.

Leikkausprosessien uudistamisen suunnalla esikuvia haettiin eri Euroopan maissa.
Prosessien uudistamista pidettiin helpompana, mikali sairaalalle rakennettaisiin
kokonaan uudet ja ajanmukaiset toimitilat, ja ndin paatettiinkin tehda. Coxan toi-
mintamalli edellytti my6s uuden tietojérjestelmén, digitaalisen kuvantamisjarjes-
telman seka palkitsemisjarjestelman hankintaa ja kayttéonottoa.

Coxan toiminta kdynnistettiin vuonna 2002. Sairaala voitti Pirkanmaan sairaanhoi-
topiirin jarjestdman ensimmaisen tarjouskilpailun, ja on onnistunut niissa jatkossa-
kin. Tekonivelleikkauksiin erikoistunut Coxa tuottaa Pirkanmaan sairaanhoitopiirin
alueen tekonivelleikkaukset ja vastaa niiden laadun seurannasta. Lisdksi se tarjoaa
valtakunnallisesti tekonivelten vaativia leikkauspalveluja. Vuonna 2007 Coxassa
tehtiin 2595 tekonivelleikkausta.

Uudistamistyén ytimessa oli saumaton palveluprosessi. Potilaan palveluprosessi
alkaa diagnoosista ja paatoksesta, etta potilas tarvitsee lonkka- tai polviproteesin.
Léhetteen perusteella potilas kutsutaan jatkotutkimuksiin Coxaan. Muutama paiva
leikkauksen jalkeen potilas kotiutetaan hanet lahettdaneeseen sairaalaan, joka yh-
dessa paikallisen terveyskeskuksen kanssa vastaa potilaan jatkohoidosta ja kun-
toutuksesta. Aluksi ‘'saumattomuus’ oli maaritelty melko kapeasti: keskityttiin leik-
kausprosessin virtaviivaistamiseen. Hyvin pian todettiin, ettd myo6s julkisen sektorin
vastuulla olevaa kuntoutusprosessia on kehitettava osana tekonivelleikkausten uu-
distamista.

Tekonivelleikkausten keskittamiselld Coxaan on saatu nostettua leikkausten laatua
ja laskettua niiden yksikkokustannuksia. Asiakastyytyvaisyys ja henkildston tyotyy-
tyvaisyys ovat Coxassa erittdin korkeita. Coxa on osallistunut kaksi kertaa Suomen
Parhaat Tyopaikat -tutkimuksen jarjestamaan kilpailuun ja sijoittunut molemmilla
kerroilla 10 parhaan joukkoon sadan tyopaikan joukossa.
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Innovaation syntyajankohtana 2000-luvun alussa odotettiin, ettda “Coxia” syntyisi
muillekin alueille. Pirkanmaan sairaanhoitopiirin asiantuntijat arvioivat, etta viisi
Coxaa riittdisi Suomeen  (KISA-tutkimushankkeen julkaisematon muistio
24.8.2004). Toistaiseksi Coxan kaltaista ratkaisua ei kuitenkaan ole muissa sai-
raanhoitopiireissa toteutettu, eika toisaalta Pirkanmaan sairaanhoitopiirilla ole ollut
kiinnostusta lahted mallinsa leviamista edistamaan. Eras havaittu haaste taman
mallin levittamisessa on se, etta leikkaustoiminnan lisaksi joudutaan muuttamaan
koko tekonivelleikkauksen hoitoketjua. Muutoksen vaikutukset ulottuvat siis seka
erikois- etta perusterveydenhoitoon. Toinen haaste on se, ettd tehokkuuden ja laa-
dun yhtenaiset mittarit puuttuvat, joten koko hoitoketjun vertaaminen ei ole ollut
mahdollista.

Coxan perustamisen jalkeen tekonivelleikkaustoiminnan tehokkuuden parantami-
nen on kuitenkin muuallakin nahty tarpeelliseksi. Esimerkiksi Seindjoen keskussai-
raalassa on kehitetty ja otettu kayttédn tekonivelpotilaan uudistettu palveluketju.
Hankkeessa tekonivelpotilaiden leikkaustoiminta jarjestettiin uudelleen siten, etta
aiemman kahden leikkauksen sijaan samassa salissa voitiin tehda kolme tekonivel-
leikkausta normaalityd-paivan kuluessa. Hoitoprosessin uudistamisessa hyédynnet-
tiin tuotantotalouden kehitystydkaluja (Jokipii et al. 2006). Ty6njakoa uudistettiin
seka sairaalan sisalla ettd erikoissairaanhoidon ja perusterveydenhuollon valilla.
Uudistuksen avulla on lyhennetty jonoja ja parannettu leikkaustoiminnan laatua ja
tehokkuutta. Seindjoen keskussairaala on vakinaistanut pilotoimansa toimintamal-
lin kdytdén, mista on koitunut sairaalalle vuosittain noin 600 000 - 700 000 euron
kustannussaastét (Kivisaari et al. 2007).

Kun omistajansa ja strategiansa muututtua saksalainen yksityissairaala Witgenstei-
ner Kliniken vuonna 2005 luopui 20 prosentin omistusosuudestaan Coxaan, Sitra
osti nama osakkeet. Osto liittyi Sitran terveydenhuollon ohjelman tavoitteeseen
lisdtd sairaanhoitopiirien rajat ylittavaa yhteisty6td. Nordic Healthcare Group selvit-
ti vuonna 2008 HUS-alueen tekonivelkirurgian kehittamisella aikaan saatavia saas-
téja ja laadun paranemista (Leikkaustoiminnan tehokkuuden mittarit 2008). Tassa
selvityksessa kehittamiskohteiksi nostettiin mm. yhtendinen toiminnanohjausjarjes-
telma leikkausyksikoéihin, panosten/resurssien kohdentaminen, selked johtamisjar-
jestelma leikkaustoimintaan ja kannustinjarjestelma johtajille ja henkilékunnalle.

Coxan tapauksessa innovaatioaihio sai syntynsa Pirkanmaan sairaanhoitopiirin omi-
en tekonivelleikkausten havaituista laatuongelmista. Vaikka lahes samoihin aikoihin
Laake-laitoksen tutkimus osoitti laatuongelmat valtakunnalliseksi huoleksi ja siita
nousi vilkas keskustelu mediassakin, valtakunnallinen huomio ei alun perin ollut
prosessin kaynnistdja. Se antoi toki liséa kantavuutta johdon pyrkimyksille.

Coxan innovaatioprosessia vietiin vahvasti eteenpain Pirkanmaan sairaanhoitopiirin
sisdisessa yhteistydssa. Hankkeelle asetettiin sitoutunut ja maaratietoinen projekti-
paallikkd, joka sai toteuttaa pitkalle omaa visiotaan. Sairaanhoitopiirin ylin johto
tuki hanen toimintaansa aktiivisesti perustelemalla hanketta pitkajanteisesti seka
sairaanhoitopiirin ettd kuntien paattajille.

Tapaus kuvaa lisaksi sita, kuinka sosiaali- ja terveydenhuollossa innovaatiot tuote-
taan pitkalle sisadiseen asiantuntemukseen nojautuen. Esimerkkitapauksessa ulkoi-
set ideat tai asiantuntijapalvelut (Laakelaitos ja Finn-Medi Oy) tarjosivat hankkeelle
[dhinnd muutoksen legitimointia. Muutoin léhes kaikki tarvittava asiantuntemus
I6ytyi sairaanhoitopiirin sisalta. Voimakas painotus sisdiseen innovaatiotoimintaan
on toisaalta ymmarrettavaa asiantuntijaorganisaatiossa, jonka henkildsté on korke-
asti koulutettu ja kiinnostunut kehittémisesta. Toisaalta ulkoisten asiantuntijapalve-
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lujen vahainen kayttaminen heikentéa innovaatioiden leviamista, koska valittajéor-
ganisaatioita ei kentalle synny.

Esimerkki nostaa esille myds sen, ettd innovaatioiden |apivienti edellyttaa tehokas-
ta ja osaavaa argumentointia, jotta muutostarve voidaan perustella kunnallisille ja
piiritason paattajille. Téhan tarvitaan mitattua tietoa nykytilanteesta ja muutoksen
odotettavista vaikutuksista. Mittareita tarvitaan myds muutoksen vaikutusten sel-
vittédmiseen, palvelujen myymiseen, ja systeemisen innovaation levittamiseen.

2.2.3 Sosiaali- ja terveyssektorin innovaatiotoiminnan tilanne

Kuten luvussa 1 jo todettiin sosiaali- ja terveyssektorin toiminnassa tapahtui suuri
muutos, kun vuoden 1993 alussa valtionosuuslainsaadantdé uudistui ja sen seura-
uksena STM:n rooli palvelurakenteiden ja palveluiden kehittdmisessa muuttui bud-
jetilla ohjaamisesta informaatiolla ohjaukseen. Samaan ajankohtaan liittyi myos
STM:n alaisten laakinté- ja sosiaalihallitusten muuttaminen tutkimuslaitoksiksi.
Tiedolla ohjaamista Iahdettiin vahvasti kehittamaan valtakunnan tasolla.

Uusi ohjaustapa on johtanut eraanlaiseen valtatyhjiéon. Toisaalta kunnilla on tay-
det valtuudet toimintansa kehittéamiseen ja toisaalta kaivataan valtakunnallista
ohjausta. Osin ehkd tdman seurauksena kunnissa, kuntayhtymissa ja sairaanhoito-
piireissa on viety lapi valtava joukko paikallisia ja pienia kehittamishankkeita ilman,
ettd nadissa syntyneita tuloksia ja ratkaisuja olisi samalla maaratietoisesti levitetty
muiden kuntien kayttédn. Sektoritutkimuslaitokset ovat omalta osaltaan koettaneet
keratéa kuntia yhteen kehittdmisteemojen ymparille. Samoin STM:n toimesta on
kaynnistetty kehittamisohjelmia.

Pirstaleista kehittamista selittda kuntien erilaisuus (mm. koko, ikdrakenne, sijainti
ja talous). Erilaiset olosuhteet antavat oikeutuksen omalle kehittamistoiminnalle.
Kehittamishankkeisiin on myds ollut suhteellisen helppoa saada ulkopuolista rahoi-
tusta eri Lahteistd, mm. STM:sta. Hankkeiden tuloksia julkaistaan ja esitelléan eri-
laisilla foorumeilla. Ongelmaksi on havaittu se, etta toisten kehittamia ratkaisuja ei
kuitenkaan hyddynneta omissa ratkaisuissa muuten kuin korkeintaan oman kehit-
tamishankkeen perusteluna. Kehittdmishankkeet eivat usein mydskaan kata koko
ketjua ideasta toimeenpanoon ja varsinkaan toimeenpannun muutoksen vaikutus-
ten arviointiin pitemmalld aikajanteelld. Taman tuloksena moniin organisaatioihin
on syntynyt projektikulttuuri, joka tietyssa mielessa ruokkii itseaan eika ole riitta-
van vahvasti valjastettu toteuttamaan ao. organisaation strategiaa ja kehittymis-
pyrkimyksia.

Hankkeita on paljon, mutta ne keskittyvat ideoiden kehittelyyn ja pienimuotoiseen
pilotointiin. Panostus varsinaiseen kayttdéénottoon ja sen osana tarvittavaan muu-
tosjohtamiseen on vdahaista. Kuvan 4 mukainen oppiminen tehdysta jaa puoli-
tiehen. Samanlaiseen tulokseen on paadytty EU-rahoitteisessa Publin-hankkeessa
(Cunningham). Hankkeessa tiivistettiin julkisen sektorin innovaatiokyvykkyyteen
vaikuttavat tekijat seuraavasti:

Ei ole yhta oikeata tapaa toimia vaan tulisi sallia erilaisia tapoja

Uusien ideoiden vastaanottokyky

Kyky hyddyntaa syntyvat mahdollisuudet

Johtajat ja yrittéjyysmieliset avainrooleissa

Kyky yhdistaa tiimityd ja itsendinen ajattelu

Asianomistajien kytkenta ja sitominen dialogin kautta innovaatioprosessiin
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Riittdvan suuri panostus tekemisen pohdintaan ja tekemisesta oppimiseen tekemi-
sen aikana

Kehittamisen kohteen merkityksen / arvon osoittaminen (mahdollisimman aikaises-
sa vaiheessa)

Pilotointiprosessin osaaminen
Hankkeen hyvaksyttdminen ja tuen hankkiminen sen lapiviennille eri sidosryhmilta
Hankkeen lapivienti sen toteuttajien kanssa.

Vastaavanlainen analyysi on askettain julkaistu NHS:sté otsikolla All Change Please
(Barlow ja Burn). Englannin NHS:n uudistamista on ajettu usean vuoden ajan use-
an hallituksen voimin. Muutosten lapivienti on kuitenkin osoittautunut vaikeaksi.
Barlow ja Burn tunnistavat NHS:n innovaatiokyvykkyyden esteiksi:

Organisaation kyvykkyys tuottaa ja ottaa kayttédn innovaatioita. NHS:n operatiivi-
sen tason johtajien arvioinnissa innovatiivisuus tai palveluiden parantaminen ei
paina paljoa. Sen sijaan heitd arvioidaan sen perusteella, miten hyvin he pysyvat
annetussa budjetissa ja suoriutuvat ylhaéltd annetuista tehtavista.

NHS on erittdin monimutkainen organisaatio. Johtamis- ja yhteydenpitokanavat
ovat usein epaselvida. Tdma vuorostaan rohkaisee valtataisteluihin ja toisaalta eris-
taytymiseen.

Yksikdilla on hyvin vahan taloudellista liikkumavaraa eika innovaatioihin kannusteta.
Palvelutuotannon kustannusten laskentajarjestelmat ovat huonoja eikd trusteilla
nain ollen ole kaytettdvissa tietoa siitd mita palvelut maksavat ja mitd palveluilla
tuotetaan.

Innovaatiotoimintaan suunnatut rahat kaytetadn vaarin. Innovaatioiden kehittelyyn
kaytetadn lahes 16 kertaa niin paljon kuin niiden levittdmiseen. Trustien apuna on
suuri joukko (alphabet soup of organizations created by the Government) organi-
saatioita, joiden toiminta ei ole koordinoitua.

Innovaatiojohtaminen ja riskien valttdminen. NHS:n toimintakulttuuri ei kannusta
riskien ottamiseen. Epaonnistumisesta saatavat haukut vaikuttavat enemman kuin
onnistumisesta saatava palkkio. Muutosjohtamisen osaaminen on heikkoa. Parhai-
den kaytant6jen kehittamista ja levittémista ei riittdvasti rohkaista.
Hankintakdaytannét ovat pahasti fragmentoituneet ja mm. sen takia skaalaetuja ei
saada hyddynnettya. Kaytannot ovat myds byrokraattisia eivatka anna liikkkumava-
raa innovatiivisille hankinnoille.

Julkisen sektorin innovaatiotoiminnalle on tunnusomaista, ettd se on vuorovaikut-
teista, monimutkaista (useita asianomistajia, ymparistéja, olosuhteita ja tuloksia),
voi edellyttdd osapuolten suhteiden uudelleenjarjestelyja, toimintatapojen ja -
saantéjen muuttamista ja on luonteeltaan systeemistd. Nykyinen lainséaadanté lah-
tee siitd, etta kunta itse paattaa miten se aikoo suoriutua velvoitteistaan. Ennen
valtionosuuslainsaadannén muuttamista valtio ohjasi sitd, mihin kunnat rakensivat
sosiaali- ja terveysbudjettinsa. Valtio-ohjauksen vahentaminen on antanut kun-
tasektorilla tapahtuvalle innovaatiotoiminnalle lisda vapausasteita. Mutta samalla
sosiaali- ja terveyssektorin innovaatiotoiminnan painopiste on siirtynyt valtion ta-
solta kunnille. Uusien innovaatioihin tdhtaavien toimintatapojen kehittaminen, niis-
téd oppiminen ja niiden vakiinnuttaminen kuntiin ja kuntayhtymiin vie aikansa. Ti-
lannetta ei helpota kuntien kaksoisrooli palveluiden jarjestdjana (tilaajana) ja pal-
veluiden tuottajana. Jarjestajien ja tuottajien valisten suhteiden jarjestamisessé on
kuntasektorilla kaytdssa laaja spektri keinoja ja menetelmia. Samalla on hyva
muistaa, etta sosiaali- ja terveyspalvelut kattavat hyvin laajan palvelukentan ja
etta palvelujen tuottajia ovat kunnan omat palveluyksikét, yksityiset ja kolmannen
sektorin palvelutahot. Nain monimutkaista kunnan jarjestdmisvastuuta ei tulisi ke-
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skustelussa yksinkertaistaa kuten usein tapahtuu puhuttaessa tilaaja-tuottaja mal-
leista.

TYKES-rahoitteisten tyéelaman kehittdmishankkeiden arvioinnissa on pohdittu hy-
vien kaytantdjen levittdmisen ja leviamiseen liittyvid tekijéita (Arnkil 2009; ks.
myds Arnkil 2005). Myds muilla sektoreilla on havaittu, etta hyvat kaytannaét siirty-
vat heikosti. Siirtamista on tarkasteltu padasiassa lineaarisena prosessina: kehite-
tadan ratkaisu ja levitetaan se muiden kayttdoon koulutuksen, seminaarien, julkaisui-
den ja tietopankkien avulla. Tulokset ovat kuitenkin olleet varsin huonoja. Tasta on
paadytty havaintoon, ettd hyvat kaytannét eivat ole valmiita ratkaisuja vaan pi-
kemminkin aihioita, joista vastaanottavan organisaation pitéda kehittda oma hyva
kaytantbénsa. Oman hyvan kaytannoén kehittdmishaaste jostakin aihiosta on sita
haastavampaa mita kompleksisempi kaytantd on kyseessa. Oma “version” kehittely
saattaa edellyttaa varsin monipuolista oppimis-prosessia. Johtopaatds, joka tasta
nousee on, miten prosessia aihiosta omaksi hyvaksi kaytanndksi voidaan tukea ja
helpottaa. Todellisessa eléamassa kuitenkin aihion kehittelyyn ei varata riittavasti
aikaa eika resursseja. Uskotaan, etta oppiminen ja aihion juurrutus omaan toimin-
taan ovat lineaarisia yksinkertaisia prosesseja.

Toinen TYKES-hankkeista esiin nouseva kiinnostava havainto koskee hyvan kay-
tanndn kehittamisen elinkaarta (Arnkil 2009), jossa on erotettavissa ainakin nelja
vaihetta:

Kiinnostava, so. lyhyen aikaa kokeiltu, ei vield arvioita eika todisteita toimivuudes-
ta/ tuloksista

Lupaava, so. jonkin aikaa jo kaytetty
Hyva, so. ollut jo pidemman aikaa kaytdssa vai
Kestava, so. pysyvasti kaytdssa, koska sen hyddyt on systemaattisesti osoitettu.

Uuden kaytannén osoittaminen / ilmeneminen hyvaksi kestaa yleensa kauan. Ta-
han tarvitaan riittdvan pitkalta ajalta kerattya aineistoa (evidence base). Nayttd
pitda hankkia yhtd hyvin systeemisistéa muutoksista kuin laéketieteellisistd mene-
telmista (evidence based medicine).

2.3 Onko kyse vahittadisista parannuksista vai systeemi-
tason muutoksista?

90-luvun jalkipuolella aloitettu KTM:n ja STM:n valinen hyvinvointiklusteriyhteistyd
oli ensimmainen laajamittainen yritys rakentaa yhteistd innovaatiojarjestelmaa
elinkeinosektorin ja sosiaali- ja terveyssektorin valille. Hyvista yrityksistd huolimat-
ta sen ponnistukset jaivat puolitiehen ja hyvinvointiklusteriyhteisty® lopetettiin v.
2002. Ohjelmasta tehty arviointi |6ysi useita syitd, miksi yhteisen kasityksen muo-
dostaminen oli silloin vaikeata (Kinnunen 2002). Sosiaali- ja terveydenhuoltosektori
on erittdin monimuotoinen. Palveluita tuottavat seka julkiset, yksityiset ettd kol-
mannen sektorin toimijat. Palveluista maksetaan niin ikdén usean kanavan kautta.
Julkisella sektorilla palveluiden tuottajat ja tilaajat ovat yhteen kietoutunut vyyhti.
Terveydenhuolto on erityisasiantuntemusta vaativaa ja pitkalle erikoistunutta. Toi-
minnassa tarvittavat tiedot, tietdmys ja taidot hankitaan pitkéan koulutuksen ja tyo-
kokemuksen kautta. Lisdksi |ldake- ja biotie-teiden ja teknologian, kehitys jatkuu
edelleen huimalla vauhdilla. Sen kautta syntyy koko ajan uusia ja parempia mah-
dollisuuksia tutkia ja hoitaa sairauksia.
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Terveydenhuollon kayttdman teknologian ja menetelmien kehittdminen on vahvasti
osa kansallista innovaatiojarjestelmaa. Kun taas sosiaali- ja terveydenhuollon pro-
sessien ja rakenteiden kehittdminen tapahtuu sosiaali- ja terveyssektorin sisalla.
Yritykset tuoda julkisen sektorin jarjestama ja paaosin sen myds tuottamat palvelut
yleisen innovaatiopolitiikan piiriin ovat paasaantdisesti johtaneet hyvinkin musta-
valkoisiin asetelmiin. Osapuolet on leimattu joko hyvinvointivaltion alasajajiksi,
jotka haluavat kilpailuttaa kaiken, tai kaiken jarkevan uudistamisen vastustajiksi,
jotka haluavat jatkaa resurssien tuhlaamista.

Yhteisen kielen 16ytaminen edellyttdaa toimialan erityispiirteiden ymmartamista.
Menneisyys on osoittanut, ettei ole olemassa nopeata ja yksinkertaista keinoa
"panna terveydenhuolto kuntoon”. Sen sijaan tarvitaan pitkajanteista tyota ja toi-
mialan monipuolista tuntemusta.

Sektorirajat ylittavan systeemisiin innovaatioihin kannustavan innovaatiopolitiikan
tarve ei ole havinnyt. Painvastoin sen tarve on entisestaan kasvanut. Viime vuosina
sektorille on pyritty luomaan uusia kannusteita. Ensimmainen laaja-alainen instru-
mentti oli Tekesin FinnWell-teknologiaohjelma, joka rahoitti kokeilumielessé jouk-
koa julkisen sektorin sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistamishankkeita. Samoihin
aikoihin myds Sitra kaynnisti Terveydenhuollon ohjelman. FinnWell-ohjelman va-
liarvioinnin osana v. 2006 arviointiin myds ym. uudistamishankkeet (valiarviointi).
Pian taman jalkeen myds Sitra teetti erillisen arvioinnin FinnWell-ohjelmassa osa-
rahoitetusta ProViisikko-hankeryppaasta (Kivisaari 2007). Arviointien tulokset ovat
linjassa ylla esitettyjen Publin- ja NHS-havaintojen kanssa ja ne tiivistettiin lau-
seeksi "sosiaali- ja terveys-, elinkeino- ja innovaatiopolitiikan valilla on jannite”.

Arvioinnit osuivat yhteen muiden valtakunnan tason muutosten kanssa ja ovat nyt
johtamassa laaja-alaiseen sosiaali- ja terveyssektorin innovaatiotoiminnan aktivoin-
tiin. Tekes, STM, TEM, Sitra, TSR ja RAY ovat kdynnistaneet rahoittajayhteistyon.
Sen tarkoituksena on strategisen keskustelun kautta I6ytaa yhteinen tulkinta TEM:n
koordinoiman laaja-alaisen innovaatiopolitiikan, STM:n linjausvastuun ja kuntien
jarjestamisvastuun suhteista ja kayttaa tatd hankepanostusten koordinointiin. Tois-
taiseksi on tunnistettu nelja kehittdmiskokonaisuutta:
Kansallisen terveysohjelman suosituksesta kdynnistettiin v. 2003 kansallisen tie-
toinfrastruktuurin kehittaminen. Kela, THL ja TEO ovat kaynnistdmassa sen Pohjal-
ta sahkdista reseptipalvelua ja sen jalkeen kansallista sahkdisté potilaskertomus-
palvelua.

Palvelujen tuotantojarjestelman kehittédminen, jossa yhdistetdén STM:n KASTE-
hankerahoituksen ja Tekesin v.2008 kaynnistéman sosiaali- ja terveyspalvelujen
innovaatio-ohjelman rahoitusta uusien integroitujen alueellisten tuotantomallien
kokeiluun ja kayttéénottoon

Palveluvaaka-sivuston kehittdmishanke, joka valittda kansalaisille tietoa palvelujen
saatavuudesta, kustannuksista, tuottavuudesta, laadusta ja vaikuttavuudesta. Ta-
voitteena on tehda julkinen palvelujarjestelméa kansalaisille l[apindkyvaksi. Esimerk-
kind on tassa kaytetty Tanskan vastaavaa palvelua (www.sundhedskvalitet.dk).

Innokyla-innovaatioymparistéa valmistelevat Kuntaliitto, THL ja Sosiaali- ja terve-
ys-turvan keskusliitto. Tassa kehitetadn avointa konseptia, jossa alalla toimijat voi-
vat tuoda esiin ja markkinoida uusia tapoja ja tydkaluja muiden kayttédn. Tavoit-
teena on luoda mekanismeja innovaatioiden levittamiselle ja kdyttéonotolle.

Painopiste on selkedasti luoda kumppanuutta niin rahoittajien kuin toteuttajatahojen
kesken. Tavoitteena on edistaa sosiaali- ja terveyssektorin systeemista uudistumis-
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ta. Myd6s lainsdadanndlla on tarkoitus edistéa uudistumista. Valmisteilla on kaksi
tahan vaikuttavaa lakia: terveyslaki ja palvelusetelilaki.

Verrattuna tilanteeseen muutama vuosi sitten valtakunnan tasolla on asetettu uu-
sia insentiiveja ja luotu uusia rahoitusohjelmia. Naiden vaikutuksia ei kuitenkaan
ole viela muutamaan vuoteen mahdollista arvioida. Vaikeutuva kuntatalous,
PARAS-ohjelman kautta edistettdva kuntarakenteiden uudistaminen seka Sitran
vuonna 2009 kaynnistama kuntaohjelma voivat olla systeemista uudistumista aja-
via tekijoita.

Haasteita on kuitenkin lukuisia. Ensinnakin kysymys siita, osataanko tehda yhteis-
tyota kuntakentan ja valtion kesken, jotta innovaatioilla on tilaa ja edellytyksia
syntya kunnissa (siis julkisella sektorilla). Toiseksi, syntyyké kehittamistoiminnassa
hyvia kaytantéja (innovaatioita) ja ennen kaikkea osataanko muiden kehittamia
innovaatioita ottaa kayttéén (juurruttaa) omaan organisaatioon. Kolmas haaste
liittyy hoitotakuuseen ja valmisteilla oleviin terveys- ja palvelusetelilakeihin. On
ilmeista, etta lahivuosina kansalaisten valinnanvapaus palvelutuottajien suhteen
kasvaa. Tama asettaa niin julkiset kuin yksityiset palvelutuottajat uudenlaisen kil-
pailutilanteen eteen. Mitd kriteereitéd kansalaiset tulevat kayttamaan valitessaan
palvelutuottajaa. Neljas haaste kytkeytyy terveyspalvelujarjestelman paradigma-
muutokseen, jossa kansalaisesta ja potilaasta tulee aktiivinen osapuoli terveytensa
ja sairauksiensa hallinnassa (ks. kohta 1.2). Muutos ei koske vain Suomea vaan
koko maailmaa. Uuden roolijaon toimivuus vaatii kansalaisilta ja potilailta uusia
tietoja ja taitoja, jotta he voivat ottaa tdsta tehtavasté vastuun. Mutta samalla se
vaatii myds palvelusektorilta muuntumista, jossa julkinen, yksityinen ja kolmas
sektori uudistavat tydnjakoansa.

2.4 Miten julkinen sektori voi tuottaa innovaatioita

Edelld kohdassa 1.3 kuvattiin kaksi viitekehysta (kuvat 4 ja 5), joilla innovaation
syntyd, kehittamistd, levittamista, kayttdédnottoa ja naihin liittyvaa yhteista oppi-
mista seka naihin vaikuttavia olosuhteita voidaan jasentaa.

Systeemisten innovaatioiden kehittdmisessa ja kayttdonotossa on olennaista uuden
ratkaisun ja vallitsevan toimintaymparistén molemminpuolinen sopeuttaminen toi-
nen toisiinsa (juurruttaminen). Toisaalta uutta innovaatiota muovataan vastaa-
maan mahdollisimman hyvin asiakkaiden tarpeisiin ja yhteiskunnan vaatimuksiin ja
toisaalta ymparistdéssa pyritddn saamaan aikaan niitéd muutoksia, joita tarvitaan
uuden innovaation hyddyntamiseksi. Keskeiseksi haasteeksi nousee toimijaverkos-
ton johtaminen ja mukana olevien julkisten ja/tai yksityisten terveydenhoito-
organisaatioiden kyvykkyys toimia aktiivisina osapuolina juurruttamisen eri vaiheis-
sa. Organisaatiotason rinnalla sama haaste kohdistuu juurruttamiseen osallistuvista
henkildistéd muodostuvaan todelliseen toimijaverkostoon. Innovaation kehittédminen
ja kayttéonotto ei ole yksinkertainen lineaarinen prosessi, jonka lapivienti voidaan
projektoida tarkasti. Systeemisissa innovaatioissa keskiddén nousee kolme asiako-
konaisuutta: toimijaverkoston edellytykset ja valmiudet, innovaatioprosessin lapi-
vienti ja ennen kaikkea organisaatioiden ja yksildiden halu ja kyky oppia ja kehit-
tya.

Valmiuksiin kuuluu mm.

Onko ao. terveydenhoito-organisaatiolla innovaatiostrategia, jonka organisaation
jasenet tuntevat ja hyvaksyvat ja jonka my6s ulkopuoliset asianosaiset (mm. kunt-
tapaattajat) hyvaksyvat?

Miten innovaatiostrategiassa tunnistettujen hankkeiden tarve on perusteltu?
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Millaista johtajuutta on olemassa innovaatioprosessien lapivientiin (champions ja
leadership)?

Miten professioiden sitoutuminen muutoksiin on jarjestetty (esim. Degeling et al
2003)?

Innovaatioprosessin lapiviennin haasteita Pfeffer ja Sutton ovat kuvanneet sanon-
nalla knowing - doing gap (Pfeffer ja Sutton). Heidan mukaansa muutosjohtamista
voi oppia vain tekemisen kautta ja he esittavat kahdeksan elementtia, jotka muu-
toshankkeessa tulisi pitda mielessa. Seuraavassa tiivistelma nadistd vapaasti mu-
kaillen:

Toimeenpano on ennen kaikkea prosessi. Sen lapivienti edellyttda paamaaraa ja
toteutusilmapiiria.

Tekemalld oppii ja oppiminen jatkuu, kun opettaa toisia. Kursseillakin oppii, mutta
teoriaa, ei toimeenpanoa.

Toiminta on tarkedmpaa kuin hienot suunnitelmat ja kasitteet.

Virheitd ei voi valttaa, kun tehdaan. Kysymys on siitéd, miten ylempi johto reagoi
virheisiin.

Pelko on tekemisen pahin este. Esimiehet ja alaiset valttdvat tekemasta virheitd,
joten mitaan ei tehda, jos virheista rangaistaan kohtuuttomasti.

Yrityksen sisélla ei pitaisi kilpailla toimeenpanossa. Kaikki ovat samassa veneessa ja
kaikki voivat oppia toistensa kokemuksista..

Toimeenpanon edistymista pitda kyetd mittaamaan. Mittareiden tulisi kohdistua
oikeisiin asioihin. Mittarit ohjaavat ihmisten kayttaytymista. Usein painopiste on tu-
losten mittauksessa, kun itse asiassa pitdisi mitata, miten tulos tehtiin (siis proses-
seja).

Johdon asenne, prioriteetit ja ajankayttd vaikuttavat yrityksen henkildstén kayttay-
tymiseen. Johdon tehtava on vieda muutokset lapi, ei tehda paatdksia muutoksista.

Kolmas edellytys liittyy oppimisasenteisiin. Kohdassa 2.3 referoitiin Arnkilin TYKES-
hankkeista johdettuja oppeja. Tassa viela toinen esimerkki, jossa kohteena oli uu-
den sydanleikkausmenetelman kayttédnotto runsaassa 10 sairaalassa Yhdysvallois-
sa (Tucker ja Edmondson 2003). Kyseessa oli siis innovaatio, joka piti ottaa kayt-
téon ja jonka toimivuus ja hyddyt oli sité ennen ladketieteellisissa konferensseissa
ja julkaisuissa osoitettu. Yllattavaa kylla (?) kayttéonotossa onnistuttiin hyvin vaih-
televasti, jotkut jopa ep&onnistuivat. Artikkeli luonnehti eroja kahdella kasitteelld
learning frame ja performance frame. Edellisessa ldahdettiin oppimaan menetelmaa
ja jalkimmaisessa léhdettiin ottamaan sitd kayttéén. Onnistumisen edellytyksena
oli pyrkimys oppimiseen, siis kayttéonoton mieltdminen oppimisprosessiksi. Artik-
keli tiivistéa taman seuraaviin kehotuksiin:

Todista itsellesi, ettd tama hanke on uusi ja haastava. Siind on mahdollisuus oppia
jotain uutta ja oppia kokemuksista.

Todista itsellesi, etta sinun panostasi tarvitaan hankkeessa ja etta onnistumiseen
tarvitaan myds muiden vastaava kriittisen tarkea panos

Todista itsellesi, etta muiden panos on ehdottoman tarkea ja etta ilman sitd tehta-
vasta ei voi tulla mitéan

Keskustele ja kommunikoi muiden kanssa jatkuvasti talta pohjalta.

Mista uusia kehittamisideoita on saatavissa ja miten naiden synnylle luodaan edel-
lytyksia? Tyhjentavaa vastausta naihin kysymyksiin on mahdotonta antaa. Seuraa-
vassa joitakin ehdotuksia siitd, miten innovatiivisuutta voitaisiin vahvistaa, joita
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kirjoittajat ovat keranneet omista kokemuksistaan, eri lahteistda ja myds taman
hankkeen aikana jarjestetyista tydkokouksista:

Organisaation oman toiminnan perinpohjainen tunteminen: Mihin resurssit (rahat)
kaytetaan, mita niilla saadaan aikaiseksi, millaisia ovat palvelujen tuotantoproses-
sit, miten kustannukset syntyvat prosessien eri vaiheissa, miten tuotantoa johde-
taan ja tuotantoyksikéita koordinoidaan, miten on jarjestetty jatkuva laadun paran-
taminen ja organisaation oppiminen, miten seurataan kysynnéan ja tarpeiden kehit-
tymistd, miten seurataan ja hyédynnetaan uutta teknologiaa jne.

Aktiivinen sektorin kehitystrendien seuranta hyédyntden kaikkia mahdollisia tiedon-
hankintakanavia

Oppiminen muiden sektoreiden hyvistd kdytdnnoista

Organisaatiorakenteen kehittéaminen niin, ettda se kannustaa ja palkitsee uusista
ideoista, tilivirastoajattelun sijasta strategiseen johtamiseen ja tavoitteiden asette-
luun

Hankintalain hyédyntédminen rakentamalla pitkdjéanteisia kehittdmiskumppanuuksia
yksityissektorin toimijoiden kanssa.

Oppiminen omista kehityshankkeista.

Kehitystarpeiden ratkaiseminen yhteistydssa paikallisten ja tarvittaessa alueellisten
tai jopa valtakunnallisten toimijoiden kanssa (muutoksen oikea skaala).

Vuonna 1993 voimaan tulleen kuntien valtionosuusuudistuksen tarkoituksena oli
kannustaa kuntia kehittdamaan ja innovoimaan uusia tapoja palveluiden jarjestami-
seen ja hankkimiseen. Ajatuksena oli, ettd kunta saa tehostamisesta koituvat hy6-
dyt itselleen kun entisessa ohjausjarjestelmdassa hyoédyt menivat valtiolle. Toistai-
seksi on tutkimatta, mita todella on tapahtunut, muuttuiko kannuste pelkaksi
"saastamiskannusteeksi". Kuntien johtamisjarjestelmat ovat edelleen tilivirasto-
tyyppisia ja perustuvat vuosibudjetointiin ja menojen seurantaan. Strategiseen
pitkajanteiseen kehittdmiseen panostetaan edelleen niukasti varsinkin jos panos-
tusta verrataan yksityissektoriin. Tilannetta heikentaa viela se, ettd kehittamistyota
tehdaén lilan monessa yksikdssa. Samaten sektorin kehittymista vaikeuttaa sen
monisyinen rakenne, moninaiset toimijat, ndiden osin risti-riitaiset intressit ja kan-
nusteet.

2.5 Miten luodaan edellytyksia ja kannustetaan innova-
tiivisuuteen

Sosiaali- ja terveyssektorilla on Suomessa tehty runsaasti kehittamishankkeita. Ne
ovat kuitenkin padsaantoisesti olleet hyvin pienia ja paikallisia. Verrattuna yritys-
maailman t&k-panostuksiin julkisen sektorin kehittamispanokset ovat ainakin de-
kadia pienemmat. Kehittamishankkeisiin ei mydskaan yleensa kytkeydy tavoitteita
tulosten aktiiviseen levittamiseen saati kayttéonoton tukemiseen muissa vastaavis-
sa yksikoissa. Osittain tama selittyy silla, etta julkisten palvelujen jarjestdmisvas-
tuu talla sektorilla on kunnilla ja siten jakautunut yli koko maan yli 300:lle hyvin
erilaiselle toimijalle.

Systeemisten innovaatioiden kehittely, kayttéonotto ja levittaminen ovat myds
osoittautuneet hyvin haasteellisiksi tehtaviksi. Yksinkertaisia ja helppoja resepteja
muutosjohtamiseen ei ole olemassa. Systeeminen muutos yleensa koskettaa kaik-
kia organisaatiossa, muuttaa toimijoiden valtasuhteita ja herattdd muutosvastarin-
taa. Muutosjohtamisen haasteena on osoittaa, etta tavoiteltava uusi tilanne on lop-
pujen lopuksi hyvaksi kaikille. Erityisesti sosiaali- ja terveyssektorilla professioiden
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merkitysta ei pida aliarvioida. Palvelutoiminta on pitkalti edelleen asiantuntijatyota.
Tydn automatisointi toki etenee teknologian kehittyessa, mutta talla hetkelld ja
todennakadisesti tulevaisuudessakin ydintoiminnot edellyttavat asiantuntijuutta.
Lisaksi on syyta painottaa sita, ettda muutosjohtamiseen kohdistuvat haasteet eivat
sosiaali- ja terveyssektorilla poikkea mitenkaan muiden sektoreiden vastaavista
haasteista.

Tatad taustaa vasten asetettuna sosiaali- ja terveyssektorilla tarvitaan systeemisia
innovaatioita, jotka antavat valmiuksia vastata toisaalta vaeston ikdantymisestsq,
elintavoista ja odotuksista johtuviin uusiin palvelutarpeisiin ja toisaalta ladke- ja
biotieteiden seka teknologioiden integroitumisesta johtuviin uusiin palvelumahdolli-
suuksiin. Rahaa télle sektorille ei voida merkittavasti lisatd. Vastaukset taytyy I6y-
tda uusista innovatiivisista tavoista jarjestaa ja tuottaa palveluita.

Sektoria luonnehtii 3-jakoinen innovaatioymparisté. TEM:n johdolla toimeenpan-
naan laaja-alaista innovaatiopolitiikkaa. STM:n vastuulla on sosiaali- ja terveyden-
huollon kehittamisen ohjaus. Varsinaisesta palvelujen jarjestamisesta julkisella
sektorilla vastaavat kunnat, 3. sektori, yksityiset palvelutuottajat seka teknologia-
toimittajat. Kysymys, joka tasta nousee on, onko kaikilla sama kasitys siita, mihin
suuntaan sosiaali- ja terveyspalvelusektoria tulisi kehittda. Painotetaanko Suomen
kansainvalista kilpailukykya vai kansalaisten tasa-arvoisuutta palvelujen kayttajina
vai kuntataloutta vai kansakunnan hyvinvointia ja terveyttd? Ovatko nama tavoit-
teet keskenaan ristiriidassa?

Michael Porter painottaa, ettd terveysjarjestelman kaikkia osia tulisi tarkastella sen
arvon tuottamisen nékékulmasta (value based healthcare). Arvo on kuitenkin sana,
jonka sisaltd riippuu siitd mistéd nakdkulmasta sitda katsotaan. Potilaalle arvo tar-
koittaa sita, etta palvelu ratkaisee hanen terveysongelmansa. Maksajalle taas sitg,
ettd ratkaisu tuotetaan sovitulla hinnalla. Tuottajalle taas sita, etta ratkaisuun kay-
tettiin oikea maara resursseja. Yhteisen arvokasityksen muodostaminen edellyttaa
siis dialogia.

Osana laaja-alaista innovaatiostrategiaa on kaynnistynyt taman sektorin kehitta-
misvastuussa olevien tahojen rahoittajayhteisty6 (ks. kohta 2.4). Aika nayttaa mi-
ten yhteisen arvokasityksen luomisessa edistytdan ja miten kaytdssa olevat ohja-
uskeinot ja rahoitusohjelmat ohjaavat sektorin uudistumista. Kuvien 4 ja 5 esitta-
mien viitekehysten mukaisesti vallitsevaa toimintajarjestelmaa pyritéan muokkaa-
maan innovaatiomyodnteiseksi. Esimerkkeja keinoista ovat:

Lainsaadantd ja sita tarkentava ohjeistus (mm. PARAS-puitelaki sekd valmisteilla
olevat Terveyslaki ja Palvelusetelilaki)

Palvelurakenteiden tekeminen lapinakyviksi (mm. Palveluvaaka)

Julkisten rahoitusohjelmien koordinointi STM-, Tekes-, TSR-, RAY- ja Sitra-akselilla
Hyvien kayténtéjen kayttédnottoon kannustaminen (mm. InnoKyla)

Tieto- ja tietamysinfrastruktuurin kehittaminen (mm. eResepti ja eArkisto)

Valtakunnan tasolla on ryhdytty toimiin, joilla sektoria kannustetaan innovatiivisuu-
teen ja uudistumiseen ja luodaan télle toiminnalle edellytyksia. Varsinainen inno-
vaatioiden kehittely, kayttédnotto, levittdminen ja juurruttaminen tapahtuvat kun-
tien, kuntayhtymien, sairaanhoitopiirien, yksityis- ja 3. sektorin toimijoiden muo-
dostamissa toimijaverkostoissa. Naissd verkostoissa ratkaistaan syntyyké uusia
ideoita ja miten laaja-alaisesti ne leviavat kayttédon. Edellisissa luvuissa on kayty
lapi tekijoitd, jotka tahan vaikuttavat. Seuraavassa naista tarkeimmat:
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Kuntien tulisi toimia nykyistéd aktiivisemmin toimintojensa uudistamisessa. Tama
edellyttaa siirtymista tiliviraston kaltaisesta toimintamallista kohden uusien inno-
vaatioiden kehittamista ja kayttéonottoa arvostavaan toimintatapaa.

Kunnille on laissa saadetty palveluiden jarjestdmisvastuu, mutta ei tuottamisvas-
tuuta. Kuntien tulisi em. mukaisesti aktiivisesti hakea vaikuttavia, laadukkaita, ten-
hokkaita ja kustannusedullisia palvelujen tuottamistahoja ja -tapoja.

Kuntien tulisi edelleen kehittaa tilaajaosaamistaan

Uusia ratkaisuja haettaessa tulisi myds aktiivisesti harkita, missa skaalassa palvel-
luita tulisi hankkia ja kehittaa (paikallinen, alueellinen, valtakunnallinen)
Kuntien tulisi hyddyntaa julkisissa hankinnoissa nykyistéa enemman kumppanuus- ja

elinkaarimallia uusien ratkaisujen kehittdmisessa ja naihin liittyvien riskien hallin-
nassa

Lopuksi on hyva pitda mielessa Michael Porterin lausuma: “Today, 21st century
medical technology is delivered with 19th century organization structures, mana-
gement prac-tices, and pricing models.” Sosiaali- ja terveyssektorilla on paljon te-
kemista ennen kuin se kykenee vastaamaan sille asetettuihin kehittamishaasteisiin.
Rakenteiden, johtamis-keinojen ja palveluiden hinnoittelun kehittdmisessé on kiire
kun ottaa huomioon, ettd ladketiede, biotieteet ja teknologia edelleen jatkavat
vahvaa kehittymistdén ja luovat uusia mahdollisuuksia ehkaista, diagnosoida ja
hoitaa sairauksia. Porteria mukaillen ei olisi hyva, jos seuraavalla vuosisadalla meil-
[4 olisi kaytdssa 20. vuosisadan palvelurakenteet ja kdytannét.
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3. Tietoyhteiskunta, viestinta ja
sahkoinen hallinto

Jarmo Viteli & Juha Oksanen

3.1 Johdanto

Innovaatiotoiminta ja tietoyhteiskunta kietoutuvat monilta osin yhteen julkisessa
keskustelussa ja paatdksenteossa. Innovaatioihin ja kehittyneita tietoteknisia rat-
kaisuja hyddyntavaan tietoyhteiskuntaan on kohdistunut ja kohdistuu suuria poliit-
tisia odotuksia pyrittaessa parantamaan alueiden, kansantalouden ja EU:n Kkilpailu-
kykya globaalissa talousjarjestelmassa. Tuoreissa linjauksissa innovaatiopolitiikan
ja tietoyhteiskuntapolitiikan odotetaan osaltaan vastaavan myds tunnistettujen
laajojen muutostrendien, kuten globalisaation, vaestén ikaantymisen, teknologian
kehityksen ja kestavan kehityksen haasteisiin ja toisaalta niiden avaamiin mahdol-
lisuuksiin.

Tietoyhteiskuntakehityksen keskeinen mahdollistaja on ollut viestinnan digitalisoi-
tuminen. Se on edesauttanut merkittavasti niin Internetin, mobiiliviestinnan kuin
Digi-TV:n kehitysta. Téassa raportissa monet viestinnan eri muodot ja niita tukevat
teknologiat ndhdaan yhtend keskeisena katalysaattorina julkissektorin innovaatio-
toiminnassa.

Taman osaselvityksen tavoitteena on tehda nakyvaksi julkisen sektorin innovaatio-
toiminnan edellytyksia ja haasteita nimenomaan tietoyhteiskuntakehityksen osalta
ja kautta. Raportissa julkista innovaatiotoimintaa peilataan suhteessa tietoyhteis-
kuntakehityksen ja -politiikan erityispiirteisiin ja toiminnan puitteisiin.

Seuraavassa luvussa esittelemme ensin, miten tietoyhteiskuntapolitikka on Suo-
messa kehittynyt 1990-luvun alusta tahan paivaan, mita tavoitteita ja painopisteita
politiikalla on ollut ja mika on sen nykytila. Loppuosa raportista on varattu sen sel-
vittdmiseen, mita julkisen sektorin innovaatiot ovat tietoyhteiskunnassa ja miten
toimintaa olisi jatkossa kehitettava. Johtopaatdsluvussa vedetaan yhteen osaselvi-
tyksen tulokset ja esitelléaan niiden pohjalle rakentuvat tutkimusehdotukset. Huo-
miot perustuvat kirjalliseen tietoyhteiskuntakehitysta ja innovaatiotoimintaa koske-
vaan aineistoon, valittujen tapaustutkimusten analysointiin ja hankkeen yhteydessa
jarjestetyn asiantuntijatyépajan tuottamaan materiaaliin.
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3.2 Sektorin nykytilan ja sen kehityksen kuvaus

Tietoyhteiskunta, viestinta ja sahkoéinen hallinto ovat kukin jo yksistdaan kasitteita
joiden kuvaukseen ja kehitykseen riittdisi tekstia kirjan verran. Tassa artikkelissa
tietoyhteis-kunta nahdaan sellaisena yhteiskuntamuodostumana, jossa informatio-
naalinen kehitys-logiikka maarittaa ratkaisevasti aineellisten ja henkisten voimava-
rojen kayttéa ja kohdentumista. Viestinta tassa kontekstissa on systeemien valista
tiedon siirtdmista ja myos merkitysten syntymista. Viestinta voi olla yksisuuntaista
tai useampisuuntaista. Sahkdinen hallinto on viranomaisprosessien muuttamista
sahkdisesti hallinnoitaviksi. Viestinta ja sdhkdinen hallinto ovat merkittava osa tie-
toyhteiskuntaa ja sen kehitystd mutta eivat suinkaan kata kaikkea tietoyhteiskun-
takehitykseen liittyvaa.

Sektorin kehitykseen liittyva erityispiirre on se, ettéa uudenlaisiin sahkdisiin ratkai-
suihin ja teknologiaan toimintojen ja kaytantéjen uudistajana kohdistuu eri puolilla
julkista sektoria suuria — joiltakin osin ehka jopa ylisuuria — odotuksia. Tavoitteet
on ndin ollen kehittdmistoiminnassa asetettu tyypillisesti korkealla. Vahvojen odo-
tusten vastinparina on kuitenkin useissa tapauksissa ollut kaytanndén tasolla suuri
joukko irrallisia hankkeita, joilla yksin harvoin on riittavasti kriittistéa massaa ja vi-
puvarsivaikutusta uudenlaisten toimintojen pysyvaan juurruttamiseen. Téama on
synnyttéanyt osaltaan pettymyksia kentédllda ja laskenut valmiutta |dhtea kehitta-
maan suurempia kokonaisuuksia eteenpain.

Suomi Tietoyhteiskunnaksi — kansalliset linjaukset, 1995-2000

Suomessa laadittiin ensimmainen kansallinen tietoyhteiskuntastrategia kansainvali-
sesti tarkasteltuna varhain, jo vuonna 1994. Tietoyhteiskuntakehityksen nopeutta
kuvaa se, etta seuraava strategia julkaistiin vuonna 1998. Matti Vanhasen hallitus
valitsi tietoyhteiskunnan kehittéamisen hallitusohjelmansa yhdeksi strategiseksi pai-
nopistealueeksi ja kaynnisti vuonna 2003 poikkihallinnollisen tietoyhteiskunnan
politiikkaohjelman. Kansalliset strategiat ja ohjelmat muodostavat ajallisen jatku-
mon: uusi strategia sisaltda ainesosia myds aiemmista strategioista. Tietoyhteis-
kunnan kehittdminen tuleekin nahda jatkuvana prosessina, jossa aika ajoin tarvi-
taan tilannearviota seka uusia nakemyksia ja strategisia linjauksia. Tama strategi-
nen jatkumo on kansallinen vahvuus, josta on syyta pitaa kiinni jatkossakin.

Suomi tietoyhteiskunnaksi -strategia kansallisine linjauksineen ajoittui usean eri
murroksen keskelle vuosina 1993-1994. Kansantalous oli syvdassa lamassa ja sel-
viytymiseen haettiin pitkalla tadhtaimellda neuvoa ja vauhtia hallinnon ja elinkei-
noeldman uudistumisesta, jossa tietotekniikan osaavalla ja maaratietoisella sovel-
tamisella olisi huomattava rooli. Kansainvalistyminen oli nopeassa kehitysvaiheessa
ja Suomen integroituminen Euroopan Unioniin oli ajankohtainen. Strategia painotti
verkostotalouden ja tietoyhteiskunta-ajattelun merkitystd uudistumiseen suuntau-
tuvissa toimissa, jotka tdhtasivat kasvun elvyttamiseen, kilpailukyvyn parantami-
seen seka tydllisyyden turvaamiseen. Strategian visio oli: Suomi on verkostomai-
sesti toimiva tietoyhteiskunta, joka kilpailee tieto- ja viestintdtekniikan soveltami-
sessa maailman ykkdssarjassa.

Visio on monilta osin toteutunut. Linjausten ja yksittdisten toimenpiteiden lisaksi
strategialla on ollut merkittédva ja tédrked muutosgeneraattorin rooli. Strategia ki-
teytti vision, paamaarat ja pelkisti keskeiset linjaukset seka vastuutti eri osapuolet
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suunnittelemaan ja toteuttamaan omat kaytanndn toimensa Suomen uudistamises-
sa kohti tietoyhteis-kuntaa.

Strategian seurauksena moni ministeridé laati oman sektorikohtaisen strategiansa.
Lisdksi se avasi ja vauhditti tietoyhteiskuntakeskustelua koko yhteiskunnassa. Tut-
kimuksen ja opetuksen tietotekniseen varustamiseen budjetoitiin lisaé varoja. Maa-
kunnissa, kuntayhtymissa, kunnissa seka monissa jarjestdissa ja muissa yhteisois-
sa jarjestettiin tietoyhteiskunta-aiheisia tilaisuuksia, tietoyhteiskuntateema sisélly-
tettiin koulutus- ja valmennusohjelmiin ja myds alueellisia kehittdmishankkeita
kaynnistettiin.

Elamanlaatu, osaaminen ja kilpailukyky, 1998-2005

Tietoyhteiskuntakeskustelun kypsyessa toiseen aaltoonsa 1990-luvun jalkipuolis-
kolla nousi esiin uuden, laajempaan tietoyhteiskuntakonseptiin perustuvan strate-
gian tuottaminen. Sen lahtdkohdaksi tuli ajatus, ettd suomalainen tietoyhteiskunta
on ennen muuta ihmisten verkko, jossa teknologia on taustalla. Samaan aikaan
Euroopassa ihmiskeskeinen tarkastelu ‘information society for all’ sai kasvavaa
huomiota.

Tietoyhteiskuntakehityksen teemaa kasiteltiin vuosina 1997 - 1998 monipuolisesti
kymmenissa Sitran teettamissé taustaraporteissa. Synteesi kiteytettiin otsikolla
‘Eldamanlaatu, osaaminen ja kilpailukyky’. Tietoyhteiskunnan kehittdmisen kansalli-
seksi visioksi kirjattiin: Suomalainen yhteiskunta kehittds ja soveltaa esimerkilli-
sesti, monipuolisesti ja kestdvélla tavalla tietoyhteiskunnan mahdollisuuksia elé-
ménlaadun, osaamisen, kansainvélisen Kilpailukyvyn ja vuorovaikutuksenparanta-
misessa. Kansainvalisten vertailujen valossa tama visio on myo6s toteutunut hyvin,
joskin viime vuosina Suomi on menettanyt edelldkavijén asemaansa. Strategian
seitsemalle linjaukselle ja Joukolle toimenpiteita ei maaritelty vastuutahoja. Tasta
huolimatta strategian keskeinen sisaltd kirjattiin Lipposen toisen hallituksen ohjel-
maan kevaalla 1999. Monet ministeritt, maakunnat ja kaupungit laativat tai paivit-
tivat tietoyhteiskuntastrategioitaan ja strategia tausta-aineistoineen oli laajassa
kaytdssa. Strategiaan kirjatuille karkiohjelmille etsittiin veturit ja hankkeita kdyn-
nistettiin, joskaan useimmat niista eivat saavuttaneet tavoiteltua yhteiskunnallista
vaikuttavuutta.

Hallituksen tietoyhteiskuntaohjelma, 2003-2007

Matti Vanhasen hallitus halusi vauhdittaa Suomen tietoyhteiskuntakehitysta ja ole-
massa olevan teknologian hyddyntamistd. Se valitsikin tietoyhteiskunnan kehitta-
misen hallitusohjelmansa yhdeksi strategiseksi painopistealueeksi ja kaynnisti
vuonna 2003 poikkihallinnollisen tietoyhteiskunnan politiikkaohjelman. Tietoyhteis-
kunta-asioiden painoarvoa haluttiin samalla nostaa, joten politiikkaohjelma sijoitet-
tiin padministerin alaisuuteen. Ohjelman edistémisen tueksi nimettiin my6s minis-
tereistd ja yhteiskunnan eri toimijoista koostuva tietoyhteiskuntaneuvosto.

Tietoyhteiskuntaohjelman tavoitteena on ollut hallitusohjelman mukaisesti lisata
kilpailukykyd ja tuottavuutta seka sosiaalista ja alueellista tasa-arvoa hyoédynta-
malla tieto- ja viestintatekniikkaa koko yhteiskunnassa. Ohjelman avulla on pyritty
myds sdilyttamaan Suomen asema yhtena tieto- ja viestintateknologian johtavista
tuottajista ja hyodyntadjista maailmassa. Hallituksen strategia-asiakirjassa (HSA)
asetettiin naiden liséksi tavoitteeksi kansalaisten hyvinvoinnin ja elaméanlaadun
edistdminen. Ohjelman missioksi valittiin Koko kansan tietoyhteiskunta. Koko kan-
san tietoyhteiskunta sisalsi niin kansalaisnakékulman (valmiudet hyddyntaa tieto-
yhteiskunnan palveluita), julkishallintondkdkulman (toimintamallien uudistaminen
ja toiminnan tehostaminen tieto- ja viestintatekniikan avulla) kuin yritysnakdkul-
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man (kilpailukyvyn edistédminen tieto- ja viestintdtekniikan avulla). Tietoyhteiskun-
taohjelman laajuuden vuoksi ohjelman ministeriryhmda kavi priorisointikeskustelua
ja hyvaksyi syksylla 2004 ohjelmalle seuraavat yleisprioriteetit: horisontaalinen ja
vertikaalinen yhteistyd; palvelutuotannon tehostaminen (tieto- ja viestintatekniikan
avulla); koulutus ja tietoyhteiskuntaosaaminen; tietoliikenneyhteydet seka lainsaa-
danto ja toimintaymparisto.

Kansallinen tietoyhteiskuntastrategia 2007 - 2015 ja Arjen tietoyhteiskun-
taohjelma 2007 - 2011

Valtioneuvosto teki 21.6.2007 periaatepaatoksen kansallisen tietoyhteiskunnan
tavoitteista vuosina 2007—2011. Periaatepaatds sisaltdaa valtioneuvoston keskeiset
tavoitteet ja painopisteet tietoyhteiskuntakehityksen vauhdittamiseksi. Periaate-
paatdksen taustalla on kolmas kansallinen tietoyhteiskuntastrategia "Uudistuva,
ihmislaheinen ja kilpailu-kykyinen Suomi”. Se koskee vuosia 2007-2015 ja laadit-
tiin osana edellisen hallituksen

tietoyhteiskuntaohjelman toteuttamista vuoden 2006 aikana. Strategiassa on maa-
ritelty kansallinen visio ja tahtotila sille, millainen tietoyhteiskunta Suomesta halu-
taan luoda vuoteen 2015 mennessa.

Suomi on toteuttanut uudistumisen osaamis- ja palveluyhteiskunnaksi tavalla, joka
vahvistaa yritysten kilpailukykyd, tuottaa laadukkaita julkisia ja yksityisia palveluita
sekd edistaa kansakunnan ja yksiléiden hyvinvointia. Tdma on edellyttdnyt merkit-
tavia muutoksia palvelutuotannossa, innovaatiojarjestelmassa ja tydelamassa.

Valtioneuvosto asetti 21.6.2007 ministerijohtoisen arjen tietoyhteiskunnan neuvot-
telu-kunnan. Neuvottelukunnan tehtavana on varmistaa kansallisen tietoyhteiskun-
tastrategian seka valtioneuvoston periaatepaatdéksen mukaisten tavoitteiden toteu-
tuminen. Toimikautensa aikana arjen tietoyhteiskunnan neuvottelukunnalta odote-
taan nakemyksellisyytta kansallisen tietoyhteiskuntapolitiikan prioriteettien tunnis-
tamiseen seka kunnianhimoisten, mutta realististen tavoitteiden asettamiseen.
Arjen tietoyhteiskunnan neuvottelukunta raportoi hallitukselle vuosittain keskei-
simpien toimintaohjelmassa esitettyjen hankkeiden etenemisestd. Toimintaohjel-
maa taydennetaan joustavasti hallituskauden aikana ja sité paivitetaan uusien toi-
menpiteiden ja havaittavien puutteiden myéta.

3.3 Ndkemyksia tietoyhteiskuntakehityksesta

Arvioitaessa valtion tietoyhteiskunnan strategialinjauksia voi huomata miten korke-
alle asetetuista tavoitteista on tultu kohti arkipaivaistynytta tietoyhteiskuntanake-
mystd. Tama kunnianhimotason lientyminen nakyy myés Suomen aseman muutok-
sena kansainvalisessa tietoyhteiskuntavertailuissa alemmille sijoille. Suomi lahti
voimallisesti liikkeelle mutta nyt vahva kansallinen tahtotila on hiipunut osittain
johtuen ylisuurten odotusten aiheuttamista pettymyksistd. Samaa kertoo myds
valtiontalouden tarkastus-viraston arviot alueellisista tietoyhteiskuntahankkeista.

Valtiontalouden tarkastusvirasto arvioidessaan (2008) alueellisia tietoyhteiskunta-
hankkeita toteaa seuraavaa:

"Monet alueelliset sahkoisten palveluiden kehittamishankkeet olivat padosin jaaneet
pilottihankkeiksi tai vain selvityksiksi sahkdisten palveluiden kehittamisestd ilman
konkreettisia tuloksia. Erdissa hankkeissa ilmeni epaselvyyksia avustuksen kayttéa
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koskevien saannoésten ja ehtojen noudattamisessa. Avustuksia oli kdytetty hanke-
toteuttajien toiminnan yleiseen tukemiseen, hankkeiden tavoitteet eivat olleet luon-
teeltaan maara-aikaisia, tai hanketoiminnassa ei noudatettu saannoésten edellytta-
maa viiden vuoden maadraaikaa avustetun toiminnan jatkamiseksi. Tarkastusvirasto
katsoo, etta avustusten saajat tulisi tehokkaammin sitouttaa jatkamaan hankkeissa
syntynytta toimintaa myds niille maksetun julkisen tuen paatyttya yllapitamalla ja
hydédyntamalld hankkeissa aikaansaatuja toimintoja ja tuloksi."

Arvioitaessa suomalaista tietoyhteiskuntakehitysta ja erityisesti julkisen sektorin
roolia osana tata prosessia on em. valtiontalouden tarkastusviraston raportin yh-
teenveto-osuus paljon puhuva. Tietoyhteiskunta-alueella on meilla ollut poikkeuk-
sellisen paljon seka valtakunnallisia etta alueellisia hankkeita, johtuen osittain
Suomen liittymisesta EU:n jaseneksi vuonna 1995, jolloin myo6s ns. EU-rahat tulivat
laajemmin kaytté6n. Rakennerahastojen runsaat resurssit yhdistettyna Suomen
vankkaan tietoyhteiskunta-maineeseen 1990-luvun jalkipuolella antoivat hyvat
edellytykset runsaaseen tietoyhteiskuntahankkeiden valmisteluun, resurssointiin ja
kdaynnistamiseen. Samaan aikaan voimakas taloudellinen kasvu mahdollisesti sen,
ettd suhteellisen yleisilla suunnitelmilla, ohuehkolla osaamisella ja alueellisilla
suunnitelmilla saatiin merkittavia resursseja tieto-yhteiskunnan alueelliseen kehi-
tysty6hon.

Julkiset toimijat, maakuntaliitot, kaupungit ja kunnat ja naiden kehitysorganisaatiot
nayttelivat usein keskeisté roolia hankevalmisteluissa. Taltd osin voidaan todeta,
etta julkiset toimijat olivat merkittdvassa kehittajien roolissa, yhteistydssa tutki-
mus- ja koulutuslaitosten kanssa. Yritykset olivat erityisesti toteuttamassa tieto-
tekniikan ratkaisuja, joissa ilmenikin sitten suuria ongelmia mm. suljettujen jarjes-
telmien ja yhteisty6haluttomuuden johdosta.

3.4 Innovaatiot syntyvat yha useammin avoimissa ym-
paristoissa

Innovaatiopolitiikassa esille nousseet uudet eri toimijoiden vuorovaikutusta ja kayt-
taja-lahtdisyytta korostavat lahestymistavat ovat relevantteja myds julkisen sekto-
rin tieto-yhteiskunnan kehittéamiseen liittyvan innovaatiotoiminnan kannalta. Tut-
kimus- ja teknologialahtéinen innovaatiotoiminta ja sitd tukeva innovaatiopolitiikka
on ollut Suomen vahvuus. Valtioneuvoston innovaatiopoliittinen selonteko
9.10.2008 eduskunnalle ja tiede- ja teknologianeuvoston linjaus 9.12.2008 nosta-
vat innovaatiopolitiikan vakiintuneen kovan ytimen rinnalle ja kehittamiskohteeksi
koko yhteiskunnan kattavan horisontaalisen innovaatiotoiminnan, jota "luonnehti-
vat kysyntd- ja kdyttdjaléhtoisyys, tarve kauttaaltaan parantaa julkisen sektorin
innovatiivisuutta sekd vahvojen, monipuolisten innovaatioympéristéjen merkityksen
kasvu". Uuden maarittelyn mukaan innovaatiopolitiikan piiriin kuuluvat myds ei-
teknologinen, sosiaalinen ja eri tavoin arkielamassa ilmeneva innovointi. (Tiede- ja
teknologianeuvosto 2008).

Valtioneuvoston innovaatiopoliittinen selonteko eduskunnalle 9.10.2008 siséaltaa
useampia huomioita innovaatiopolitiikan ja tietoyhteiskuntakehityksen yhteyksista.
Selon-teossa laaja-alainen innovaatiopolitikka ndhdaan keinoksi tukea eri politiik-
kasektoreiden, mukaan lukien tietoyhteiskunta, "uudistumista innovaatiotoiminnan
keinoin sekéd korostaa erityisesti politiikkasektoreiden ja strategisesti johdetun jul-
kisen innovaatio-toiminnan tiiviin yhteistydn térkeytta. (...)Onnistuessaan innovaa-
tiotoiminta tukee markkinoiden kehitystéd ja edistdd uusien innovaatioiden paasya
ihmisten, yritysten ja julkisen sektorin hyddynnettdvéksi”.
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Toisaalta selonteossa kiinnitetdan huomiota tarpeeseen selkeyttda ja parantaa yh-
teis-tyota julkisen sektorin eri toimijoiden ja politiikkalohkojen valilla. Kasilla olevan
osaselvityksen kannalta erityisen mielenkiintoista on se, ettd esimerkkina "riittdvan
systeemi-sden kehittdmistydn puutteesta” selonteossa mainitaan "innovaatiotoi-
minnan ja tietoyhteiskuntakehityksen liian vdhdinen vuorovaikutus viime vuosina.
Hallittu ja tehokas vaikuttaminen monimutkaisiin systeemisiin talouden ja yhteis-
kunnan ilmibihin vaatii tuekseen mdédréatietoista panostusta julkisiin tietoyhteiskun-
tainvestointeihin, markkina-kehityksen ennakointia ja toisaalta néitd tukevia inno-
vaatiopanostuksia." (emt. 35)

Uudet innovaatiopoliittiset linjaukset alleviivaavat innovaatioprosessien kaytanto-
[ahtoista, alueellista ja avointa luonnetta. Monitoimijaiset innovaatioprosessit tuot-
teiden, palvelujen ja toiminnan kehittdmiseksi vaativat uutta alueellisen, verkosto-,
tydyhteisd- ja yksilétason tarkastelua. Erityinen haaste on julkisen sektorin innova-
tilvinen uudistaminen. Esimerkiksi, alueellisen innovaatiojarjestelman on kyettava
palvelemaan yritysten lisdksi myds julkista sektoria ja erityisesti kuntia. Kunnat
kohtaavat lahivuosina rakenteita ja prosesseja koskevia muutoksia, joita aiheutta-
vat niin vaestdn ikdaantyminen kuin henkildston eldkdityminen seka julkisten palve-
luiden rahoituskriisi.

Operatiivisella tasolla viime aikoina eri puolilla maata kaynnistetyt living lab -
konseptiin perustuvat paikalliset ja alueelliset kokeilut edustavat siirtymaa kohti
avoimia kehittamisalustoja. Living lab on ikaan kuin kehittamisymparistd, joka ko-
koaa yhteen yrityksia, tutkimus- ja koulutuslaitoksia, kayttajia ja kansalaisia seka
julkisen sektorin edustajia. Innovaatiosessiomenetelma on myo6s yksi uusi eri
osaamisten ja toimijoiden linkittdmiseen suunniteltu tydkalu. Se kohdistuu innovaa-
tioprosessin alkuvaiheeseen: uusien innovaatioaihioiden I6ytamiseen, arviointiin ja
eteenpainvientiin. Perusajatus on, etta suurin innovaatiopotentiaali on |8ydettavissa
erilaisten asiantuntemusalueiden ja toimintojen rajapinnoilta: yhdistelemalla uudel-
la tavalla eri osaamis-, toimi- ja tieteenaloja seka teknologioita yrityksen kaytanto-
[ahtdisiin haasteisiin ja tavoitteisiin.

3.5 Sahkoisen hallinnon kehittaminen

Kysymysta julkisen sektorin innovaatiotoiminnasta tietoyhteiskuntakontekstissa on
mahdollista lahestyd kahden tietoyhteiskuntakehityksen keskeisen osa-alueen,
sahkdisen liiketoiminnan ja sahkoéisen hallinnon nakdkulmista. Julkinen sektori voi
toiminnallaan edistaa ja mahdollistaa sellaista yksityisen sektorin innovaatiotoimin-
taa, joka edesauttaa tietoyhteiskuntakehitysta ja sahkdista liiketoimintaa. Mahdol-
listajan roolissa julkinen sektori esimerkiksi kehittéa lainsaadantda niin, etta se luo
mahdollisuuksia ja tukee sahkoisen liiketoiminnan kehittymistéd Suomessa. Samaa
tavoitetta tukee myds kuluttajasuojan kehittédminen sahkdisten palveluiden osalta
— lainsaadannon selkeys ja luottamus on yksi keskeinen edellytys sdahkdisten pal-
veluiden tarjonnan ja kysynnan kasvulle.

Julkisen sektorin toimijat voivat myds julkisten hankintojen kautta tukea uusien
innovatiivisten tietoyhteiskunnan kannalta myonteisten ratkaisujen kehittamista
yksityiselléd sektorilla (vrt. lahiliikenteen alykorttiratkaisut). Uusien tuotteiden ja
palveluiden kehittdmiseen rohkaisevan julkisen hankintatoiminnan tielld on kuiten-
kin viela talla hetkella esteitd, joista osa liittyy vallalla oleviin hankintakriteereihin,
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Innovatiivisten julkisten hankintojen ja tilaaja-tuottaja-mallin edistamiseksi ollaan
kuitenkin t&lld hetkelld tekemé&ssd uusia avauksia®. Julkinen sektori voi toimia
mahdollistajana myds esimerkiksi viestinnan infrastruktuurin kehittdmisen (esim.
sahkdisen tunnistamisen kehittédminen) ja nopeampien tietoliikenneyhteyksien saa-
tavuuden parantamisen kautta. Jalkimmaisen esimerkin suhteen on nahtavissa
erilaisia etenemispolkuja: Suomessa on padsaantdisesti noudatettu 1990-luvulta
l[dhtien teknologia-neutraalia markkinalahtdista mallia kun taas Ruotsissa valtio on
aktiivisesti tukenut valtakunnan laajuisen nopean laajakaistaverkon rakentamista.

Sahkdinen hallinto on toinen tietoyhteiskunnan osa-alue, johon liittyy selkeasti in-
novaatiopotentiaalia. Yksinkertaistetusti sahkodisessa hallinnossa on kysymys usei-
den perinteisten julkishallinnon tehtavien toteuttamisesta uudella tavalla tieto- ja
viestintdteknologiaa hydédyntden ja hallinnon palveluiden viemisestd entista laa-
jemmassa mittakaavassa verkkoymparistdon. Uutta teknologiaa hyddyntévien toi-
mintamallien ja ratkaisujen kehittamista ja kayttéonottoa julkisella sektorilla perus-
tellaan tavallisesti silla, ettd ndin voidaan tarjota tehokkaampia ja laadukkaampia
palveluita, parantaa julkisen sektorin palveluiden tuottavuutta ja lisata asiakas- ja
kayttajalahtdisyytta julkishallinnossa.

Hallinnon eri sektoreilla ja tasoilla on toteutettu ja toteutetaan erilaisia kehittamis-
hankkeita séhkdisen hallinnon sateenvarjo-kasitteen alla. Jasennamme seuraavas-
sa tatd kenttdd Sade-raportissa® esitetyn sdhkdisen hallinnon kolmijaon kautta
keskittyen kuitenkin kahteen ensimmaiseen kohtaan:

sahkdiset palvelut ja asioinnin,
sahkdiset osallistumis- ja vaikuttamismuodot seka
sahkdiset hallinnon sisaiset prosessit, tietojarjestelmat ja tietovarannot.

2 Julkisten hankintojen roolia innovatiivisten tuotteiden ja palveluiden kehittdmises-
sa on kartoitettu Tekesin tilaamassa ja Advansis Oy:n ja Gaia Consulting Oy:n ja
Etlan toteuttamassa selvityksessa Innovatiiviset julkiset hankinnat (Tekesin katsaus
225/2008).

3 SADe-hankkeen loppuraportti. Julkisen hallinnon ja julkisten palveluiden s&hkdi-
sen asioinnin kehittdmislinjaukset ja toimenpidesuunnitelma 2009-2012.
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Lahde: Julkisen hallinnon sahkdisen asioinnin linjaukset ja toimeenpano - hanke
loppu-raportti (2009)

Sahkoisen hallinnon ndkdkulmasta innovaatiomahdollisuuksia liittyy erityisesti kan-
salaisille ja yrityksille suunnatun julkisen palveluntarjonnan parantamiseen. Pisim-
mille viedyissa visioissa hallinto tekee itsensa ikdan kuin "tarpeettomaksi" — sah-
kdisten palveluiden kayttd ja asiointi on vaivatonta ja asiat sujuvat automaattisesti
ja joustavasti, jolloin verkkohallinto olisi yhtd luonteva osa ihmisten arkea kuin
verkkopankki sovellukset ovat tanaan.

Haasteelliseksi laajojen palveluketjujen uudistamisen tekee se, etta palvelujen sah-
kdistaminen edellyttdd palveluprosessien ja toimintamallien uudelleen miettimisen
kauttaaltaan. Hallinnon sisdiset ajan mydéta vakiintuneet raja-aidat, jollei niita on-
nistuta ylittdmaan, voivat talléin muodostua uusien palvelukonseptien kohtaloksi.

Yksi merkittavimmista kehitysaskelista sahkoisten asiointipalveluiden alueella
on ollut Kelan, ty6é- ja elinkeinoministerién ja Verohallinnon vuoden 2004 alussa
kayttoon ottama yhteinen sahkodisen asioinnin tukipalvelu tunnistus.fi. Palvelu
mahdollistaa kansalaisten sahkdisen asioinnin viranomaisten kanssa. Palvelussa
tunnustautuminen vaatii joko verkkopankkitunnukset tai sirullisen henkildkortin.
Vuoden 2009 alussa tunnistus.fi palvelua hyddynsi yli 30 erilaista sdahkoista asioin-
tipalvelua ja uusia kansalaisille ja yrityksille suunnattuja palveluja avataan jatku-
vasti lisaa. Kaytetyimpia ovat  tyottdbmyys-ajan sahkdinen ilmoitus
(www.kela.fi/asiointi), Verokortti verkossa (www.vero.fi/verokortti) seka tydnhaki-
jaksi ilmoittautuminen (www.mol.fi).



http://www.kela.fi/asiointi
http://www.vero.fi/verokortti
http://www.mol.fi
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On pitkalle maarittelykysymys, voidaanko edella kuvattujen kaltaisten sahkdisten
asiointipalvelujen kehittamistydta ja kayttdéonottoa pitaa esimerkking julkisen sek-
torin innovaatiotoiminnasta. Teknisessa mielessa toteutetut ratkaisut harvemmin
ovat mullistavia tai radikaaleja vaan kyse on ensi sijassa tieto- ja viestintatekniikan
tarjoamien mahdollisuuksien implementoinnista julkisen sektorin palvelutuotannos-
sa — usein jo muissa yhteyksissa koeteltujen ratkaisujen tuomisesta ja raataldin-
nistéd uuteen kaytté-kontekstiin.

Viranomaisten ja kuntien ja muiden julkisten toimijoiden kansalaisille ja yrityksille
suunnatut sahkoiset asiointipalvelut ovat tyypillisesti vahittdisia uudistuksia, joilla
parannetaan palveluiden saatavuutta ja saavutettavuutta. Tdma ei kuitenkaan va-
henna uudistusten merkittavyytta tai arvoa, silla lopputulosten usein naennaisesta
itsestaanselvyydesta huolimatta sahkdisten palvelujen mahdollistaminen edellyttaa
yleensa merkittavaa toimintaprosessien muokkaamista palvelun tarjoajan puolella
ja usein eri toimijoiden yhteistydta ei vain hallinnon sisalla vaan yritysten (laitetoi-
mittajat, yllapitopalveluja tarjoavat yritykset yms.) kanssa. Nama palveluiden to-
teuttamisen kannalta olennaiset muutokset niin sanotuissa "Back office" -
toiminnoissa eivat ndy palveluiden kayttajalle. Lisaksi kayttajamaarilla mitaten eri-
toten edella mainitut esimerkit sahkoaisista julkisista asiointipalveluista ovat olleet
merkittavia uudistuksia.

Sahkoisten osallistumis- ja vaikuttamismuotojen kehittdmisessa Suomi ei ole
sijoittunut viime vuosina erityisen hyvin kansainvalisissa vertailuissa. Julkisen sek-
torin toimijoiden lanseeraamat verkko-osallistumiskanavat, kuten Otakantaa.fi,
eivat ole saavuttaneet suosiota hallinnon, kansalaisten tai jarjestéjen keskuudessa,
eikd verkossa tapahtuva kuuleminen ole vakiinnuttanut asemaansa. SADe-raportin
perusteella kehitysta ovat hidastaneet toimintatapojen hidas muuttuminen, puuttu-
va osaaminen seka resurssien suuntaaminen. Ongelmia on ollut my6s kansalaisten
heikossa tavoittamisessa satunnaisten yksittaisten hankkeiden yhteydessa, jota
hallintokeskeisyys ei ole parantanut. Kehittéamispyrkimyksia on my®és kritisoitu liian
jarjestelma- ja tekniikkasuuntautuneiksi ja osallisuuden ymmartamisesta enem-
mankin asiakaspalautteeksi.

Sahkoéinen aanestaminen on tunnetuin viime aikoina toteutetuista sahkdisten osal-
listumis- ja vaikuttamismuotojen kehittamiskokeiluista. Sahkodista aanestamista
pilotoitiin syksylla 2008 jarjestettyjen kunnallisvaalien yhteydessd Karkkilassa,
Kauniaisissa ja Vihdissa. Oikeusministeridn koordinoima kokeilu edellytti tata tar-
koitusta varten vaalilakiin tehtya muutosta ja pilotissa kaytetty daanestysjarjestelma
rakennettiin, suunniteltiin ja testattiin oikeusministerion ja kuntien yhteistyona.
Suunnittelussa hyddynnettiin olemassa olevia kansainvalisia kokemuksia vaikkakin
ratkaisu raataléitiin Suomen vaali-jarjestelmaan soveltuvaksi. Teknisten ratkaisujen
osalta sahkdinen aanestysjarjestelma ja tietoturvaratkaisut hankittiin yksityisilta
yrityksilta. Tavoitteena oli tehda sahkdisesta aanestamisesta mahdollisimman kayt-
tajaystavallinen ja vaivaton tapahtuma niin, ettd kuka tahansa voi suoriutua siita
ilman erityista tietoteknistd tuntemusta. Kokeilu johti kuitenkin ristiriitaiseen loppu-
tulokseen. Kokeiluun osallistuneissa kunnissa reilu puolet aanestajista kaytti sah-
kdista aanestysmahdollisuutta ja kayttdjakommenttien valossa aanestaminen oli
helppoa. Lopullisten tulosten varmistuttua kavi kuitenkin ilmi, etta yli kahdensadan
sahkodista aanestyslaitetta kayttaneen aanestdjan aanet jaivat kokonaan kirjautu-
matta jarjestelmaan. Todenndkdiseksi syyksi on arveltu sita, etta aanestdjat eivat
painaneet OK-painiketta ennen danestyskortin poistamista koneesta. Tama on he-
rattanyt arvostelua siita, ettd aanestyksessa kaytettya ohjelmaa ei testattu etuka-
teen tarpeeksi ja riittdvan laajalla koeyleisolla.

Julkisen sektorin innovaatiotoiminnan mahdollisuuksia ja haasteita tietoyhteiskun-
ta-kontekstissa tarkastellaan alla tarkemmin kahden konkreettisen tapausesimerkin
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kautta. eTampere ohjelma valottaa kysymysta alue- ja paikallistason/kuntasektorin
nako-kulmasta, sahkdisen tunnistamisen kehittamista koskeva esimerkki taas ku-
vaa uutta luovan innovaatiotoiminnan haasteita erityisesti keskushallinnon ja valti-
on virastojen kontekstissa.

Case eTampere

eTampere-tietoyhteiskuntaohjelma kaynnistettiin vuonna 2001. Sen tavoitteena oli
nostaa Tampere yhdeksi merkittavaksi tietoyhteiskuntakaupungiksi. Hankkeen
tausta-ajatuksena ja toimintamallina oli ns. BUG-yhteistydmalli (Business, Go-
vernment and University). Tavoitteena oli synnyttaa innovaatioita vahvistamalla eri
toimijoiden yhteis-tyéta ja siten mahdollistaa uusien T&K-hankkeiden kaynnistami-
nen ja kehittéminen. eTampereen yhtena vahvana ulottuvuutena oli myds tuoda
mukaan tietoyhteiskunnan sosiaalinen aspekti “Information Society for All” ajatuk-
sen innoittamana.

Tampereen tietoyhteiskuntaohjelma eTampere paattyi vuoden 2005 lopussa. Viisi-
vuotinen kehitysohjelma saavutti tavoitteena olleen 130 miljoonan euron hankera-
hoituksen, mutta useat muut maaralliset tavoitteet jaivat saavuttamatta. Toisaalta
ohjelma kaynnisti useita asioita, joita ei pystyta mittaamaan ja asioita, joiden hyo-
dyt nakyvat vasta vuosien paasta.

Hankerahoituksessa mydnteista oli, etta rahoitusrakenne muuttui ohjelman aikana
selvasti toivottuun suuntaan: yritysrahoituksen osuus lisdaantyi huomattavasti ja
vastaavasti kaupungin ja yliopistojen suhteelliset rahoitusosuudet pienentyivat.
Tampereen seutu selvisi kuitenkin alan vaikeista vuosista muuta Suomea parem-
min. Informaatio-teknologian tyopaikat lisdantyivat toisin kuin muissa kasvukes-
kuksissa vuosina 2001-2005.

Ohjelma oli myds luonteeltaan ja toimintarakenteeltaan ainutkertainen seka Suo-
messa ettd maailmalla ja sai laajaa huomiota alusta pitden. Hankkeen Idhestymis-
tapa, tietoyhteiskunnan kolmen ulottuvuuden, teknologisen, taloudellisen ja sosiaa-
lisen, samanaikainen kehittaminen laajalla yhteistydlla oli malli, jota kopioitiinkin
monille alueille maa-ilmassa.

Case: Sidhkoisten tunnistuspalveluiden kehittaminen

Yli vuosikymmenen kestanyt sahkdisten tunnistuspalvelujen kehitystyén alkuperai-
sena tavoitteena oli kehittéda universaali kaikille julkisen sektorin toimijoille yhtei-
nen ja turvallinen ratkaisu sdhkoéiseen tunnistamiseen. Odotukset ratkaisun ja tun-
nistamisinfrastruktuurin kayttéonotosta ja leviamisesta eivat kuitenkaan ole toteu-
tuneet, eikd hankkeen ytimen muodostava kansalaisvarmenne ole saavuttanut
merkittdvda osuutta julkisen sektorin sahkdisten palveluiden tunnistusmenetelma-
na. Tama siitd huolimatta, etta kehitystydlla oli alusta saakka korkean tason poliit-
tinen tuki ja aihe sisaltyi useamman hallituksen ohjelma- ja strategiadokumenttei-
hin. Myds tuore Arjen tietoyhteiskunta toimintaohjelma 2008-2011 pitaa sisallaan
tavoitteen sdahkoéisen tunnistamisen edelleen kehittamisesta.

Tahan mennessa ratkaisun leviamista ja laajempaa kayttdoonottoa ovat hidastaneet
ja ehkaisseet useat tekijat, joista alla joukko nakyvimpia:

vaarat paatokset, esimerkiksi kansalaisvarmenteen sitominen alkuvaiheessa vain
yhteen alustaan eli sdhkdiseen henkildkorttiin — paatds joka sittemmin kumottiin;

valitut tekniset ratkaisut, jotka eivat tukeneet ratkaisun hyédyntamista laajemmin;
liiallinen usko uuden teknologian tydntévoimaan kysynnén synnyttédmisessa;
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julkisten palveluntarjoajien ja asiakkaiden tarpeiden ja nakékulman jaaminen taka-
alalle;

julkishallinnon toimijoiden valiset ndkemyserot yhteisen menetelméan tarpeesta ja
toteutettavuudesta ja yhteistyon puute, joka ei ole edesauttanut kehitetyn infra-
struktuurin ja ratkaisun laajempaa hyddyntamista;

jonkin asteinen kilpailuasetelma julkisen ja yksityisen sektorin toimijoiden valilla
2000-luvun taiteessa.

Monet edelld mainituista esteista ovat tuttuja myds muista vahemman onnistuneis-
ta kehittamishankkeista eri hallinnonaloilla, joita on toteutettu tietoyhteiskunnan,
viestinndn ja sahkoéisen hallinnon otsakkeiden alla. Sahkodisen tunnistamisratkaisun
kehittamisen yhteydessa on toisaalta syntynyt uusia kdytantdja, joilla tuetaan kehi-
tettyjen ratkaisujen leviamista julkisen sektorin sisdllé ja laajemmin yhteiskunnas-
sa. Maininnan arvoinen tassa mielessa on Vaestorekisterikeskuksen ja varmaenne-
palveluiden kaytdén kannalta keskeisten toimijoiden seka alykorttien suurimpien
lilkkeellelaskijayritysten yhteisty® kehitetyn ratkaisun kayttéénoton edistéamiseksi
ja levidamiseksi.

3.6 Johtopaatokset ja tutkimusehdotuksia

Julkisen sektorin rooli innovaatiotoiminnassa tietoyhteiskunnan, viestinnan ja sah-
kdisen hallinnon kentalla nayttdytyy kahtalaisena — yhtaaltéa mahdollistajana toi-
saalta aktiivisena julkisten palveluiden kehittajana tieto- ja viestintatekniikkaa hyd-
dyntamalla. Jalkimmaisen osalta Vero.fi on hyva esimerkki laajasti kaytetysta ja
toimivasta sahkoisesta asiointipalvelusta. Julkinen sektori voi myds edesauttaa
innovatiivisten ratkaisujen kehittymista omilla toimillaan ja olla rohkeiden uusia
mahdollisuuksia hakevien avausten tekija.

Mitka tekijat taman osaselvityksen perusteella edistavat julkisten palvelujen inno-
vatiivisuutta tietoyhteiskunnassa? Yksi ilmeinen vastaus on poikkihallinnollisuus.
Hallinnonalarajat ylittdva avoin yhteisty6 ja yhteistydmallit on tarkedassa asemassa
pyrittédessa edistamaan innovatiivisten julkisten palvelujen kehittdmista. Toisaalta
edella esiteltyjen tapaustutkimusten valossa laajoihin, luonteeltaan systeemisiin
poikkihallinnollisiin kehittdmis- ja innovaatiohankkeisiin liittyy merkittavia johtami-
sen ja koordinoinnin haasteita eri julkisten valilla.

Onkin syytéd kysya miten julkisen sektorin innovaatiotoimintaa voidaan johtaa sys-
temaattisesti. Hallinnon nakdékulmasta tarkeaa on se, etta kehittamistydlle on ole-
massa selked valtuutus ja selkdanoja kansallisten ja alueellisten strategisten linjaus-
ten suunnalta. Yhta lailla onnistumisen kannalta tarkeaa on johdon riittava asiaan
perehtyneisyys ja sitoutuminen — etenkin niiden julkisten organisaatioiden johdon
osalta, joita innovaatiohanke koskettaa valittomasti.

Tutkimusehdotus: Miten konseptoida kompleksisia (poikkihallinnollisia) jarjestel-
mia, istuttaa ne kayttdkontekstiin, tukea tydprosessien muutosta ja kayttéon juur-
ruttamista?

Pohdittaessa julkisen sektorin innovaatiotoiminnan tulevaisuuden vaatimuksia ja
edellytyksia tietoyhteiskuntakehityksen nakdkulmasta huomio kiinnittyy tarve- ja
kayttajalahtdisyyteen, jonka merkitysta ei tapausesimerkkien valossa voi liioitella.
Yrityksiin verrattuna julkisen sektorin toimijat kohtaavat usein ylimaardisen haas-
teen pyrkiessaan tunnistamaan ja huomioimaan kansalaisten ja palveluiden kaytta-
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jien tarpeet. Itse asiassa kussakin tilanteessa on erikseen pohdittava kuka asiakas
on tai keita asiakkaat ovat, joiden oletetaan hyétyvan kehittamisty6std. Esimerkiksi
sahkdisen tunnistamisen kehittdmisessa asiakkaita ovat seka julkisen sektorin lai-
tokset ja virastot ja yritykset, jotka voivat hydédyntaa kehitettyd tunnistamisratkai-
sua sahkdisessa palveluntarjonnassaan, ettd po. palveluita kayttavat kansalaiset ja
muut asiakkaat. Kehitettdvien ratkaisujen ja palveluiden kompleksisuus ja moni-
ulotteisuus voi myds johtaa siihen, etta kehitystydsté vastaavilla tahoilla ei aina ole
suoraa kosketusta tai parasta tietoa palveluiden varsinaisten kayttajien tilanteesta
ja tarpeista.

Tutkimusehdotus: Miten julkisen sektorin hankinnoilla voidaan laaja-alaisesti tukea
isompien kokonaisuuksien kehittymista (tunnistaminen, verkkolaskut, demokratia
jne.)?

Julkisten toimijoiden ja yksityisen sektorin yhteistydna toteuttaviin kehittédmishank-
keisiin siséltyy myos haasteita etenkin kehitettavien/implementoitavien ratkaisujen
avoimuuden nakdkulmasta. Toteutetuissa hankkeissa on esimerkkeja siita, etta
jarjestelma-toimittajien harjoittama suljettu liiketoimintamalli ja haluttomuus avata
rajapintoja rajoittaa ratkaisujen laajamittaista hyddyntamista ja edelleen kehitta-
mista.

Tutkimusehdotus: Milla ratkaisuilla ja toimenpiteilld avoimien rajapintojen kayt-
toéonottoa voisi edistaa?

Tietoyhteiskunnan innovaatioiden kehittdmisessa on entistd enemman tarvetta
omaksua kansalaislahtéinen lahestymistapa, pyrkia saamaan yhteis6 mukaan ke-
hittdmiseen ja etsia uudenlaisia kayttdjistéa ja heidan tarpeistaan Idhtevia toimin-
tamalleja. Keskiéssé on kansalaisten mukaan saaminen tavalla tai toisella ja sen
pohtiminen, kuinka voidaan innovoida yhdessa kansalaisyhteiskunnan ja kayttajien
kanssa. Tata voidaan edesauttaa luomalla areenoita, joilla kayttajat ja julkinen
sektori kohtaavat tasavertaisesti sekd innostamalla kayttdjia kehittdmaan yhdessa
julkisen sektorin toimijoiden kanssa palveluja.

Huomisen tietoyhteiskunnan innovaatioiden Iahteend on yha laajemmin sosiaalisen
median mahdollistama kansalaisaktiivisuus, laaja-alainen osallisuus ja kansalaisten
itsensa tuottamat ja arvioimat sisallét. Nayttaa siltd, etta tietoyhteiskunnan yhtena
osana on vahvistumassa toimintayhteiskunta sosiaalisen median laajenevan kaytén
myo6ta. Taman muutosprosessin systemaattinen seuranta ja tutkimus tarjoavat
uusia nakdkulmia tietoyhteiskuntaan, julkisiin sahkdisiin palveluihin ja viestintaan.

Tutkimusehdotus: Kansalaiset ja sosiaalinen media osana julkishallinnon innovaa-
tioprosessia?

Tietoyhteiskuntaan, viestintdan ja sahkodiseen hallintoon kohdistuva tutkimustoi-
minta on Suomessa hajanaista ja epatasaista. Tutkimustieto ei kumuloidu riittavas-
ti ja varsinaisia naiden alueiden tutkimuksen osaamiskeskittymia tai verkostoja ei
ole riittavasti. Olisikin tarkeaa koota yhtenadisen tutkimusohjelman alle (Akatemia,
Tekes jne.) laajalti kansallista tutkimusosaamista ja etsia vastauksia mm. téssa
raportissa esiin nostettuihin kysymyksiin. Nyt tietoyhteiskuntaan ja julkisen sekto-
rin rooliin innovaatioprosessissa kohdistuva tutkimustieto hajoaa liian pieniksi pu-
roiksi ja ei anna riittdvasti ndkymia ja tietoa paatdksenteon tueksi ja innovaatioiden
edistamiseksi.
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4. Ymparistoinnovaatiot julkisella
sektorilla

Mikael Hildén

4.1 Sektorin nykytilan ja sen kehityksen kuvaus

EU:n Lissabonin strategia tavoittelee innovaatioita, joiden pitdisi tehda EU:sta maa-
ilman kilpailukykyisin alue, joka samalla edistd& kestdvaa kehitysta®. Erds seuraus-
vaikutus tasta on ollut se, ettd on ryhdytty aikaisempaa perusteellisemmin kysy-
maan, miten julkinen valta voi tuottaa ja edistaa innovaatioita, erityisesti aloilla,
joilla ei innovaatiokysymysta ole tahan asti pohdittu kovinkaan syvallisesti. Ympa-
ristdinnovaatiot ovat tassa yhteydessa erityisen kiinnostavia. Ymparistéinnovaatioil -
la tarkoitetaan innovaatioita, joilla on mydnteisia ymparistévaikutuksia riippumatta
siita, toteutetaanko ne sektorilla, jota perinteisesti on ymmarretty "ymparistésekto-
riksi", vai jollakin muulla hallinnonalalla.

Perinteisen ymparistdnsuojelun menestystarinat tukeutuvat seka julkisen vallan
itsensa kehittamiin innovaatioihin etta julkisen vallan ohjauksen kannustamien yk-
sityisen sektorin innovaatioihin. Innovaatiokehitys sekd vuorovaikutus yksityisten
ja julkisten innovaatioiden valilld on noussut kiinnostuksen kohteeksi my6s ympa-
ristdpolitiikan tutkimuksen alueella (Hayes ym. 2008). Tassa yhteydessa ei ole mie-
lekastd rajata innovaatiokasitettd pelkastdaan markkina-arvoa omaaviin keksintoi-
hin. On perusteltua kutsua kaikkia laajasti yhteiskunnassa kaytettavia uusia ratkai-
suja innovaatioiksi, riippumatta siitd, onko niilla markkina-arvoa vai ei.

Ymparistéalalla julkisen sektorin rooli on muuttunut ja muuttumassa edelleen. Ym-
paristopolitiikan kenttd laajenee, integraatio eri sektoreiden vélilla syvenee ja on-
gelmien syy-yhteydet monimutkaistuvat ja globalisoituvat. Samalla perinteinen
ymparistéhallinto joutuu mm. valtion tuottavuusohjelman seurauksena entista tar-
kemmin kohdentamaan niukkenevat voimavaransa strategisesti valittuihin kohtei-
siin (Ilom&ki ja Hildén 2006). Julkisen sektorin ymparistéinnovaatiot voivat siten
auttaa hallintoa selvidmaan tehtavistaan. On naet ilmeista, etta tavanomaisella
paasaantdisesti hallintokoneiston toimintaan perustuvalla saantelylla ei pystyta
saavuttamaan niitéd kunnianhimoisia tavoitteita, joita Lissabonin strategiassa seka
muissa ymparistdasioita koskevissa dokumenteissa ja julkilausumissa on asetettu.

Ymparistbalan laajuudesta ja monimuotoisuudesta johtuu, etta ei ole mielekasta
eikd mahdollista rajata ymparistéa koskevaa innovaatiotoimintaa tietylle hallin-
tosektorille, eika liioin vain hallinnolle. Monet uudet ratkaisut, kuten paastékauppa,

4 www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms Data/docs/pressData/en/ec/00100-
ri.en0.htm (12.1.2009)
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energiaverotus ja ymparistdtavoitteiden asettamiseen kannustavat tukijarjestelmat
edellyttavat aktiivista kehittamistyéta ymparistéhallinnon ulkopuolella. Ymparisto-
hallinnolla ei ole edes kaytdssaan niita keinoja, kuten verotusta, jota voisi kehittaa
edelleen.

Julkisen ja yksityisen sektorin valinen dynamiikka on myds ymparistdalalla merkit-
tava ja tehtdvia on siirretty ja voidaan ennakoida siirtyvan julkisen ja yksityisen
sektorin valilla. Yksityisia toimijoita on esimerkiksi velvoitettu perustamaan jarjes-
telmia kierratystehtavia hoitamaan. Téama on ollut sadddstason innovaatio. Samalla
velvoitteen toimeenpano on kannustanut yksityisté sektoria innovatiiviseen toimin-
taan.

Edelld olevan perusteella tdma tarkastelu pyrkii antamaan laajasti impulsseja kes-
kustellulle julkisen sektorin ymparistéinnovaatioista kolmen kysymyksen avulla:

Mita julkisen sektorin innovaatiot ovat ymparistdalalla?
Miten julkinen sektori voi tuottaa innovaatioita?
Miten voidaan luoda edellytyksia ja kannustaa innovatiivisuuteen?

4.2 Mita julkisen sektorin ymparistoinnovaatiot ovat?

4.2.1 Julkisen sektorin ymparistoalan toiminnan kategoriat

Julkisen sektorin innovaatioiden kartoittamiseksi on hyodyllista tarkastella julkisen
sektorin paaasiallisia toimintoja ymparistdalalla.

Julkinen sektori yllapitaa monia konkreettisia palveluja erityisesti kuntatasolla (ve-
si-huolto, jatehuolto, virkistyspalvelut ym.) Palveluiden tuotantotapa ja tuotteista-
misen aste vaihtelee paljon. Merkittdva osa palvelutuotannosta on yhtiditetty (ve-
sihuolto, jatehuolto, energiantuotanto), eikd poikkea periaatteellisella tasolla yksi-
tyisen sektorin vastaavista palveluista, joskin luonnolliset monopolit esimerkiksi
vesihuollossa tuovat omia piirteita toimintaan. Jatehuollossa yksityisen ja julkisen
sektorin toimijoilla on yhteisty6- tai kilpailusuhde. Erityisesti virkistyspalveluissa on
myds erilaisia julkisen sektorin ja yksityisen sektorin erilaisia yhteistydmuotoja.
Monissa tapauksissa julkinen sektori luo puitteet, kun taas yksityinen sektori tuot-
taa suurta osaa varsinaisista palveluista yksittaisille kayttajille.

Julkinen sektori on myo6s ymparistdalalla infrastruktuurin yllapitaja. Vesi- ja jate-
huolto-palvelut edellyttavat infrastruktuuria ja infrastruktuurin kehittamista. Osa
virkistyspalveluista perustuvat julkisen sektorin yllapitamaan infrastruktuuriin, ku-
ten satamiin ja virkistysalueisiin. Julkisen sektorin ymparistdala yllapitda laajasti
ymmarrettyna myos osan yhdyskuntarakenteen infrastruktuurista. Samalla koko
yhteiskunnallinen infrastruktuuri on merkittava ymparistékysymys, jonka kehitysta
julkisen sektorin ymparistdala pyrkii osaltaan ohjaamaan monella eri tasolla ja mo-
nipuolisella keinovalikoimalla, joka ei kuitenkaan ole kaikilta osin koherentti.
Maankaytdén suunnittelu, liikennesuunnittelu, alueelliset kehittamistuet ja kohden-
netut investointituet voivat osittain vieda kehitysta eri suuntiin.

Merkittava osa julkisen sektorin toiminnasta ymparistdalalla liittyy eri toimijoiden
ohjaukseen. Ohjauksella voidaan pyrkia mm. rajoittamaan haitallisia ymparistovai-
kutuksia esimerkiksi paastéja tai ymparistoriskeja koskevan saantelyn avulla, oh-
jaamaan luonnonvarojen kayttéa ja maankayttéa asettamalla reunaehtoja tai tu-
kemalla suunnittelua, tukemaan haluttujen ymparistdhyoétyjen tuottamista tukijar-
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jestelmien tai muiden kannustimien avulla seka keraamalla veroja tai maksuja ym-
paristba kuormittavasta toiminnasta (jatehuolto, jatevedet, polttoaineverotus).
Merkittava osa ohjauksesta koskee myds julkista sektoria itseaan, kuten maankay-
tén suunnittelussa tai julkisen sektorin ohjausta julkisissa hankinnoissa.

Neljas tarkea julkisen sektorin ymparistbalan toiminta liittyy tiedon tuottamiseen.
Tiedon tuotanto voi olla osa ohjaustoimintaa (informaatio-ohjaus), mutta lisaksi
julkinen sektori tuottaa ymparistdalalla yleista tai spesifista tietoa eri kayttajille
kaytettavaksi toiminnan suunnitteluun tai toteuttamisen tueksi. Osa tasta toimin-
nasta voi olla tuotteistettuna palveluiden muodossa. Esimerkiksi saapalvelut seka
metsa- ja vesivaratietojen tuotanto ovat tallaisia julkisen toiminnan tuottamia pal-
veluita, joilla osittain on selva asiakaskunta. Osa toiminnasta tuottaa ja yllapitaa
tietovarantoja, joita voidaan hyoddyntaa eri tarkoituksiin, osa toiminnasta tahtaa
valmiisiin analyyseihin ja tuotteisiin ja osa yllapitaa tutkimusta, joilla ei ole valittd-
mia kayttajia, mutta joka luo perustan, josta voi syntya konkreettisia palveluita ja
tuotteita. Luonnonvaratiedon tuotanto ja kayttd tarjoaa lukuisia esimerkkeja julki-
sen vallan monipuolisesta roolista tiedontuotannossa ja hyoddyntamissa (Hildén
2008).

Varsinaisen ymparistbalaa koskevan toiminnan lisaksi koko julkinen sektori on suuri
palveluiden ja tuotteiden ostaja. Osa julkisista hankinnoista on selkedsti ymparis-
tépalveluja, osa tuotteita ja palveluita, kuten energiaa, jonka hankinnalla on laajoja
ymparistovaikutuksia.

Julkisen sektorin toiminnan monipuolisuudesta ymparistdalalla seuraa se, ettd on
ollut mahdollisuuksia tuottaa monentyyppisia innovaatioita. Palvelumallit voivat
koskea esimerkiksi ohjausjarjestelmia ja niihin liittyvia raportointivelvollisuuksia tai
tiedonsaanti-palveluita. Sektoritutkimuksen neuvottelukunnalle on esimerkiksi esi-
tetty ehdotus yleisen luonnonvaratietoja koskevan palvelumallin kehittamiseksi
(Aatos ym. 2008).

Julkisen sektorin organisointitapoja on kehitetty palveluiden tuottamiseksi, mutta
ne uudet organisointitavat ovat Suomessa yleensa olleet inkrementaalisia muutok-
sia, joiden innovatiivisuutta voi kyseenalaistaa. Esimerkiksi erilaiset yhteistydryh-
mat voivat olla hyvia tiedonvalityksen kannalta, mutta samalla my6s voimavaroja
kuluttavia. Innovatiivisempia ratkaisuja l6ytyy yleensa tehtavien ja toimintatapojen
organisoimisessa julkisen ja yksityisen sektorin rajapinnalla. Esimerkiksi uudet oh-
jauskeinot tai tiedon-tuotantomuodot, joissa yksityiselléd sektorilla on merkittava
rooli edellyttavat myo6s uusien toimintamallien luomista. Vuoropuhelun ja osallistu-
misen jarjestamisessa osana ohjausta tai suunnittelua tarjoaa mahdollisuuksia in-
novatiivisille ratkaisuille, ja Suomessa on esimerkkeja sovelluksista, joissa on pyrit-
ty mm. ympadristda koskevien konfliktien ratkaisemiseen tai hallintaan uudenlaisten
keinojen avulla (Marttunen ym. 2008). Aina uudet menetelmat eivat tuota toivottua
tulosta (Raitio 2008).
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4.2.2 Esimerkkeja julkisen sektorin ympaéristéinnovaatioista

Toiminnassa, jossa on selvasti tunnistettavissa konkreettisia palveluita, voidaan
myds nahda palveluinnovaatioita, jotka voivat liittya palveluiden monipuolistami-
seen, tuotannon tehostamiseen tai uusien palveluiden tuottamiseen. Naissa voi-
daan tunnistaa seka tuoteinnovaatioita ettd prosessi-innovaatioita. Tallaisista ovat
ne jatehuollon palvelut, jotka liittyvat kierratykseen. Esimerkiksi YTV on kehittanyt
laajan palveluvalikoiman®, joka on ratkaisevasti muuttanut koko p&dkaupunkiseu-
dun jatehuollon. Toimintaan on samalla liittynyt sosiaalisia innovaatioita kierratyk-
sen jarjestamisessd, esimerkiksi Uusix-verstaat®. Toiminnassa yhdistyy kahden eri
sektorin tavoitteet: ymparistdsektorin tavoite lisatd kierratysta ja sosiaalisektorin
tavoite tarjota tyéta myos henkildille, joita on vaikeaa tydllistéaa vapailla tydmark-
kinoilla. Innovaationa se on vanha. Esimerkiksi Ranskassa Abbé Pierre organisoi
kdyhia toimimaan kierrattdjina jo 1950 luvulla (Simon 1954).

Julkisella sektorilla on myds syntynyt uudenlaisia palvelumalleja, jotka perustuvat
uudentyyppisiin organisaatioihin, esimerkiksi energiatehokkuuteen keskittyva osa-
keyhtié-muotoinen Motiva on itsessddn ympaéristéinnovaatio’ ja se on myés toimi-
nut ymparistéinnovaatioiden, kuten energiakatselmusten, levittajana. Motiva pe-
rustettiin KTM:n (nykyaan TEM) alaisuuteen, ei ymparistéhallinnossa. Toiminta on
laajentunut my6s materiaalitehokkuuteen ja Materiaalitehokkuusyksikkd aloitti toi-
mintansa kevaalla 2008. Motivan perustamisessa ja toiminnan laajentamissa mate-
riaalitehokkuuteen julkisella sektorilla on ollut avainrooli.

Monet ymparistédn liittyvat julkisen sektorin innovaatiot voivat olla sosiaalisia in-
novaatioita, jos "sosiaalinen” ymmarretaan laajasti kuten esimerkiksi OECD LEED
forumissa: “can concern conceptual, process or product change, organisational
change and changes in financing, and can deal with new relationships with stake-
holders and territo-ries”®. N&ma innovaatiot liittyvét usein julkisen sektorin harjoit-
tamaan saantelyyn ja ohjaukseen, joka voi muuttaa eri toimijoiden valisia suhteita.

Innovaatiot vaikuttavat julkisen ja yksityisen toimijoiden valisiin suhteisiin ja tydn-
ja-koon. Esimerkiksi kemikaalien teollisen kaytén turvallisuuden varmistaminen
perustui aikaisemmin viranomaisten yksityiskohtaiseen tarkastustoimintaan. Tasta
siirryttiin kemikaalilainsaadannén uudistuksen yhteydessa mm. siten, ettd laissa
vaarallisten kemikaalien ja rajahteiden kasittelyn turvallisuudesta (2005/390) on
asetettu toiminnanharjoittajalle velvollisuus ottaa kemikaalien turvallisuusasiat
huomioon johtamisjarjestelmassaan ja laatia turvallisuusselvityksen, jonka viran-
omaiset voivat tarkastaa. My6s EU-kemikaalilainsaddanndssa, Euroopan parlamen-

> http://www.ytv.fi/FIN/jatehuolto/vastaanotto/ [3.12. 2008]

® http://www.uusix.fi/ [3.12. 2008]

’ Motivan toiminta alkoi vuonna 1993, jolloin perustettiin Energiansééstdn palvelu-
keskus -projekti. 1990-luvulla toiminta vakiintui ja laajeni. Vuonna 2000 Motivasta
tehtiin osakeyhtid, jonka koko osakekannan omistaa Suomen valtio.

8

http://www.oecd.org/document/53/0,3343,en 2649 34459 39263221 1 1 1 1,0
0.html [3.12. 2008
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tin ja neuvoston asetuksessa (EY) N:o 1907/2006. eli REACH-asetuksessa on siir-
retty vastuuta kemikaaleista tuottajille ja myyjille.

Raja julkisen sektorin sosiaalisen ja systeemisen innovaation valilld on hailyva.
Voidaan ajatella etta kyse on aste-erosta. Systeeminen innovaatio muuttaa vallit-
sevia kaytantéja ja suhteita sosiaalista innovaatiota kokonaisvaltaisemmin ja luo
aivan uusia toimintamalleja. Myo6s systeemisid innovaatioita voidaan tunnistaa jul-
kisen sektorin harjoittamassa ymparistéohjauksessa. Merkittavia ohjaus- ja saante-
lyjarjestelmien innovaatioita mm. liittyy markkinaperusteisten ohjausmekanismien
hyédyntamiseen. Ensimmaiset periaatteen sovellukset myytavissa olevista paasto-
kiintidista ovat vuodelta 1977 Yhdysvaltain ilmansuojelulaissa (Clean Air Act, "off-
set-mechanism") ja konkreettinen toteutus oli Yhdysvaltain happamien sateiden
torjuntaohjelmassa.

Ensimmaiset markkinaperusteiset jarjestelmat kalastuksen saantelyssa (henkil6-
kohtaiset myytdvissa olevat kiintiét, rights based management) otettiin kayttéon
1970-luvun keskivaiheilla, ja ne ovat sen jalkeen laajentuneet merkittavasti (Cos-
tello ym. 2008). Seka paastbkaupan ettd saaliskiintididen osalta on perusteltua
puhua radikaalista systeemisesta innovaatiosta. Costellon ym. (2008) laaja empii-
rinen analyysi kalastuskiintidjarjestelmista osoittaa, etta silla on myds merkittavia
vaikutuksia itse luonnonvaroihin: "Institutional change has the potential for greatly
altering the future of global fisheries." Suomessa METSO-ohjelma tavoittelee mark-
kinoihin tukeutuvaa ohjausta luonnon monimuotoisuuden turvaamisessa, mutta
toistaiseksi se on jaanyt ensisijaisesti tukijarjestelmien kehittamisen tasolle eika se
ole tuottanut aitoa markkinaperusteista jarjestelmaa. Maatalouden ymparistéohja-
uksen kehittamiseksi on myos esitetty pilot -hankkeena maatalouden luonnonarvo-
kauppaan perustuvaa tarjouskilpailumallia. Ajastuksena on, ettd mallilla voidaan
kohdistaa toimenpiteet juuri niille peltolohkoille, joiden ravinnepaastoériski on suurin
ja suojelutoimien hyéty/kustannus -suhde paras®.

Muita ohjaukseen liittyvia innovaatiota ovat erilaisten itsesaantelyn muotojen kehit-
tdminen, jossa julkisen sektorin rooli vaihtelee tukijasta aktiiviseen osapuoleen.
Esimerkiksi ymparistomerkkijarjestelmissd kuten joutsenmerkissa julkisella sekto-
rilla on ollut aktiivinen rooli'® , samoin EMAS-ympéristdasioiden hallintajarjestel-
massa'!. Sen sijaan kemian teollisuuden "Responsible Care" ohjelma on kehittynyt
ja toteutunut Idhinnd vastauksena saantelypaineeseen, joka on syntynyt julkisella
sektorilla yhteiskunnallisen keskustelun seurauksena. Olennaista nadissa jarjestel-
missa ei ole vain vastuun otto ymparistdaisoista vaan myds riippumattoman arvi-
ointi- ja tarkastusfunktion luominen. Ne jarjestelmat, joilta sellainen puuttuu, luoki-

° Maatalouden ravinnekuormitus ja sen tehokkaat véhentdmistoimenpiteet Loppu-
raportti.
http://www.mmm.fi/attachments/5gtVvmZ1L/5C0jZVGnS/Files/CurrentFile/Ravinn
ekuormitus UUSI.pdf [4.12. 2008]

19 Ympaéristdmerkkilautakunnassa mm. ymparistéministeriélld on edustajansa
http://www.ymparistomerkki.fi/index.phtml?s=51 [4.12. 2008]

11 EMAS (the Eco-Management and Audit Scheme)-jarjestelméssa julkinen sektori
yllapitaa rekisteria http://www.ymparisto.fi/default.asp?contentid=1502 [4.12.
2008]
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tellaan helposti viherpesun valineiksi. Ne voivat olla innovatiivisia, mutta eivat ole
ymparistéinnovaatioita.

Hankintatoimessa ymparistdéinnovaatiot ovat liittyneet vihredn hankinnan ja han-
kinta-kriteerien kehittdmiseen'2. Vihreiden julkisten hankintojen kéasitettad voi pitda
julkishallinnon merkittavana ymparistéinnovaationa. Hankinnoillaan julkinen valta
voi luoda edellytyksida ymparistoystavallisille markkinoille ja sité kautta edistada yk-
sityisen sektorin ymparistdinnovaatioiden syntymista ja leviamista. Julkinen sektori
voi paitsi hankkija myds olla uusien teknologisten ratkaisujen edustaja kantamalla
osan riskeista ja kustannuksista, jotka liittyvat esimerkiksi koerakentamisen (esim.
Viikin alueen seuranta, testaus). Toimintaan liittyy samalla heikkojen ratkaisujen
karsinta.

Saantelyjarjestelmien ja hankintatoimen kehitys osoittaa, etta julkisen sektorin
innovaatioilla on myds luonnolliset ja tiiviit yhteydet yksityisen sektorin innovaati-
oihin (kuva 1). My®6s julkisen sektorin infrastruktuuriratkaisuilla varsinaisen ympa-
ristbalan ulkopuolella voi olla merkitystd ymparistdéinnovaatioiden kehittymisen
kannalta. Liséksi yleiselld innovaatiopolitiikalla voi olla vaikutuksia ymparistépolitii-
kan muotoutumiseen.
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Kuva 1. Ymparistopolitiikan ja innovaatiopolitiikan heijastuminen yksityisen
sektorin innovaatiotoimintaan (Hayes ym. 2008)

Innovaatiomielessa vaikeimmin luokiteltavissa on julkisen sektorin yllapitama ja
harjoittama tiedontuotanto. Se on selvasti osa innovaatiojarjestelmaa, ja se voi
edesauttaa tai olla edellytys yksityisen sektorin innovaatioille (Kuhlman ja Shapira
2006). Se voi luonnollisesti myds itse tuottaa tai edistaa tuote-, prosessi- tai sys-

12 EC 2008. Communication from the Commission to the European Parliament, the
Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the
Regions: Public procurement for a better environment COM/2008/0400 final.
Suomessa http://www.ymparisto.fi/default.asp?contentid=288616&lan=FI [5.1.
2009]
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teemi-innovaatioita. Tassa kiinnostuksen kohteena on kuitenkin toiminta itsessaan
ja tiedontuotantoon liittyvien sosiaalisten tai systeemisten innovaatioiden tunnis-
taminen. Lahtdkohtana on, ettd ne edustavat myds ymparistdalalla innovaatiojar-
jestelman ja innovaatiopolitiikan yleistd kehittamista, mutta on samalla mielekasta
tarkastella ymparistéalan erityispiirteiden vaikutusta tiedontuotantoon.

Julkisen sektorin tiedontuotannon innovaatiot liittyvat mm. julkisen ja yksityisen
sektorin yhteyksiin. Tallaisia yhteyksia on aina ollut olemassa, mutta mm. Kkilpailu-
kykyyn ja aluekehittdmiseen liittyvat tavoitteet ovat korostaneet yhteyksien aktii-
vista hyddyntamistd ja kehittdmista. Suomessa strategisen huippuosaamisen kes-
kittymat (SHOK) edustavat uudentyyppista innovaatiota. Ymparistdalaan liittyy
Metséklusteri Oy ja Energia ja ympéaristdé SHOK CLEEN Oy!3. Toistaiseksi niitd voi
pitda ensisijaisesti prosessi-innovaatioina. Aika nayttaa onko niilla edellytyksia ke-
hittya systeemisiksi innovaatioiksi, jotka olennaisella tavalla muuttavat myds koko
julkisen sektorin tiedontuotantoa ja arvoketjuja.

Toinen joukko erityisesti julkisen sektorin ymparistbalan tiedontuotantoon liittyvia
innovaatioita koskee ymparistétiedon tuottamista ja hyddyntamista. Ymparistoalal-
la on ollut tyypillista tietovarantojen kehittyminen erillisind maarattyihin tarkoituk-
siin: metsavara-tiedot metsasuunnittelun tarpeisiin, vesivaratiedot vesihuollon ke-
hittdmiseksi, mineraalivaratieto kaivostoiminnan edistéamiseksi jne.. Yhtyeentoimi-
vuuteen (interoperability) liittyvan teknologian ja standardien soveltaminen ja ke-
hittdminen voi tuottaa systeemisia innovaatioita tapoihin kerata, tuottaa ja analy-
soida ymparistotietoa. Osaan ymparistétietoa liittyy myos korostetun hajautetusti
tuotettu tieto: yksittdiset toimijat ja jopa harrastajat tuottavat merkittavasti tietoa
(esimerkiksi maataloustuottajat, metsastajat, lintuharrastajat), jota syétetdan jul-
kisen sektorin yllapitamiin tietorekistereihin. Taman tiedon laadunvarmistus seka
laajempaan kayttédn saattaminen edustaa tiedontuotannon innovaatioita. Esimer-
kiksi riistaeldinten seuranta ja siihen perustuvat luonnonvaran kayttéa koskevat
paatokset perustuvat harrastelijoiden ja julkisen sektorin yhteistyéhon.

Esimerkit osoittavat, etta julkisella sektorilla on tehty tai otettu kayttéon laajasti
erilaisia innovaatioita, joissa innovaatiot ovat koskeneet palvelua, palvelun organi-
sointia, toimintaprosessia, yhteistyétoimintamallia, teknologian kehittamista ja tie-
don tuotantoa. Moniin innovaatioihin liittyy jarjestelmien kehittamistd, joiden seu-
rauksena on syntynyt uusia yhteistyodsuhteita.

Helpoimmin ovat toteutuneet ne innovaatiot, joiden on mielletty kannustavan toi-
mijoita vapaaehtoisesti mahdollisimman vahaisilla sitovilla ehdoilla. Innovaatiot,
joihin liittyy yksiselitteisia ja kaikkia tietyn alan kaikkia toimijoita koskevia velvoit-
teita on vastustettu. Esimerkiksi kemikaalisdantelyn REACH asetusta alan teollisuus
vastusti danekkaasti ja jarjestelmallisesti. Myos sitovat ilmastovelvoitteet ovat,
vaikka niita on tarkoitus toteuttaa merkittavilta osin markkinaehtoisesti paastokau-
pan avulla, kohdanneet ankaraa vastustusta. Argumenttina vedotaan usein kilpai-
lukykyyn ja tasapuolisuuteen.

13 http://www.tekes.fi/osaamisenkeskittymat/mita ovat.html [4.12. 2008]
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Mité radikaalimpi julkisen sektorin innovaatio on, sitd epaluuloisemmin siihen
yleensa suhtaudutaan seka julkisen sektorin sisalla etta yksityiselld sektorilla.
Naissa tilanteissa julkisen sektorin pilottihankkeiden merkitys on suuri. Esimerkiksi
ensimmainen Etelda-Suomen metsaluonnon monimuotoisuuden turvaamiseen tah-
tdava metso-ohjelma oli tallainen. Kokeiluvaiheen aikana se vakuutti metsanomis-
tajia joskaan ei luonnonsuojeluliikkeen edustajia |dhestymistavan toimivuudesta.
Toisessa vaiheessa toimintaa ollaan laajentamassa. Samalla osa innovaation radi-
kaaliudesta on haivytetty: sen sijaan, ettd olisi luotu aito luonnonarvojen huuto-
kauppaan perustuva suojelujarjestelma, on kaytanndssa perustettu uusi tukijarjes-
telma, jolle on muodostettu hieman uudentyyppisia arviointikriteereja. Taman in-
novaation "deaktivoinnin" takana on myos julkinen hallinto itse. Polkuriippuvuus on
vahva ja radikaalin uuden innovatiivisen lainsaadannén muotoileminen on vaike-
ampaa kuin vanhan lainsaadannon vahittainen muokkaaminen.

4.3 Miten julkinen sektori voi tuottaa innovaatioita?

Edelld olevat esimerkit osoittavat, ettd julkisen sektorin ymparistéinnovaatiot voi-
vat kehittyd monin eri tavoin. Niihin liittyy tuoteinnovaatioita ja prosessi-
innovaatioita ja osa on luokiteltavissa systeemiseksi. Inkrementaaliset innovaatiot
voivat toteutua toiminnan yleisen kehittdmisen yhteydessa ja ne liittyvat usein uu-
den tekniikan hyddyntamiseen, prosessien parantamiseen tai saantelyjarjestelmien
ja ohjausjarjestelmien kehittdmiseen. Naita innovaatioita syntyy julkisen sektorin
palvelutuotannossa ja saantelytoiminnan toimeenpanossa ja kehittdmisessa. Ne
tukeutuvat vaihtelevassa maarin sovellettuun tiedontuotantoon, mutta eivat edelly-
ta tiiviita yhteyksia erikoistuneeseen tiedontuotantoon (tutkimuslaitokset, yliopis-
tot).

Radikaalit innovaatiot eivat yleensa synny palvelutuotannossa tai saantelytoimin-
nan toimeenpanossa, vaan niiden perusta on julkisessa (tai yksityisessa) erikoistu-
neessa tiedontuotannossa. Esimerkiksi kaupattavien kiintididen ja paastélupien
teoreettinen pohja luotiin taloustieteessa (mm. Coase) kauan ennen niiden sovel-
tamista saantelyjarjestelmissa. Niiden laajamittainen soveltaminen paasttkaupassa
on selvasti kehittymassa systeemiseksi innovaatioksi, johon liittyy uusien arvoket-
jujen syntyminen, teknologiaan kehittamista ja organisatorisia innovaatioita. Myds
hajautetut tiedonkeruun jarjestelmat ovat monessa suhteessa systeemisia. Ne ovat
syntyneet julkisen tiedontuotannon ja yksityisten toimijoiden valisessa vuorovaiku-
tuksessa ja niihin on liittynyt teknologian soveltamista, organisaatioiden perusta-
mista ja uudenlaisia palveluja. Vihreiden hankintojen kehittdminen on puolestaan
esimerkki verrattain radikaalista muutoksesta, joka on syntynyt tiiviissa vuorovai-
kutuksessa tutkimuksen ja kaytanndén valilla. Siihen on liittynyt mm. elinkaaritar-
kastelujen soveltaminen ja hankintalainsaddannén analysointi joten sillakin on sys-
teemisia piirteita.

Radikaaleihin innovaatioihin liittyy kaksi kiinnostavaa jatkokysymysta. Ovatko kaik-
ki julkisen sektorin radikaalit ymparistéinnovaatiot systeemisia ja toisaalta, ovatko
julkisen sektorin innovaatiot ensisijaisesti yhteiskunnallisia? Kysymys systeemisyy-
desta liittyy osittain mittakaavaan. Radikaalikaan julkisen sektorin ymparistéinno-
vaatio, jota sovelletaan esimerkiksi yhdessa tai muutamassa julkishallinnon toimin-
tayksikdssa ei valttamatta johda systeemisiin muutoksiin, mutta jos se saavuttaa
laajan sovellusalueen monessa tai kaikissa yksikdissa systeemiset muutokset ovat
todennakdisesti vaistamattémat.

Kysymys julkisen sektorin ymparistéinnovaatioiden luonteesta liittyy siihen, miten
oletetaan yhteiskuntien muuttuvan "ekologisen imperatiivin" edessa. IImasto-,
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energia-, ja luonnonvarakysymysten ratkaiseminen kestavasti voi edellyttda aivan
uutta infrastruktuuria. Historiallisesti julkinen sektori on vastannut infrastruktuurin
ja monista toimista, joita on sittemmin siirretty yksityiselle sektorille. On ainakin
periaatteessa ajateltavissa, etta julkinen sektori tuottaa tai vahintaan levittaa radi-
kaaleja teknologisia innovaatioita luodakseen edellytyksia uusille halutuille yksityi-
sen sektorin innovaatioille. Osa mm. TEKESin ohjelmista on ollut tassa mielessa
innovatiivisia: niihin on sisaltynyt "teknologinen imperatiivi", joka on johtanut halu-
tun toiminnan syntymiseen yksityisella sektorilla (Hyvattinen 2005).

Yhteiset nimittajat julkisen sektorin ymparistéinnovaatioille ovat ainakin korkea
ymparistotietoisuus, laaja julkinen keskustelu ymparistokysymyksista, korkea kou-
lutustaso, johon liittyy mydés oman maan rajojen ulkopuolella tehtyjen innovaatioi-
den seuraaminen, sekd valmius hallinnossa toteuttaa kokeilu- ja pilotointitoimintaa,
johon liittyy palautejarjestelmat, jotka varmistavat yhteiskunnallisen oppimispro-
sessin. Olennainen ehto on, etta kaikilla tahoilla oikeus innovoida seka innovaatioi-
den "keraysjarjestelma” (esim. hiilineutraalien kuntien toimet, Motivan energia-
saastokortit, jne.), joka voi jatkojalostaa ja levittaa innovaatioita.

Osalle ymparistdinnovaatioille 16ytyy erikoistunutta tukea. Ymparistoklusterin tut-
kimus-ohjelma'* ontarjonnut mahdollisuuksia kehittdd uusia menetelmia ja ldhes-
tymistapoja myds julkishallinnon kayttédn. Esimerkiksi materiaalitehokkuuden ar-
viointiin on kehitetty lahestymistapoja, joita voidaan hyddyntaa julkishallinnon ma-
teriaalitehokkuutta edistdvassa palvelutuotannossa. Lisaksi EU Life+ ohjelma, joka
Euroopan unionin ymparistbalan rahoitusjarjestelma, rahoittaa luonnonsuojelu- ja
ymparistdhankkeita yhteisdn ymparistdpolitiikan ja -lainsdadanndn toteuttamiseksi.
Yhtena aihealueena on ympéristdpolitiikka ja hallinto®. EU:n 6. tutkimuksen pui-
teohjelmaan kuuluvat SKEP ERA-NET (Scientific Knowledge for Environmental Pro-
tection)!® on esimerkki eri maiden tutkimus-rahoittajien yhteishankkeesta, joka
myds tarjoaa mahdollisuuksia kehittéaa innovaatioita julkiselle sektorille. Tiedontuo-
tantoon ja demonstraatiohankkeisiin on siten ollut resursseja. Sektoritutkimuslai-
tokset ovat myds pystyneet antamaan tukea mm. tyoryhmissa uusia lahestymista-
poja kehitettdessa. Ohjelmalliset kilpailuun perustuvat rahoitusmahdollisuudet ovat
kuitenkin tarkeita innovatiivisille ratkaisuille, koska erikseen rahoitetut ohjelmape-
rusteiset hankkeet tarjoavat mahdollisuuksia syvallisemp&an ja perusteellisempaan
kehittamistydhon kuin pienimuotoiset hallinnon omien toimien ohella toteutettavat
kehittamishankkeet.

Toteutuneista ohjelmista huolimatta tuki innovatiivisille hallinnollisille kokeiluille
julkkishallinnossa on koko tutkimusrahoituksen kentdssa ollut verrattain pienta.
Suomessa ei mydskaan ole sovellettu malleja ymparistéinnovaatiotoiminnan sys-
temaattiseksi kehittémiseksi julkishallinnossa. Julkishallinnossa ympaéristéjohtami-
sen kehittédminen on ollut hidasta (Huvila 2007). Ymparistéinnovaatiokulttuuria ei
ole luotu, eika innovaatio-prosessin etenemismalleja, jotka johtaisivat uusien ideoi-
den tietoiseen jatkojalostamiseen innovaatioiksi, ole juurikaan sovellettu. Tama
heijastuu mm. vaikeuksina ilmasto-politiikan valtavirtaistamisessa (Mickwitz ym.

14 http://www.ymparisto.fi/default.asp?node=15808&lan=fi [5.1. 2009]
15 http://www.ymparisto.fi/default.asp?contentid=304515&lan=FI [5.1. 2009]
16 http://www.skep-era.net/site/50.asp [5.1. 2009]



http://www.ymparisto.fi/default.asp?node=1580&lan=fi
http://www.ymparisto.fi/default.asp?contentid=304515&lan=FI
http://www.skep-era.net/site/50.asp
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2008). Kultu-ohjelmaa'’ (2007) voi pitda poikkeuksellisena innovatiivisena ideoiden
tuottamisprosessina, mutta tulosten jatkojalostus on ollut verrattain hidasta. Va-
liarvion (Huvila 2007) mukaan "KULTU-ohjelman toteutuksen osalta viesti on ollut
selvd. Ohjelma tarvitsee syvempéda koordinointia ollakseen tehokkaampi toimikun-
nan vision toteuttamisessa. Tiettyjen toimenpiteiden eteenpéin viemiseksi tarvittai-
siin edelleen kehittémistd tybéryhmdassa, kuten on tehty kestédvien hankintojen edis-
tdmiseksi. Myds tiedotuksella on tdrked rooli. Toteutusta tapahtunee varmemmin,
jos tiedetdéan, ettd muutkin toteuttavat toimenpiteitdén.”

Resurssien riittamattdmyyden ja organisaatiokulttuurin lisaksi muita esteita ympa-
ristdinnovaatioille ovat edelleen hallintoalueiden véliset rajat. Siita huolimatta, etta
tavoitteena on ollut rajojen valisen horisontaalisen yhteistoiminnan kehittaminen,
resurssien siirtaminen tai yhteisten kaytantdjen kehittdminen voi kaatua muodolli-
siin hallinnollisiin esteisiin. Esimerkiksi hankintatoiminnasta vastaavat eivat saa
suoraa palautetta kayttadjiltd ja ymparistokriteerien muodostaminen hankinnoille voi
tédman vuoksi olla vaikeaa. Tama rajoittaa kunnissa myds paikallisten toimijoiden,
kuten yksittdaisten koulujen innovointimahdollisuuksia, koska paatodsvalta hankin-
noista on keskitetty.

Vihreiden julkisten hankintojen kasite on ollut merkittava ymparistéinnovaatio ja
innovaation levittdmiseksi on laadittu ohjelma®®, mutta kaytdnnén hankinnat ja
niiden toimeksiannot ovat usein liian jaykasti maaritelty niin, etta ne eivat tue pal-
velun tai tuotteen tuottajien innovatiivisuutta.

Julkisella sektorilla on myds raskaita infrastruktuureja, jotka muodostavat sul-
keumia innovatiivisuuden kannalta (esim. puhtaan veden ja jateveden teknologinen
jarjestelema). Julkinen sektori voi myos yllapitaa jaykkia verkostoja ja hankintajar-
jestelmia, esimerkiksi jatehuollossa on ollut kdytdssa raskas toimittajia sitovia so-
pimusjarjestelmia, jotka ovat esténeet kokeilutoimintaa. Ajatus “Tayloristisesta”
tehokkaasta jarjestelmasta voi ymparistdinnovaatioiden kannalta myds olla merkit-
tava este, koska monet ymparistokysymykset ja —innovaatiot edellyttavat sellaisten
kytkentéjen huomaamista ja hydédyntamistd, joita puhtaasti markkinaléahtdinen
taylorismi ei rekisterdi tai jopa minimoi. Esimerkiksi kunnallinen vanhustenhuolto,
joka pilkkoo toiminnan erikoistuneiksi toiminta-alueiksi, joita kilpailutetaan erik-
seen, on paitsi epdinhimillistéd myés ympaériston kannalta yleensa negatiivinen inno-
vaatio. Se aiheuttaa mm. ylimaaraista kuljetustarvetta ja suosii kertakayttétuottei-
ta.

17 http://www.ymparisto.fi/default.asp?contentid=2510828&lan=fi&clan =fi
[5.1.2009]

18 Ehdotus kestévien hankintojen toimintaohjelmaksi 13.2. 2008.
http://www.ymparisto.fi/download.asp?contentid=80568&lan=fi [5.1. 2009]



http://www.ymparisto.fi/default.asp?contentid=251082&lan=fi&clan=fi
http://www.ymparisto.fi/download.asp?contentid=80568&lan=fi

94

Valovirta & Hyvdnen (toim.): Julkisen sektorin innovaatiot ja innovaatiotoiminta

4.4 Miten voidaan luoda edellytyksia ja kannustaa ym-
paristoinnovatiivisuuteen?

Sektorijako on ymparistdalalla auttamatta vanhentunut ymparistéinnovaatioiden
kannalta, koska suuri osa merkittavasti ymparistédén vaikuttavasta toiminnasta
toteutuu muilla sektoreilla, joihin julkinen sektori vaikuttaa: maa-, metsa ja kalata-
lous, energiantuotanto ja muu teollisuus, liikenne. Lisaksi "yleissektorit", kuten
verotus, tyodllisyys, aluekehittdminen ja julkinen hankintatoimi ovat ymparistén
kannalta erittéin merkityksellisia. Naiden innovaatiopotentiaalin hyédyntéminen
edellyttéa mm. verkostojen ja hankintajarjestelmien jaykkyyksien purkamista ja
organisoimista kokonaan uusilla integroiduilla ja joustavilla tavoilla (esim. kunnalli-
nen vanhustenhoito). Kunnallisissa jarjestelmissa innovatiiviset uudistukset voivat
liittya esimerkiksi hankinta- ja sopimusjarjestelmien kehittamiseen, neuvottelijoi-
den asemaan ja koulutukseen.

Ensimmainen edellytys monille innovaatioille on ymparistokysymysten "valtavirtais-
taminen". Mickwitz ym (2008) ovat osoittaneet ilmastopolitiikan tarkastelussaan,
ettd tama on vaativa tehtava, koska se edellyttda monien julkisen sektorin toimin-
tojen uudelleen arviointia uusien lisakriteerien valossa. Mikali "ymparisté" tai "il-
masto" ei ndy arviointikriteerind toiminnan kehittémisessa myds innovaatioiden
todennakdisyys alenee voimakkaasti. My6s Huvila (2007) kiinnitti huomiota organi-
saatioiden rooliin Kultu-ohjelman arvioinnissa: "Toinen kehittamista edellyttava
osa-alue on ymparistonakékohtien eteenpdin vieminen organisaatioissa ja niiden
toimintatavoissa.”

Muut edellytykset ja kannustimet liittyvat laajaan tekijajoukkoon. Téllaisia ovat
mm:

Mahdollisuudet markkinoida uusia palveluita,

Mahdollisuudet saastaa toiminnan ja palvelun kustannuksissa,

Julkinen tuki keksintdjen ja teoreettisten kasitteiden edelleen kehittdmiseksi, johon
liittyvat tiiviit yhteydet yliopistoissa ja tutkimuslaitoksissa tehtdvan koulutus- ja
tutkimustyo6n ja yritysten valilla.

Edquist (2004) on tehnyt samankaltaisia havaintoja yleisessa innovaatiotutkimuk-
sessa. Innovaatioiden syntyminen edellyttéa usein tukea monesta eri suunnasta ja
eri tekijat vaikuttavat innovaatioiden syntyyn omilla tavoillaan. Todennakdisyys
keksinndn muuttumiselle innovaatioksi kasvaa kaikista nopeimmin, kun siihen kan-
nustetaan johdonmutkaisesti monelta eri suunnalta. Julkisella sektorilla tama tar-
koittaa kaytdanndéssa mm. vuoropuhelun kehittamista yli hallinnonrajojen, mutta
myds julkisen sektorin sisdisten ohjausjarjestelmien kehittdmista niin, etta "valta-
virtaistaminen" voi toteutua.

Kaikkia koskeva ymparistokoulutus, selvasti muotoillut ymparistétavoitteet ja -
vaatimukset, joiden toimeenpanosta huolehditaan, sek& innovaatio- ja teknolo-
giapoliittiset kannustimet, jotka ottavat ymparistonakdékulman huomioon, ovat toi-
siaan tukevia yleiskeinoja, jotka tukevat my®és julkisen sektorin ympéaristéinnovaa-
tioita.
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Tarkea edellytys innovaatioiden tuottamiselle julkisella sektorilla on mahdollisuus ja
halukkuus toteuttaa kokeiluluonteisia sovelluksia. Esimerkiksi METSO-ohjelma so-
velsi laajasti erityyppisid keinoja metsdluonnon monimuotoisuuden turvaamiseksi®
ennen kuin sita laajennettiin laajemmaksi toimenpideohjelmaksi.

Tiivis yhteys julkisen sektorin palvelutuotannon ja saantelyn seka julkisen sektorin
tiedontuotannon valilla on myds tarkeda ymparistéinnovaatioiden edellytys. Ilman
jatkuvaa vuoropuhelua kaytannén toiminnan ja teoreettisemman tiedontuotannon
valilld, monet kaytdanndn kysymykset jaavat inkrementaalisen parantamisen tasolle
ilman teoreettista kasitteiden ja prosessien analyysia. Samalla monet teoreettiset
tarkastelut jaavat vaille kaytadnndn arviointia sovelluksissa. Nain voidaan menettaa
mahdollisuuksia tuottaa radikaaleja (systeemisia) innovaatioita. Toimivan vuoropu-
helun jarjestdminen on kuitenkin kokemusten perusteella vaativa tehtava, ja voi
itsessaan edellyttaa radikaalia systeemista innovaatiota.

Palautejarjestelma voi olla ratkaiseva innovaatioiden syntymiselle ja leviamiselle:
kaikkia tahoja ja julkisen sektorin toimijoita tulee kannustaa tuottamaan ehdotuk-
sia uusiksi ratkaisuksi, mutta samalla tulee huolehtia siita, ettéd on kaytdssa syste-
maattinen ehdotusten kerdys ja arviointijarjestelma, joka kokoaa hyvia kaytantoéja
ja levittaa niita edelleen. Motiva ja materiaalitehokkuusyksikké edustaa tata ajatte-
lua, ja lahestymistapa on laajennettavissa koskemaan ymparistdinnovaatioita
yleensa. Esimerkiksi Intiassa on Honey Bee tietokanta, joka keraa laajasti kestavan
kehityksen mukaisia ehdotuksia ja innovaatioita®® . Suomessa luonteva taho tdméan
kaltaisen toiminnan kaynnistéamiseksi voisi olla kestédvén kehityksen sihteeristd.
Tamankaltaista ty6été on jo aloitettu Kestavan kehityksen toimikunnan alue- ja pai-
kallisjaoston APAJAN toimesta.?

Julkisella sektorilla on ymparistéinnovaatioissa monipuolinen rooli. Se voi innovoida
itse, esimerkiksi omassa palvelutuotannossaan tai osallistua innovaatiotoimintaan
tarjoamalla tutkimus- ja kokeilumahdollisuuksia toiminnan kehittajille. Naissa roo-
leissa on olennaista, ettd toiminnasta osoitetaan riittdvasti resursseja innovaatioi-
den edistamiseksi ja toteuttamiseksi. Ne ovat todenndkoisesti kaikkein vaativimpia
organisaation kannalta.

Ymparistéinnovaatioiden tukeminen hankintatoimen avulla on periaatteessa hel-
pompaa, mutta voi edellyttaa julkishallinnolta omia systeemisia innovaatiota, jossa
ei vain muuteta hankintakriteereja vaan myds hankintamenettelyita.

Ymparistdalalla merkittdva toiminnan muoto on edelleen yleisten toimintapuitteiden
asettaminen yksityisen sektorin innovatiivisuudelle (esim. saantelyn ja standar-
doinnin avulla). Kevyimmillddn kyse on innovaatiovaikutusten arvioimisesta ja
huomioon ottamisesta saantelyn ja standardoinnin kehittdmisessa. Merkittavampia
tuloksia on kuitenkin todenndkdisesti saavutettavissa kokeilemalla uusia innovatii-
visia ohjausjarjestelmia. Naiden kehittédminen johtaa omatoimiseen innovointiin,
joka vaatii voimavaroja onnistuakseen. Uusien saantelyjarjestelmien kehittdminen
on kuitenkin todennakoisesti edellytys sille, ettda osataan sopeutua muuttuviin olo-

9 http://wwwb.mmm.fi/metso/ [3.12. 2008]

20 http://www.sristi.org/cms/?g=en/honeybee cross [7.1. 2009]

2L http://www.ymparisto.fi/default.asp?node=22109&lan=fi sekd kooste hankkeis-
ta http://www.ymparisto.fi/download.asp?contentid=96797&lan=fi [20.1. 2009]



http://wwwb.mmm.fi/metso/
http://www.sristi.org/cms/?q=en/honeybee_cross
http://www.ymparisto.fi/default.asp?node=22109&lan=fi
http://www.ymparisto.fi/download.asp?contentid=96797&lan=fi
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suhteisiin. Esimerkiksi kansainvalisen taantuman siivittdmana innovaatio- ja ympa-
ristdpolitiikan nakdkulmaa tulisi laajentaa ja Iéytaa uusia avauksia ohjaukseen eri
sektoreille (esim. elakerahastojen kayttd ymparistdinnovaatioiden edistamisessa).

4.5 Mahdollisia tutkimusaiheita

Kun tarkastellaan julkisen sektorin innovaatiotoimintaa ja mahdollisuuksia kehittaa
sitéd on perusteltua toteuttaa selvityshankkeita kaikille niilld toiminta-alueilla, joilla
innovaatioita odotetaan ja toivotaan syntyvan. Nain voidaan tukea julkisen sektorin
organisatorista oppimista, joka on uusien ratkaisujen edellytys. Ymparistéinnovaa-
tioiden tapauksessa esimerkkeja kiinnostavista selvitystehtdvista ovat seuraavat

Konkreettiset palvelut

Miten uudet palvelumallit ja palvelumallikonseptit, erityisesti julkisen ja yksityisen
sektorin yhteistybhdén/kumppanuuteen perustuvat, vaikuttavat edellytyksiin tehda
ja levittaa ymparistéinnovaatioita?

Perustelu: ymparistévaikutus on palveluissa ja palvelumalleissa sivuvaikutus ja
erilaiset ratkaisut voivat vaikuttaa olennaisesti edellytyksiin ottaa ymparistonaké-
kulma huomioon. Konkreettisten esimerkkien tarkastelun avulla voidaan ymmartaa
paremmin, miten erilaiset rakenteelliset ratkaisut vaikuttavat tahan.

Infrastruktuurin kehittdmien ja yllapito

Miten infrastruktuurin kehittamisen ja yllapidon mallit ja hallintajarjestelmat vaikut-
tavat edellytyksiin tehda ja levittdaa ymparistéinnovaatioita?

Perustelu: Julkinen sektori kehittaa ja yllapitaa infrastruktuuria, mutta myds tassa
toiminnassa on kehittynyt ja kehittymassa uusia kumppanuuteen perustuvia ratkai-
suja. Esimerkeissa voidaan tarkastella laajoja isoja infrastruktuureja, kuten sata-
mia, lento-kenttia, ratoja tai pienempia, kuten kuntien rakennuksia. Selvityksen
[dhtokohtana on, ettéd erilaiset vastuu ja hallintamallit voivat vaikuttaa edellytyksiin
tuottaa uudenlaisia ymparistdn kannalta parempia ratkaisuja, esimerkiksi ilmas-
tonmuutoksen hillintatoimia, lisaamatta merkittavasti infrastruktuurin tai sen ylla-
pidon kustannuksia.

Toimijoiden ohjaus

Miten soveltaa innovaatio-ohjauksen malleja ymparistda koskevassa saaddsvalmis-
telussa?

Perustelu: Tarkea osa julkisen keskushallinnon toiminnasta keskittyy saantelyn
kehittamiseen. Merkittdva osa ohjauksesta koskee myds julkista sektoria itsedan,
kuten kuntia seka laajasti julkista sektoria mm. julkisissa hankinnoissa. Saantelyn
merkitys innovaatioiden kehittdmiseen ja leviamiseen on tunnistettu, mutta tasta
huolimatta ei ole juurikaan systemaattisesti sovellettu innovaatio-ohjauksen mene-
telmia itse saantelyn kehittémiseen. Selvitys paneutuisi ministerididen yhteen ydin-
toimintoon ja tukisi toiminnan yleistd kehittamista.

Tiedon tuottaminen
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Miten SHOK-jarjestelma vaikuttaa edellytyksiin tukea ja tuottaa ymparistdéinnovaa-
tioita?

Perustelu: SHOKit edustavat tiedontuotannon innovaatiota ja on tarkeaa arvioida,
miten ne vaikuttavat tiedontuotannon edellytyksiin ja erityisesti edellytyksiin tuot-
taa ympaéristdinnovaatioita. Ldhtokohtana ei siis olisi vain "ymparist6SHOKIit" Met-
saklusteri ja CLEEN, vaan jarjestelmatason tarkastelu, jonka tavoitteena olisi tar-
kastella miten itse yksityisten ja julkisten toimijoiden muodostama organisaatio
vaikuttaa edellytyksiin tehdd innovaatioita alalla, joka ei ole SHOKin omaa ydinalu-
etta. Analogisia kysymyksia voidaan muodostaa muista horisontaalisista aihealueis-
ta kuten terveydesta. Toteutus voisi siten perustua laajaan arviointiin SHOK-
jarjestelman sivuvaikutuksista.

Julkiset hankinnat

Kokonaisvaltainen arviointi vihreiden hankintojen toteuttamisesta ja toteutuksen
sivuvaikutuksista.

Perustelu: Vihreat hankinnat tuovat uudenlaisia elementtejé hankintatoimeen. Ki-
innostavaa ei ole tarkastella ainoastaan hankintojen "vihreyttd" vaan erityisesti
hankintojen merkitysta ymparistdéinnovaatioiden kannalta, myds itse hankkivan
organisaation sisalla.
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5. Yhdyskunta ja liikenne

Pertti Lahdenpera & Ville Valovirta

5.1 Johdanto

Tassd luvussa tarkastellaan innovaatiotoimintaa julkisen sektorin nakdkulmasta
yhdyskuntasuunnittelun, rakentamisen ja liikenteen toimialoilla. Kyseessa on yh-
teiskunnan fyysista infrastruktuuria yllapitdvat ja hyddyntavat alat, joita yhdistaa
voimakas yhteiskunnallinen intressi niiden hoitamiseen, alojen tekninen luonne
seka yksityisen sektorin vahva rooli operatiivisessa toteutuksessa. Toimialoja lei-
maava piirre on tuotannollisten ja palvelutehtdvien suorittaminen merkittavissa
maarin yksityisen sektorin toteuttamina. Julkisen vallan saantely, rahoitus ja toi-
minnan palvelutavoitteet asettavat kuitenkin yleiset puitteet toimialojen kehityksel-
le. Merkittava osa arvonmuodostuksesta pohjautuu julkisen sektorin rahoittamiin
investointeihin ja ostoihin. Esimerkiksi vaylainvestoinneista yli 90 prosenttia teh-
daan valtion ja kuntien toimesta. Julkinen sektori toimii merkittévéna ostajana ja
rahoittajana, joten silld on merkittava rooli kysynnan luonnissa innovatiivisille pal-
veluille, ratkaisuille ja toimintamalleille.

Yhteiskunta, yritykset ja kansalaiset tarvitsevat tyontekoon, asumiseen, liikkumi-
seen ja viestintadn liittyen erilaisia palveluita, joita yhteiskunnan infrastruktuuri
tarjoaa. Seka julkisella etta yksityisella sektorilla on omat roolinsa tiloihin, vayliin
ja yhdyskunnan verkostoihin liittyvien toimintojen innovaatiotoiminnassa. Julkisen
sektorin tehtavien ndkdkulmasta katsoen innovaatiotoiminnalla voidaan tavoitella
parempia palveluita ja kustannustehokkuutta infrastruktuurin rakentamisessa ja
yllépidossa. Yhteiskunnallisina tavoitteina painottuvat esimerkiksi liikkumisen suju-
vuus ja turvallisuus, elinkeinoelaméan kuljetusten toimintavarmuus seka yhdyskun-
tarakenteen kestéva kehitys. Seka rakentaminen etta liikenteen palvelut koostuvat
tyypillisesti useiden toimijoiden muodostamista arvoketjuista, joiden osat ovat vah-
vassa keskinaisriippuvuudessa toisiinsa. Systeeminen nakékulma on talléin tar-
peen, jotta seka julkisen etta yksityisen sektorin roolit tulevat huomioon otetuiksi
osana laajojen arvoverkostojen toimintaa.

Tassa luvussa nakdkulmana on innovaatiotoiminta em. aloilla erityisesti julkisen
sektorin tehtavien ja julkisten palveluiden nakdkulmasta. Painopiste on valtion ja
kuntien kyvyssa edistaa uusien innovatiivisten ratkaisujen syntymisté ja kayttéén-
ottoa. Yhdys-kuntasuunnittelun tavoitteita ovat mm. palvelujen ja liikenteen toimi-
vuus seka lahiymparistdn viihtyisyys ja turvallisuus. Kiinnostavia ovat talléin inno-
vaatiot, joilla voidaan tuottaa paremmin asumisen ja elinkeinoeldman tarpeisiin
vastaavia palveluita. Liikenne-sektorilla korostuvat korkealaatuisten liikkumisen
palveluiden tehokkaaseen organisointiin liittyvat innovaatiot. Naitd voivat olla seka
lilkennepalvelut etté niihin liittyvat tuki-palvelut kuten liikenteen tietopalvelut. Kes-
keisia ovat myds kestavaa yhdyskuntakehitysta edistavat innovaatiot, joilla voidaan
vahentad liikenteen ymparistévaikutuksia seka parantaa rakennusten energiate-
hokkuutta. Julkinen sektori on myds merkittava rakennusten (esim. koulut, sairaa-
lat) omistaja ja kayttaja, joten rakentamisen innovaatioilla voidaan myds parantaa
julkisten palveluiden laatua ja tehokkuutta.
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Toimialueelta on |éydettavissda monentyyppisia innovaatioita. Ne voivat olla uuden
teknologian hyddyntamiseen perustuvia tuote- tai palveluinnovaatioita tai organisa-
torisia uudistuksia. Esimerkiksi liikenne-sektorilla innovaatiot voivat liittya niin lii-
kenneinfrastruktuuriin, kuljetusvalineisiin kuin liikennepalveluihinkin (Ongkittikul &
Geerlings 2006). Rakentamisessa puolestaan tuoteinnovaatiot voivat liittya materi-
aaleihin tai komponentteihin ja prosessi-innovaatiot esimerkiksi uusiin asennustek-
niikoihin tai osien uudenlaisiin konfiguraatioihin (Gann ym. 1998). Tallaisten inno-
vaatioiden kehittdminen on p&aosin yritysten tuotekehityksen piirissa.

Julkisen sektorin nakékulmasta katsoen merkittavimpia ovat innovaatiot, joilla voi-
daan parantaa yhteiskunnallisten tavoitteiden saavuttamista. Tallaiset innovaatiot
ovat tyypillisesti koko arvoverkoston yhteistyéhdn liittyvia uusia toimintamalleja tai
koko lilkennejarjestelmaa ja rakennettua infrastruktuuria koskevia systeemisia toi-
mintamalli-innovaatioita. Keskeistda innovaatiotoiminnan eri muodoille on vahva
riippuvuus toimintaymparistésta, jota maarittavat julkisen vallan vahva rooli saan-
telijdna sekd palveluiden rahoittajana ja tilaajana. Virikkeet tutkimus- ja kehitys-
toiminnalle voivat tulla seka yritysten tunnistamista liiketoimintamahdollisuuksista
ettd julkisen sektorin toimintapolitiikoista, kuten oheisessa kuviossa on jasennetty.

T&Kk-toiminnan virikkeet
julkisen sektorin
toimintapolitiikasta

T&Kk-toiminnan virikkeet
markkinalahtéisia

/ N _ :
Asiakkaiden tarpeiden Yhtelskunng_m '_[arpelden
Mahdollisuus hyédyntaminen _ tyyltii_ytta(rjmn?n _
kilpailuetuun esim. uudet tai parannetut ESIg.e\[{air:tlJ?\l/J: If:n:acilrinr:gr?n’
tuotteet ja toimintatavat . grat ’ .
N p, ja alueellinen talouskehitys
/ N/~ N
Ep&onnistumisen tai Yhteiskunnallisen
Markkinapuute vanhentumisen riski hairién riski
esim. kilpailukyvyttémat esim. ymparistén
toimintatavat tai tekniikka turmeltuminen
- N\ /
Kuvio: Infra-alan tutkimus- ja kehitystoiminnan virikkeet

(Rakennusteollisuus 2004)

5.2 Toimialan kehitys ja sen vaikutukset innovaatiotoi-
mintaan

Innovaatiotutkimus osoittaa, etta keskeisin uusiin innovaatioihin vaikuttava tekija
on kysynnan rooli kehitystoiminnan ajurina. Innovaatiot syntyvatkin usein kayttaji-
en ja tuottajien valisissa suhteissa. Asiakas on avainasemassa kehityksen edistami-
sessa erityisesti rakentamisessa (Nam & Tatum 1997, Manley 2004). Projektimuo-
toinen yksildllisten hankkeiden toteutus ei luonnostaan tuo sita jatkuvuutta ja mo-
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nistettavuutta, jota kehittédmiseen panostaminen yleensa edellyttaa. Tilaaja on ndin
avainosapuoli, joka maarittelee hankekohtaisesti vahintaankin toiminnan tulosta-
voitteet (Lahdenpera 2007). Asiakasnakdkulman puutteen koetaan yleisesti vaivaa-
van alan kehitystd, koska vaativan asiakkaan puuttuessa ei synny uusiin innovaati-
oihin ja niiden kayttédnottamiseen pakottavaa ajuria (Koivu ym. 2001).

Infra-alan ja liikenteen toimialue on viimeisten vuosikymmenten kuluessa kaynyt
[api merkittédvan rakenteellisen muutoksen, joka on olennaisella tavalla muuttanut
julkisen ja yksityisen sektorin valista tydnjakoa. Aiemmin suljettuja markkinoita on
avattu kilpailulle. Julkinen sektori keskittyy yhda enemmaén tilaajan ja omistajan
rooliin. Muutos on avannut markkinoita yksityisille toimijoille julkisten monopolien
purkautuessa niin tien-pidossa, rautatieliikenteessa, merenkulussa kuin ilmailussa-
kin. Kilpailulla on uskottu osaltaan edistettdvan myds uusien innovaatioiden synty-
mistd ja entista parempaa hyédyntamista.

Uudentyyppisten urakkamuotojen, kuten suunnittelua sisaltavat urakat, projektin-
johto- ja elinkaariurakat, kayttd lisdantyy. Lisaksi julkisen rahoituksen supistuessa
etsitéan uusia rahoitusmahdollisuuksia ja siirrytédén osin myds yksityisen rahoituk-
sen hyddyntamiseen ja kehitetdan erilaisia yksityisrahoitussovelluksia. Nama mah-
dollistavat aiempaa paremmin infra-alalla innovaatioiden kayttéonoton ja edellytta-
vat alan yhteisten toimintatapojen ja menetelmien kehittamista ja osaamispohjan
vahvistamista. Tama edellyttdd yha laajempaa toimijoiden verkostoitumista ja
osaamisten yhdistdmista, kun tilaajat ostavat tydsuoritusten sijaan laajempia pal-
veluja.

Esimerkki: Tilaaja- ja tuotantotehtavien eriyttdminen tienpidossa

Tielaitos huolehti aiemmin tienpidon tehtavista kokonaisuudessaan siten, etta seka
tilaaja- etta tuottajatehtdvat olivat samassa organisaatiossa. Sittemmin tehtavat on
eriytetty. Hankkeiden rakennuttaminen eteni siten, etta tilaaja saattoi suunnitella
kohteen ja ostaa materiaalit ja tyon erikseen pienina osina. Sittemmin hankinnoissa
on siirrytty suurempiin kokonaisuuksiin siten, etta suunnittelu ja tuotanto ostetaan
markkinoilta. Suuntana on vieldpéa yhdistda suunnitteluja ja toteutus yha useammin
saman sopimuksen alle, mika toteutuukin jo liki puolessa hankekannasta. Suunnitte-
lun ja rakentamisen liséksi myds tierakenteen kunnossapito kuuluu samaan sopi-
mukseen yha useammin: rahoituksen sisaltavia elinkaarihankkeita on toteutettu
kaksi ja suunnitteilla on ottaa kaytté6n vastaava malli myds ilman yksityisrahoitusta.
Myds pelkastaan hoitoon ja yllapitoon kohdistuneiden sopimusten osalta suunta on
ollut kohti aiempaa pitkakestoisempia sopimuksia. (Anon 2003, 2006)

Koska tuotannolliset tehtavat on eriytetty tilaajatehtavistd, on myds kysynta uusille
innovatiivisille ratkaisuille pitkalti tilaajan toimista riippuvaista. Kilpailuttamiseen ei
ole sisaltynyt varsinaista innovaatioiden edistamiseen tdhtaavaa elementtia, vaan
kustannuskriteerit ovat ohjanneet paatoksentekoa. Kun tilausten kohteena on ollut
tuotteen tai suorituksen ostaminen esitettyjen, yksityiskohtaisten maarittelyjen
mukaisena, ei innovaatiotoiminnalle ole muodostunut riittavia kannustimia. Alan
tutkimus- ja kehitys-toiminta onkin ollut varsin vaatimattomalla tasolla. Infra-alan
lilkevaihdosta sen on arvioitu olevan vain 0,3 % (Rakennusteollisuus 2004). Inno-
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vaatiotoimintaa aktivoiviksi kannustimiksi on esitetty useita ratkaisuja, mm. laatu-
kriteerien suurempaa painoarvoa, uusia kilpailu- ja tilaajamalleja seka t&k-
rahoituksen kytkemista hankintaprosessiin. Toisaalta on myds esitetty, etta innova-
tilvisuuden puute olisi toimialaan ja sen rakenteeseen liittyva systeeminen piirre,
jossa hyoétyjen realisointi uusien ideoiden kehittédmisestd on vaikeaa (Seaden &
Manseau 2004).

Hankintamalleilla ja -strategioilla nahdaan olevan keskeinen rooli innovaatioiden
edistamisessa. Uusilla toteutus- ja hankintamalleilla voidaan systemaattisesti luoda
edellytyksia innovaatiotoiminnalle. Samalla tuotekehitysvastuuta voidaan siirtaa
tilaajilta tuottajille. Keskeiseksi muodostuu nain ollen erilaisten hankintatapojen
tarkastelu suhteessa niiden kykyyn edistda innovaatioita.

Kilpailullinen neuvottelumenettely on vaihtoehto vakiomuotoiselle hankintamenet-
telylle. Se on tarkoitettu kaytettavaksi monimutkaisissa hankinnoissa, joissa tilaaja
ei pysty tai halua maaritelld hankinnan teknisia yksityiskohtia, vaan jattaa toimitta-
jille vapauden tuottaa ehdotus ongelman ratkaisuksi. Kilpailullisen neuvottelume-
nettelyn lahtékohta on, etta tilaaja kuvaa ongelman ja neuvottelee toimittajien
kanssa ratkaisuvaihtoehdoista. Lopputuotteen vaatimukset ilmoitetaan tarjous-
pyynndssa, mutta ne tasmentyvat neuvottelujen edetessa (Apilo 2006).

5.3 Innovaatiotoiminnan luonne ja ajurit

Yleisesti ottaen innovaatiotoimintaa toimialalla ajavat eteenpdin seuraavat tekijat
(Pang Ka Fai 2001):

Markkinakysyntd. Markkinoiden ja vaativien asiakkaiden kysyntdan ei pystyta vas-
taamaan perinteisin yksinkertaisin teknologisin ratkaisuin.

Kilpailupaine. Kilpailijoiden parantaessa suoritustaan yritykseen nahden yritys pyrkii
parantamaan suoritustaan kilpailijoihin nahden.

Liiketoimintapotentiaali. Omatessaan laajentumispyrkimyksida ja tunnistaessaan
markkinarakoja ja liiketoimintamahdollisuuksia yritykset pyrkivat uudistumaan.
Saadésympdéristé. Saadosten uudistuessa vaatimukset kasvavat, mika pakottaa
yritykset hakemaan uusia saadokset tayttavia ratkaisuja ja toimintatapoja.

Teknologiakehitys. Teknologian kehittyminen tuo uusia mahdollisuuksia, joiden
hyddyntdminen ajaa yrityksid muuttamaan ratkaisujaan ja toimintatapojaan.

Innovaatiotoiminnan luonteeseen vaikuttaa toimialan koostuminen laajoista tekni-
sista jarjestelmistd. Esimerkiksi tieinfrastruktuurin innovaatiotoimintaa on tarkas-
teltu tasta nakdkulmasta ja havaittu silla olevan yhtaldisyyksia muiden laajojen
teknisten jarjestelmien, kuten terveydenhuollon, energiajarjestelman, telekommu-
nikaation ja puolustusjarjestelmien kanssa (Caerteling ym. 2008). Tallaisille jarjes-
telmille on ominaista paaomaintensiivisen teknisen infrastruktuurin merkitys, tek-
nisten komponenttien suuri maara seka toimijoiden ja instituutioiden moninaisuus.
Jarjestelman osat ovat vahvassa riippuvuussuhteessa toisiinsa. Standardeilla on
huomattava rooli, silla ne varmistavat osien yhteensopivuuden ja keskinaisen toi-
mivuuden.

Edelld mainittujen ominaispiirteiden johdosta laajoihin teknisiin jarjestelmiin liittyva
innovaatiotoiminta kohtaa huomattavia hidasteita. Innovaatioiden tulee mukautua
olemassa oleviin standardeihin ja yhteensopivuuden vaatimuksiin koko jarjestel-
man muiden osien kanssa, mika vaikeuttaa kokonaisvaltaisten uudistusten aikaan-
saamista. Niiden tulee myds taistella ns. verkostoulkoisvaikutuksia vastaan, kun
suurten toimijoiden aikaansaamat skaalaedut hidastavat merkittavasti pienten in-
novatiivisten ratkaisujen lapimenoa. Naista syista johtuen laajojen teknisten jarjes-
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telmien kehitys noudattaa huomattavaa polkuriippuvuutta, jossa inkrementaaliset
innovaatiot ovat todennakdisempia kuin radikaalit. Jarjestelmien kehitys saattaakin
ajautua lukkiutuneeseen tilanteeseen, jossa yksittaisten yritysten innovaatiotoi-
minnan kautta on erittdin haasteellista muuttaa toimialan rakennetta.

Julkisella sektorilla on tasta johtuen merkittédva rooli innovaatiotoiminnan edistaja-
na. Valineet jolla valtio ja kunnat voivat vaikuttaa innovaatiotoimintaan yhdyskun-
tien ja liikenteen aloilla ovat monipuolisia. Tutkimus- ja kehitystoiminnan julkisen
rahoituksen lisaksi voidaan innovatiivisuuteen kannustaa regulaation ja standar-
doinnin avulla (Markard & Truffer 2006), julkisten hankintojen avulla (Yliherva
2006) seka julkisen tietoinfrastruktuurin avulla (Kulmala 2008). Julkinen sektori voi
pyrkia myo6s toimimaan kehitystoiminnan katalysoijana tarjoamalla ymparist6ja
kehittamiselle, testaukselle ja pilotoinnille kayttdjakontekstissa, tarjoamalla teknis-
ta tukea kehitysty6hon seka kaynnistamalla tulevaisuuden kysyntda esiin nostavia
ennakointiprosesseja. Julkisen sektorin aloitteellisuus innovaatioiden kysyntaajuri-
en hyoédyntajana on kriittinen yhteiskunnallisten tavoitteiden saavuttamiseksi.

5.4 Tieto- ja viestintidteknologian hyodyntaminen

Innovaatiotoiminnan kannalta tarkasteltuna liikenteen innovatiivisuuteen vaikutta-
vana keskeisena tekijana on liikennetelematiikka eli tieto- ja viestintateknologian
(ICT) soveltaminen liikenteen kehittamisessa. ICT:n hyédyntéamisella voidaan luoda
ns. alykkaan liikenteen ratkaisuja. Niilla voidaan tuottaa innovatiivisia palveluita
lilkkumisen tarpeisiin, mista esimerkkeja ovat mm. hadiriétilanteiden hallinta, jouk-
koliikenteen palvelut, sahkoéiset logistiikan ratkaisut, kaupunkiseutujen liikkumisen
hallintayhteisty®, automaattivalvonta, tienkayttémaksut, meriliikenteen hallinta,
alusliikenteen seuranta ja ohjaus, rautatieliikenteen ohjaus sekéa satelliittipaikan-
tamisen hyddyntaminen eri liikennemuodoissa (Kulmala 2008).
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Esimerkki: Digiroad

Digiroad on tietovarasto, johon on talletettu Suomen tie- ja katuverkon geo-
metriatiedot ja tarkeimmat ominaisuustiedot. Se tarjoaa mahdollisuuksia
kehittaa liikennetelematiikkaan liittyvia liiketoiminnallisia palveluja ja sovel-
luksia julkisen sektorin kerdaaman ja yllapitaman tiedon avulla. Digiroadin
isantaorganisaatio on Tiehallinto, joka kantaa vastuun jarjestelmasta, tieto-
jen yllapidosta ja tietopalveluista. Kaytannén tyon Tiehallinto tilaa kolmelta
ulkopuoliselta toimijalta, jotka ovat operaattori, kayttopalvelutoimittaja ja
tietojarjestelmatoimittaja. Tiehallinto valitsee maaravaliajoin toteutettavalla
kilpailutuksella operatiivista toimintaa hoitavat yritykset. Julkinen sektori
toimii tassa tapauksessa yksityisen palvelutuotannon mahdollistajana ja edis-
tajana luovuttamalla omia tietovarastojaan eri palvelutuottajien kayttéon.
Tiehallinto perii asiakasyrityksiltd ainoastaan tietojen luovuttamisen aiheut-
tamat lisdkustannukset eli ns. irrottamiskustannukset. (Oérni ym. 2007.)
Digiroad on esimerkki teknologiaan perustuvasta julkisen sektorin innovaati-
osta, joka mahdollistaa yksityisten yritysten palveluinnovaatioiden tuottami-
sen.

Muita liikennetelematiikkaa hyddyntavia innovatiivisia palveluita ja toimintamalleja
ovat mm. Oulun seudun liikenteen hallintamalli, paakaupunkiseudun liikenteenhal-
linta seka Tiehallinnon matka-aikatiedon hankintamalli (Kulmala ym. 2005).

Julkisen sektorin keskeinen tehtava on rakentaa informaation perusinfrastruktuuri
seka tuottaa ja yllapitaa alykkaan liikenteen ratkaisujen edellyttamaa perustietoa.
Tietoinfra-struktuuriin lukeutuvat mm. radiotaajuudet, julkiset tietoaineistot ja nii-
den saatavuus, tietovarastojen yhteentoimivuuden rajapinnat ja sdhkdinen asiointi
(Kulmala 2008). Tietoinfrastruktuuri tarjoaa lahtékohdat varsinaisten kayttdajapal-
veluiden kehittamiselle ja tuottamiselle, jossa yksityinen sektori voi toimia operaat-
torina. Liikennejarjestelman teknologiapalveluiden kehitystd koskevassa ennakoin-
nissa liikkennejarjestelman nahtiin muuttuvan kohti kommunikoivaa systeemia, jon-
ka kehittdmisestd muodostuu vuorovaikutteinen prosessi loppukayttdjien ja palve-
lutuottajien kesken (Tuominen ym. 2007).

Huolimatta erdista lupaavista esimerkeista nayttda palvelutuotannon kehitys olleen
keskimdarin hidasta ja heikkolaatuista. Alan kehitystoimintaa tarkastelleen selvi-
tyksen mukaan palvelutoiminnot ovat jaaneet paadosin tehottomiksi (Kulmala ym.
2005). Uhkana nahtiin, ettei telematiikan mahdollisuuksia julkisten palvelutavoit-
teiden saavuttamisen véalineena nahda, eikd Suomeen synny toimivia palvelumark-
kinoita eika vientituotteita. Lisdksi pidettiin todennakodisena, etteivat liikenteen tie-
topalvelut tule kaupalliselta pohjalta yleistymaan Suomessa. Tehdyt vertailut suu-
remman kysynnan ja maksuhalukkuuden markkinoihin osoittivat, etta palveluiden
yleistyminen on niissakin ollut melko hidasta. He paatyivat ehdottamaan ratkaisuk-
si palvelumallin toteuttamista yksityisen ja julkisen sektorin yhteistyéna (PPP-
palvelumalli) (Kulmala ym. 2005). Liikenteen informaatiopalveluiden kehittamises-
sa tarkeina pidetaan laajoja pilotteja ja palvelukokeiluista, jotka toteutetaan julki-
sen ja yksityisen sektorin toimijoiden yhteistydssa. Naihin tulisi kyetda myds liitta-
maan uutta tietoa tuottavat tutkimus- ja kehittdmisohjelmat.

Myds vaylaratkaisujen rakentamisessa ja yllapidossa tieto- ja viestintateknologialla
on potentiaalisesti merkittava rooli erityisesti, kun siirrytdan yha kokonaisvaltai-
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sempaan elinkaariajatteluun. Niiden hallinnassa tarvittavien tietoratkaisujen rooli
on merkittava (Mikkola & Ryynanen 2007).

5.5 Julkisen ja yksityisen sektorin kumppanuus

Julkisen ja yksityisen sektorin valista yhteistyéta saatelee julkisia hankintoja kos-
keva lainsaadantdé. Sen mydéta varovaisuus hankinnoissa voi johtaa ositeltuihin
hankintoihin, jotka eivat tue systeemista kehittdmista. Viime vuosina on kuitenkin
haettu, kehitetty ja kokeiltu innovatiivisia ldhestymistapoja ndiden haasteiden rat-
kaisemiseksi. Lahtokohtana niissa on pyrkia rakentamaan julkisen ja yksityisen
sektorin kumppanuuteen perustuva yhteistydémalli, jossa pystytaan ylittéamaan me-
kaanisesti sovellettuun hankintaprosessiin liittyvat ongelmakohdat.

Julkisen ja yksityisen sektorin kumppanuus (public private partnership, PPP) voi-
daan maaritelld toimintamalliksi, joka perustuu pitkékestoiseen yhteistyéhdn yhtei-
sen hyoédyn saavuttamiseksi (Leiringer 2006). Julkisen ja yksityisen sektorin kump-
panuudet voivat kohdistua erilaisin omistusjarjestelyin vaihteleviin kombinaatioihin
infrastruktuurin elin-kaaren eri vaiheissa: suunnittelu, rakentaminen ja palveluiden
operointi (Pollitt 2003).

Erityisesti elinkaarimallit sek& uudenlaiset urakkamuodot kuten ns. allianssiurakka
ovat kiinnostavia uusia toimintamalleja, jotka itsessaan edustavat jonkinasteisia
innovaatioilta, mutta jotka myo6s pyrkivat luomaan puitteet uusille innovatiivisille
tuotteille, palvelluille ja prosesseille.

Elinkaarimalli

Elinkaarimallilla tarkoitetaan sellaista rakennetun ymparistén hankinta- ja toimi-
tustapaa, jossa palveluntuottajalle siirretaan yhdelld sopimuksella vastuu ainakin
rakenteen suunnittelusta, rakentamisesta ja yllépidosta tietyn, esim. 20 vuotta
kattavan jakson ajaksi. Samalla rakenteen "kokonaisoptimointi” eli suunnittelu-
ja toteutusratkaisujen elinkaarenaikainen toimivuus ja taloudellisuus saadaan
toimijoiden mielenkiinnon ytimeen ja edelleen kilpailun kohteeksi. Toimivuusvaa-
timusten kayttd perinteisten toteutusratkaisut kuvaavien tilaajan suunnitelmien
sijaan on my@s keskeista. (Lahdenpera ym. 2003, 2005.)

Projektiallianssi

Allianssiurakka on hankkeen keskeisten toimijoiden valiseen, kaikille yhteiseen sopi-
mukseen perustuva hankkeen toteutusmuoto, jossa osapuolet vastaavat toteutettavan
projektin suunnittelusta ja rakentamisesta yhdessa yhteiselléd organisaatiolla, ja jossa
toimijat jakavat projektiin liittyvia sekd positiivisia ettd negatiivisia riskejé seka nou-
dattavat avoimuuden periaatteita kiinteda yhteistyéta tavoitellen. (Lahdenpera 2009)

Kuten edellda mainitut esimerkit osoittavat, innovaatiotoiminnan kannalta keskeista
on tarkastella toimijaverkoston yhteistydmekanismeja sekda niiden innovaatiotoi-
minnalle luovia kannustimia ja pidakkeita. Julkisen ja yksityisen sektorin yhteis-
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tyémallit perustuvat tyypillisesti seuraaviin |dhtékohtiin (Lahdenpera 2007, Laine &
Sandberg 2007):

Julkisen sektorin lisdksi yrityspartneri investoi julkiseen kohteeseen ja jakaa nain
ollen hankkeeseen liittyvia riskeja.

Yrityspartnerilla on oikeus tietyin ehdoin myyda palveluja kolmansille osapuolille ja
kehittaa palvelun ansaintamallia. Sille muodostuu nain ollen vahvemmat kannusti-
met innovatiivisuuteen.

Riittavan pitkat sopimusajat lisdavat yritysten kiinnostusta sitoutua innovatiiviseen
toteutukseen.

Yritys ansaitsee sitéd enemman, mita enemman kayttajia palvelu tavoittaa tai mita
parempilaatuista se on. Tatd ominaisuutta on vaikeampi rakentaa perinteiseen
hankintamalliin.

Kyse ei nain ollen ole yksinomaan julkisen infrastruktuurin rahoittamisesta yksityi-
sellé rahoituksella, vaan myds liiketoimintamahdollisuuksien luomisesta yksityiselle
sektorille julkisia tavoitteita toteuttaen (Department of Treasury and Finance
2001). Julkisen ja yksityisen sektorin kumppanuusmallit eroavat nain tavanomai-
sista julkisista hankinnois-ta, jotka eivat normaalisti sisalla yksityisen toimijan paa-
omainvestointeja fyysiseen omaisuuteen.

Kumppanuusmalleja on kuitenkin kritisoitu siitd, etteivat ne sisalla systemaattista
teoriaa innovaatioiden edistémiselle (Diamond 2006). Toimintamalliin siséltyy vas-
tuiden ja riskien jakamiseen liittyvia epavarmuuksia, jotka muodostavat uhkan
myds mallilla mahdollisesti saavutettavien uusien innovaatioiden kayttédnotolle
(Johnston & Gudergan 2007).

5.6 Yhdyskuntasuunnittelun innovatiiviset toimintamal-
lit

Kaava maarittaa pitkalti rakennettavat ratkaisut. Perinteistd maapolitiikkaa noudat-
tavassa kuntajohtoisessa kaavoituksessa on tavanomaista, ettd kunta hankkii maa-
alueen omistukseensa ja kaavoitus tehddan kunnan toimesta tai toimeksiantona.
Rakennuttamisesta vastaavat yritykset tulevat mukaan vasta kaavoituksen valmis-
tuttua eika naiden osapuolten tietous ja osaaminen ole kdytdssa asemakaavaa laa-
dittaessa (rakennettavuus, markkina- ja kysyntatilanne). Toisaalta voi olla my&s
niin, etta kaavaratkaisujen taustalla olevat ajatukset eivat siirry toteuttajille osa-
puolten toimiessa prosessissa eri aikaan — vain formaali tieto siirtyy osana kaavaa.
Sekventiaalinen prosessi on my6s hidas, koska suunnittelu kdynnistyy vastaa tont-
tien luovutuksen jalkeen. Toki sujuvassakin prosessissa ongelmana ovat usein kaa-
vavalitukset ja tama on aina iso riski toimintatavasta riippumatta.

Kaavoitusprosessia on pyritty kehittdmaan yhteiskunnan ja rakentamista toteutta-
vien osapuolien keskindisellda yhteistydlla. Naissa tapauksissa aluerakennuskohtei-
siin valitaan toimijat, jotka yhteistydssa kunnan kanssa kehittavat alueen asema-
kaavaratkaisua (tekemalld lahinna omaa suunnitteluaan) ja sen valmistuttua to-
teuttavat alueen rakentamisen perustajaurakoitsijana omalla riskillaén. Yritysten
ideat l6ytavat tiensa kaavaan samalla kun kuntakaavoittajaa ohjaa tyéta ja sovittaa
yhteen eri kortteleiden suunnitelmia. Menettelya on kaytetty muutamissa kohteissa
viime vuosina.
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Kumppanuuskaavoitus

Laatuajattelun ohjaamana kunnan tekema kaavoituskumppanien valinta perustuu
kilpailuun, jossa rinnakkaisiin kortteleihin valitaan kuhunkin yksi toteuttajakonsortio
yhtaaikaisella valinnalla. Konsortioon tulee kuulua ainakin suunnittelija ja rakennutta-
ja tai urakoitsija ja sen tulee omata edellytykset hankkeen menestykselliseen lapi-
vientiin. Rakennusoikeus toimii kilpailukannustimena ja kilpailuun osallistuminen on
yrityksille keino tonttimaan hankintaan. (Nykanen ym. 2007, Lahdenpera 2007.)

Téllaista mallia on kokeiltu Tampereelle rakennettavan uuden kaupunginosan, Vuo-
reksen ensimmaisten alueiden suunnittelussa (www.vuores.fi):

- Case Mayrédnméki: Yrityskonsortiot kilpailivat ensin patevyysperustaisesti kaikki
samassa valinnassa rinnakkaisten korttelisuunnittelukilpailujen varsinaisista kilpailu-
paikoista (viisi korttelia). Toisen valintavaiheen rinnakkaiskilpailuista kustakin parhaan
suunnitelman tehnyt konsortio valittiin toteuttajaksi - tosin pienin poikkeuksin.

- Case Vuoreskeskus: Yritykset toimittivat heti ensimmaisella kierroksella seka pate-
vyyttdan koskevan aineiston etta konseptitasoisen suunnitelmaehdotuksen. Kaikki
kilpailijat laativat suunnitelmaehdotuksen samaan nimettyyn kortteliin, vaikka kilpai-
lun perusteella valittiin toimijat kaikkiin viiteen kortteliin. Suunnitelmaehdotus on
Mayranmaen kilpailuun verrattuna karkeampi ja tonttien samankaltaisuudesta johtuen
suunnitelmien oletetaan olevan suhteellisen helposti sovitettavissa toiseen kortteliin.

Kilpailuun ja yhteisty6prosessiin osallistuneille yrityksille ja kaavoittajan edustajille
suunnatuista kyselyista kay ilmi, etta toimintaparadigman muutos koetaan onnistu-
neeksi (Nykanen ym. 2007). My6s jatkokehitysmahdollisuudet ndhdaan lupaavina.
Prosessin lopputuloksena raportoitiin syntyneen monimuotoinen ja laadukas alue-
suunnitelma, johon ilman kilpailullista kumppanuusmenettelya ei olisi paasty.

5.7 Lahestymistapoja innovaatiotoiminnan edistami-
seen

Rakennetun ymparistén tuotannon ja yllapidon innovaatiotoimintaa edistavia teki-
joita kartoitettaessa voidaan 18ytaa useita alalla tunnistettuja mahdollisia panos-
tuskohteita (Lahdenpera 2007):

Aktiivinen ja osaava tilaaja. Innovaatioedellytysten parantamisessa tilaaja on hank-
keen avainosapuoli, jonka osaaminen ja osallistuminen hankkeen kehittdmiseen ja
lapivientiin on tarkeda haastavien ja realististen vaatimusten asettajana ja kiritta-
jana.

Tarve ja toimivuusajattelu. Tarpeen viestiminen ja toimivuusvaatimuksin kuvatut
tilaajan hankinta-asiakirjat ovat edellytys riittavalle kehityspelivaralle, jotta toimit-
tajilla on aito mahdollisuus aiemmasta poikkeaviin ja niité parantaviin ratkaisuihin.
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Pitkdn tahtdimen tavoitteet. Ratkaisuja on etsittava ja arvioitava jatkuvan tilaajan
hankkeissa my6s niiden toistuvan kaytén tuoman hyédyn perusteella, eivatka kayt-
to kyseisessd yhdessa hankkeessa ja sen taloudellisuus voi olla ainoa arviointipe-
ruste.

Kumppaneiden valintaperusteet. Hankkeissa toimittajan valinnan on perustuttava
aitoon edullisuusvertailuun, jonka pohjalla on huolella arvotetut laatu- ja kustan-
nustekijat seka niiden toteutusmahdollisuuksien arviointi esim. kelpoisuusperustei-
sesti.

Kattava verkostoyhteistyd. Innovaatiot syntyvat monen osapuolen yhteistydna,
joten tilaajan ja paatoteuttajan lisdksi hankkeisiin osallistuva toimittaja- ja kehitta-
jajoukko tulee saada mukaan hankkeisiin suunnitteluun nahden riittdvan aikaisin.
Projektin organisointi. Luodaan edellytykset palvelujen kokonaisoptimoinnille hank-
kimalla palvelut sellaisina yhtendisind kokonaisuuksina, joissa myds tarvittavat
osaamiset on yhdistetty yhteiseen tavoitteeseen ohjaavin sopimusrakentein.
Luottamus ja avoimuus. Kehitetdan hankkeisiin avoimet suunnittelu- ja tietojarjes-
telmat ja tuetaan yhteistydedellytysten syntya kehittamistyépajoilla, yhteisilla tila-
ratkaisuilla seka systematisoimalla ja nopeuttamalla paatéksentekoketjuja.

Jatkuva vuorovaikutus hankkeessa. Hankkeen kehittamiseen tahtaavan eri osapuol-
ten vuorovaikutuksen tulee alkaa suunnitteluun néhden aikaisin ja jatkua tavoittei-
ta korostaen koko hankkeen ajan siten, etta yhteistydtd myds arvioidaan maarava-
lein.

Yhteistyén jatkuvuus yli hankkeiden. Pyritdadn yhteistydssa useita hankkeita katta-
viin kumppanuussopimuksiin tai projektisalkkuihin, jotka mahdollistavat syvalli-
semman vuorovaikutuksen, oppimisen ja ratkaisujen kannattavan kehittamisen.
Ideoiden kéyttd- ja omistusoikeus. Huolehditaan sellaisten pelisdéntdjen ja kilpailu-
kayténtdjen kehittamisesta ja kayttddnottamisesta, ettd uusien ratkaisujen esitta-
minen on tekijdilleen kannattavaa ja ettd innovoiva taho saa keksinndstaan kilpai-
luetua.

Riskinjako ja maksuperusteet. Lisataan yhteistydedellytyksia ja kehityshakuisuutta
yhdenmukaistamalla osapuolten tavoitteita siten, ettd toimijoiden kesken jaetaan
seka riskiad toteutettavasta kokonaisuudesta ettd palkkioita hydtya onnistuneesta
suorituksesta.

Tiedon ja osaamisen johtaminen. Luodaan tietojohtamisjarjestelmia kokemustiedon
ja ideoiden kasittelemiseksi siten, etta ne mahdollistavat osaamisen kumuloitumi-
sen (ajassa, organisatorisesti) ja ettd niiden avulla voidaan etsia uusia ratkaisueh-
dotuksia.

Infra 2010 -ohjelman suunnittelun yhteydessd on esitetty joukko toimenpiteitd,
joilla innovaatiotoiminta tulisi liittaa kiintedksi osaksi alan toimintalogiikkaa (Apilo
2006). Pilotoinnin avulla tulisi ensinnakin luoda markkinamekanismi uusien inno-
vaatioiden saamiseksi markkinoille. Kéaytanndn kokeilujen tulisi tukea innovaatioi-
den syntymistd ja nopeuttaa uusien ratkaisuiden kayttddnottoa seka edistdd niiden
kaupallistamista. Kilpailuttamisen eli yleisemmin hankintamenettelyjen tulisi talléin
kannustaa innovaatioihin. Pilotointiprosesseja tarvitaan luomaan ratkaisuille kysyn-
taad seka varmistamaan, etta tarjolla on riittavasti kokeilukohteita . Kehitys- ja ko-
keilutoiminnan tulisikin muodostua jatkuvaksi prosessiksi. (Apilo 2006)

Toiseksi tutkimus- ja kehitystoiminnan tulokset tulisi saada kayttéon testaamalla
niiden kayttokelpoisuutta todellisissa kohteissa. Hydtyja tulisi myos kyeta konkreet-
tisesti arvioimaan. Kolmanneksi tulisi luoda rahoitusmekanismi uusien ideoiden
saamiseksi kaytantéon. T&k-rahoitus tulisikin ottaa osaksi hankerahoitusta (esim.
hankebudjetissa). Ehdotettiin my&s kehityksen ja testauksen toteuttamista samois-
sa kohteissa, jolloin kehittémisen kustannukset voitaisiin sisallyttaa sopimushin-
taan. Kehittamisen liittaminen kiinteasti kohteen toteutukseen tukisi palvelun tar-
joajien verkottumista, silla kehitysosion toteuttaminen edellyttda usein kumppanei-
ta. (Apilo 2006)
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6. Julkisen sektorin innovaatiotoi-
minta ja sen johtaminen kansalli-
sena haasteena

Mervi Hasu & Eveliina Saari

6.1 Johdanto

6.1.1 Odotukset julkisen sektorin innovaatiotoiminnalle

Julkinen sektori on Suomessa merkittava tydllistaja, ja tyon tuottavuuden kohot-
taminen julkisella sektorilla on Suomen kriittinen menestyshaaste tulevaisuudessa.
Julkisten palveluiden ja yleensa palvelumarkkinoiden kehittyminen seka palvelujen
laadun ja tuottavuuden nosto ovat yksi hyvinvointivaltion sailymisen elinehdoista.
On esitetty, etta parhaillaan automatisoidaan tieto- ja palvelutyd kuten kokoon-
panotyd automatisoitiin 150 vuotta sitten (Pohjola 2008).

Tarkeimmat tekijat tuottavuuden kohottamisessa niin yksityisella kuin julkisellakin
sektorilla ovat tutkimus- ja kehityspanostukset, koulutuksen taso ja kyky muuntaa
namé innovaatioiksi (European Commission, Quarterly Report on the Euro Area
IV/2003). Aineettomien investointien merkitys tuottavuuden kohottamisessa kas-
vaa suhteessa teknologisiin investointeihin. Teknologiat kiinnittyvat puolestaan yha
enemman aineettomiin investointeihin kuten henkiléstén osaamiseen ja tyén orga-
nisointiin. Tydntekijat tarvitsevat mahdollisuuksia, kannustimia ja valtaa tuotta-
vuusvaikutusten toteuttamiseen organisaatioissa. Mitd enemman talouskasvu no-
jautuu aineettomiin investointeihin, sitd suurempi osa tyontekijoista tarvitsee yha
laajemman valikoiman erilaisia valmiuksia insinddri- ja kauppatieteista yhteiskunta-
tieteisiin, humanistisiin aineisiin ja taideopintoihin (esim. Huovari ym. 2008). Moni-
en samanaikaisten muutosten nopeus edellyttéda tydorganisaatioilta valmiuksia ot-
taa samaan aikaan tasapainoisesti huomioon seka liiketoimintojen etta tydén organi-
soinnin ja johtamisen kehittamistarpeet (Lindstrém ym. 2007).

Edellékavijayritykset ovat kilpailuetua tavoitellessaan viimeisen 30 vuoden aikana
oppineet menestyksellisesti organisoimaan systemaattisen toiminnan, jolla T&K-
panostukset, henkildstén osaaminen ja asiakkaiden prosesseja koskeva osaaminen
muunnetaan innovaatioiksi. Toimintaympariston muuttuessa ne ovat pystyneet
uudistamaan innovaatioon johtavat kaytantonsa seka johtamismenetelmansa. Ne
ovat yleisesti tiedossa. Yrityksen visiosta ja strategiasta maarittyvat asiakaslahtoi-
set tavoitteet T&K-toiminnalle ja -organisaatiolle, naille osoitetaan resurssit ja vali-
neet, maaritellyt tydprosessit ja paatdoksentekopisteet tukevat tekemista, toimin-
noilla ja ihmisilla on maaritellyt vastuut ja toimivaltuudet, tavoitteiden toteutumista
ja resurssien kayttéa seurataan, riskinottoon ja yrittelidisyyteen kannustetaan ja
hyvista tuloksista palkitaan. Kaikki luetellut asiat edellyttavat tietoista johtamista.
Ne eivat kdytdntbind synny yritykseen itsestdédn, vaan ne on tietoisesti rakennetta-
va. Rakenteiden ja toiminnan pystyttédminen on yrityksissakin pitkdaikainen tehta-
va.
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Julkisen sektorin innovaatiotoiminnalle asetetaan suuria odotuksia (ks. esim. Kan-
sallinen innovaatiostrategia 2008 ja valtioneuvoston innovaatiopoliittinen selonteko
edus-kunnalle VNS 5/2008vp). Varsin vahan kuitenkin tiedetadan innovaatioiden
kehittamisesta ja johtamisesta julkisella sektorilla kdytdnnén tyénd. Sosiaali- ja
taloushistorian perusteella esimerkiksi tiedetdan, etta Suomessa on toteutettu var-
sin nopeasti merkittavia sosiaalisia reformeja, kuten vallatuiden alueiden vaeston
asuttaminen toisen maailman-sodan jdlkeen. Tallaiset reformit ovat perustuneet
nopeasti valmisteltuun uuteen lain-saadantéon ja edellytténeet laajaa yhteiskun-
nallista ja poliittista konsensusta. Nykykeskustelussa naita reformeja saatetaan
kutsua sosiaalisiksi innovaatioiksi. Voidaan kuitenkin myo6s kysya, missa maarin
saantelyyn ja normeihin perustuvia uudistuksia on tarkoituksenmukaista lahestya
innovaation kasittein.

Siind merkityksessa kuin innovaatiotoiminta tana paivana julkisessa keskustelussa
ymmarretdan, julkisen sektorin organisaatioista paasaantdisesti puuttuvat innovaa-
tiotoiminnan perusinfrastruktuuri ja rahoitusmekanismi sekd toiminnan systemaat-
tinen organisointi ja johtaminen. Julkisen sektorin henkiléstdlla ja nykyjohdolla ei
paasaantdisesti ole innovaatiotoimintaan liittyvaa koulutusta eika kaytannén koke-
musta T&K-toiminnasta yrityksessa, josta saatuja kokemuksia voisi ammentaa jul-
kisorganisaatiossa. Vakiintuneita verkostoja yhteiselle oppimiselle ei mydskaan ole
laajassa mitassa syntynyt. Innovaatioiden syntyminen on edelleen paljolti riippu-
vaista yksittdisten henkildiden huippusuorituksesta, joka sekaan ei tavallisesti yksin
riitd innovaation levittdmisessa ja kaytén vakiinnuttamisessa. Lupaavatkin innovaa-
tioaihiot jaavat todenndkoisesti kehityshankkeiden sisélle julkisorganisaatioissa
vield todenndakdisemmin kuin tuote-kehitysrahoituksella tuetussa yritysymparistds-
sa (esim. Hasu 2001;1999; 2003).

Mutta tiedéammekd tarpeeksi julkisen sektorin ruohonjuuritason tilanteesta? Sekto-
rilla on meneilldadan monia paikallisia innovaatioihin tahtaavia kehityskulkuja. On-
gelmana kasilla olevan osaraportin kannalta on se, etta niisté ei ole ainakaan laa-
jassa mitassa kaytettavissa systemaattisia tutkimuksia ja seurantatietoja etenkaan
johtamisen naké-kulmasta. Oma haastava kysymyksensa onkin, missa viitekehyk-
sessa julkisen sektorin innovaatiotoiminnan johtamista ylipaataan tulisi tarkastella.
Kyse on seka teoreettisesti ettd kaytanndllisesti ankkuroituneesta ongelmasta, jos-
sa kaikki keskeiset kasitteet, "innovaatio", "johtaminen" ja "julkinen sektori", ovat
murroksen kourissa ja vilkkaan debatin kohteina.

6.1.2 Osaraportin rajaukset ja maarittelyt

Osaraportin rajauksiin ja kaytdssa olevaan systemaattiseen tutkimustietoon liittyy
muuntamia haasteita. Ensinndkin innovaatioita ja niiden johtamista kasittelevaa
laajaa kirjallisuutta ei voida tdssa osaraportissa laajamittaisesti referoida. On myoés
syyta huomata, ettd erittdin merkittdvéd osa innovaatioita ja erityisesti innovaatioi-
den johtamista ké&sittelevastd tutkimuksesta on tehty liiketaloudellisen tutkimuksen
sekd teknologia- ja teollisuustutkimuksen piirissd. Innovaatioiden johtamiseen liit-
tyvat dokumentoidut ja koestellut kaytdnnén sovellukset, mallit ja toimintatavat
ovat myo6s paasaantdisesti tai alun perin kehitetty yrityskontekstissa. Naihin tu-
lemme tassa raportissa ensisijaisesti nojautumaan.

Toinen osaraportin rajauksen haaste liittyy tarkastelutasoon. Suppeassa osarapor-
tissa on vaikeata kattaa kaikkia tarjoutuvia tarkastelutasoja. Karkeasti innovaatio-
toimintaa voidaan tarkastella politiikka- ja jarjestelmatasolla, hallinto- ja tukiorga-
nisaatioiden tasolla, seka paikallisten toimijoiden tasolla. Paakasite ja keino, joka
liittyy toiminnan hallintaan, painottuu eri tarkastelutasoilla eri tavoin. Olemme tie-
toisia siita, ettd johtamisen kasitetta voidaan kayttaa kaikilla kolmella tarkasteluta-
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solla kuvaamaan pyrkimysta hallita ja edistaa innovaatiotoimintaa. Tassa osarapor-
tissa keskitymme tarkastelemaan erityisesti paikallisten toimijoiden tasoa, jossa
organisaatioiden ja verkostojen kdytdnndén toiminnassa pyritddn toteuttamaan ja
Johtamaan innovaatiota. Jotta voidaan puhua johtamisesta kdytédnndllisend toimin-
tana, on oltava jollakin tasolla jasentynyt késitys siitd, mitd ollaan johtamassa.
Innovaatiojohtaminen késitetéédn tdssd raportissa historiallisesti muuntuvana kay-
tantdna ja kohteellisena toimintana, jossa johtamisen kohde, viélineet ja toimija
(subjekti) ovat tunnistettavissa, ja toimijoilla on niista ainakin osittainen yhteis-
ymmarrys.

TARKASTELUTASO PAAASIALLI__NEN ) TOIMINNAN
TOIMINTAJARJESTELMA HALLINTAAN
INNOVAATIOTOIMINNAN | TAHTAAVA KEINO
NAKOKULMASTA

Politiikat Innovaatiopolitiikka Saantely

(makro)

Hallinto Innovaatiotoiminnan Ohjaus ja valvonta

(meso) tukeen ja edistéamiseen

tdhtaavat ohjelmat ja
instituutiot
Paikallisten Organisaatiot ja Johtaminen

toimijoiden taso verkostot innovaatioiden

(mikro) tuottajina ja kayttajina

Taulukko 1. Tarkastelutasot ja osaraportin paanakokulma harmaalla pohjalla

Kolmanneksi olemme tietoisia ongelmasta, joka seuraa siita, ettd joudumme tassa
osaraportissa kasittelemaan innovaatiojohtamista ikaan kuin koko julkisen sektorin
nakdkulmasta. Tasta seuraa, etta joudumme tarkastelemaan julkista sektoria ikaan
kuin yhtendisena toimijana, mita se ei kuitenkaan kdytanndssa ole. Témén osara-
portin mittakaavassa emme pysty kdsittelemaén julkisen sektorin toimialakohtaisia
erityispiirteitd johtamisessa ja innovaatiojohtamisessa erityisesti. Kontekstuaalisia
erityispiirteita julkisen sektorin innovaatioissa kasitelladn muissa osaraporteissa.

Julkisen ja yksityisen sektorin rajojen liudentuminen on parhaillaan kdynnissa. Tas-
ta seuraa, etta julkisen sektorin innovaatiotoiminnan ja innovaatiojohtamisen tar-
kasteleminen ikaén kuin sektorin sisdan rajautuneena on keinotekoista. Tulemme
viittaamaan tahan kysymykseen raportissa. On varsin ilmeista, etta innovaatiojoh-
tamista ei tule tarkastella jyrkasti joko julkisen tai yksityisen sektorin nakdkulmas-
ta. Johtaminen - kuten myds innovaatiojohtaminen - on keskeisiltd osa-alueiltaan
yleispdtevdd. Omaksumme tdméan ndkoékulman l&dhtékohdaksi myds tdssé raportis-
sa.
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Neljanneksi huomautamme, etta "innovaatio" ja "johtaminen" kasiteparina heratta-
vat tavallisesti ristiriitaisia konnotaatioita. Johtamiseen julkisella sektorilla ylipaa-
tdan kohdistuu seka kritiikkia etta odotuksia. Viime aikoina julkisen sektorin orga-
nisaatioiden muutos ja muutosjohtaminen on ollut nakyvasti esilla mediassa. Arki-
kasityksissa johtaminen ndhdaan joskus jopa vahingollisena luovuudelle ja inno-
vaatiolle. Talléin luovuus ja innovaatio nahdaan yleensa yksiléllisend ilmiéna. Em-
piirinen nayttd yksilon ja tydtehtdvan tasolla myo6s osoittaa, ettd esimerkiksi ty6ssa
koetun autonomian ja innovatiivisuuden valilld on yhteys, samoin tyotehtdvien va-
haisella rutiinilla on positiivinen yhteys innovatiivisuuteen (ks. katsaus aihepiiriin
esim. Parzefall, Seeck & Leppdnen 2008). Organisaatiotason empiirinen tutkimus
kuitenkin osoittaa, etta johtamisen keinoilla kuten organisaation strategialla ja or-
ganisaatiorakenteella voidaan vaikuttaa innovatiivisuuteen positiivisesti (em.). Jos
organisaatio asettaa itselleen tietoisia innovaatioon tahtdavia tavoitteita, luo niille
edellytyksia (strategia, organisaatiorakenne ym.) ja seuraa niiden toteutumista, on
varsin todenndkodistad, ettd seurauksia (menestymista) ilmenee. Nojaudumme tassa
osaraportissa olemassa olevaan empiiriseen tutkimukseen ja kaytanndén nayttdon,
jonka mukaan innovaatioita voidaan organisaatioiden toimesta tarkoituksellisesti
tavoitella, ja ettéd niitéd voidaan ainakin jossain maarin johtamisen keinoin edistda ja
jopa nopeuttaa (Burns & Stalker 1961, Burgelman & Maidique 1988, Eisenhardt &
Tabrizi 1995, Eisenhardt & Brown 1998).

Viidenneksi selvennamme osaraportissa sovellettavaa kasitysta innovaatiosta ja
innovaatiotoiminnan johtamisesta (kasittelemme jasennysta innovaatiojohtamises-
ta tarkemmin jaksossa 2.1). Alun perin talousteorian piirissa kehitelty innovaation
kasite on nyttemmin laajentunut yleiskasitteeksi léhes kaikelle toiminnalle, jossa
koetaan kehitettdvan jotakin uutta. Kasitteellinen sekavuus alueella on ilmeista,
eikd sitd voi taysin valttda tassakaan osaraportissa. Miettinen ym. maarittelevat
innovaation uutena, oma-perdisena tuotteena tai prosessina, joka on onnistuttu
kaupallistamaan ja tuomaan yhteiskunnalliseen kayttéén (Miettinen ym. 1999,
2003). Olennaista on kayttéén omaksuminen ja arvon tuotanto. Tassa osaraportis-
sa innovaatio kdsitetddn kdytantdon vietyind ja kdyttéén omaksuttuna parannuk-
sena (vrt. esim. Toivonen 2008, Hennala, Linna & Pekkarinen 2008). Sen lisdksi
innovaatiosta voidaan puhua vasta, kun vdhintdédn vaatteet uutuudesta, arvon tuot-
tamisesta ja toistettavuudesta téyttyvét. Innovaation edellytys on, ettd se tuottaa
arvoa sekd tuottajalle (tuottajaverkostolle) ettéd kéyttéjélle (kdyttédjdverkostolle).
Néin ollen innovaatiojohtaminen ymmadérretddn toimintana, joka pyrkii edesautta-
maan innovaation vakiintumista yhteiskunnalliseen kdyttéén tavalla, joka synnyttaa
aiempaan tilanteeseen verrattuna olennaisesti paremman tai kokonaan uuden ar-
vontuotannon jarjestelméan.

Seuraavassa pyrimme hahmottamaan yleiselld tasolla, mika on innovaatiojohtami-
sen erityispiirre verrattuna esimerkiksi yleisjohtamiseen (paivittaisjohtamiseen) tai
kehittamistoiminnan (tai muutoksen) johtamiseen. Erittelemme, mita kaksi kes-
keisintd ja koesteltua |ahestymistapaa innovaatioiden johtamiseen, (1) T&K-
[ahtdéinen innovaatioiden tuottamisen ja johtamisen nakdkulma ja (2) asiakasldh-
téinen (palvelu)innovaatioiden tuottamisen ja johtamisen nakékulma, voisivat mer-
kita julkisella sektorilla. Lisaksi tarkastelemme lyhyesti keskijohdon haastetta inno-
vaatioiden johtamisessa. Paatdmme jakson kommentoimalla innovaatiokasitysten
ja -mallien murrosta. Sen jalkeen luomme katsauksen innovaatiojohtamista julki-
sella sektorilla kasittelevaan tutkimukseen Suomessa, ja esittelemme lyhyesti kaksi
esimerkkia innovaatiojohtamisesta. Paatdmme raportin nostamalla esiin tutkimuk-
sen katvealueita ja mahdollisia aihepiireja tutkimuksen ja kehittamisen kohteeksi.
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6.2 Mita on innovaatiojohtaminen?

6.2.1 Innovaatiokasitysten moninaistuminen ja innovaatioiden joh-
tamisen haasteet

Johtamisessa innovaatioteoriat rantautuivat Suomeen laajamittaisemmin vasta
1990-luvun kuluessa (Seeck 2008). 1990-luvun lopulta Iahtien on ollut kdynnissa
innovaatio-kasitysten murros. Kilpailukyvyn kasitteet mukaan lukien innovaatioka-
sitteet on omaksuttu yha vahvemmin valtiovallan toimijoiden sanastoon, ja nama
kasitteet ovat vahitellen levinneet teollisuuden ja teknisen tuotekehityksen etuja
valvovien toimijoiden kaytésta myos muille yhteiskuntasektoreille (ks. kriittinen
tarkastelu esim. Heiskala & Luhtakallio 2006, Kantola 2006, Heiskala 2006).

Teknologisten innovaatioiden ja tuoteinnovaatioiden lisdksi innovaatioprosessin
lopputulemien perusteella puhutaan esimerkiksi palvelu-, prosessi- ja organisatori-
sista innovaatioista. Puhutaan myds systeemisistéa innovaatioista, kun halutaan
korostaa sita, ettd teknologinen ja sosiaalinen sekd monet toiminnat ovat innovaa-
tiossa yhteen kietoutuneita ja toisistaan riippuvaisia. Julkisella sektorilla innovaati-
oiden paapainon on monissa yhteyksissa todettu olevan sosiaalisissa innovaatiois-
sa. On eroteltu my6s hallinnolliset, retoriset ja asemointi-innovaatiot (innovaatioi-
den tyypittelysta julkisella sektorilla ks. esim. Hamaldinen & Heiskala 2004, Henna-
la, Linna & Pekkarinen 2008). Pitkalle menevat jaottelut ovat monesti keinotekoi-
sia. Yksittdisessa innovaatiossa on tyypillisesti piirteitd useammasta innovaatiotyy-
pista.

Julkisen sektorin toimintaan kohdistuu tana paivéana huomattavia muutospaineita.
Tuottavuutta ja tehokkuutta halutaan parantaa, ja sektorin supistamiseen on pai-
neita valtiovallan taholta. Tastd huolimatta sektoria uhkaa pula tyévoimasta (esim.
Korpela & Makitalo 2008). Kehitys asettaa myds suuria haasteita johtamiselle julki-
sella sektorilla ylipaataan.

Motiivi tavoitella innovaatiota on keskeinen kysymys innovaatiojohtamisessa seka
yvksityisella ettd julkisella sektorilla. Yksinkertaistaen voidaan todeta, ettd yrityk-
sessa keskeisempi motiivi innovoida on 'shareholder value' kuin 'public value'. Yri-
tyskontekstissa on tyypillisté kuvata innovaatio valttamattémyytend yrityksen sai-
lymiselle hengissa markkinoilla (kilpailukyky), jolloin tydntekijdiden nakékulmasta
pelissé on tydpaikka ja sen myoéta toimeentulo. Julkinen innovaatiorahoitus ja muut
kannustavat instrumentit edesauttavat innovaatiojohtamista. Julkisessa toiminnas-
sa kysymys motiivista on mutkikkaampi. Kilpailu ei ole ensisijainen innovaatiotoi-
mintaan motivoiva tekija, ja toimintaymparistosta tuleva uhka ei ole yhta kouriin-
tuntuva kuin mita se on yksityisella sektorilla. Yksityisen ja julkisen toiminnan rajo-
jen liudentuminen ja palvelurakenteen avautuminen kuitenkin todennakoisesti
muuttavat tilannetta.

Yrityksen kaikki toiminnot puhelinvaihteesta alkaen voidaan periaatteessa arvioida,
organisoida ja johtaa innovaation edistamisen nakdkulmasta. Tydntekijat kaikilla
tasoilla voidaan pyrkia esimerkiksi tietoisesti sitouttamaan innovaatioon ja inno-
voivaan tyodotteeseen. Erilaisia innovatiivisuudesta palkitsemisen keinoja myds so-
velletaan yrityksissa enenevasti. Innovaatiojohtamisen Kkirjallisuudessa on myds
yleistymadssa tarkastelutapa, jossa innovaatiojohtamista ei tarkastella pelkastaan
prosessi- ja lopputuotoslahtdisena toimintana vaan kokonaisvaltaisena toimintana,
jonka kohteena on uuden liiketoiminnan luominen (esim. Kettunen, Ilomaki & Kal-
liokoski 2008). Innovaatiojohtamisen nakékulma on ikaan kuin lapaisyperiaatteella
lasna kaikessa yritysorganisaation toiminnassa seka verkostosuhteissa. Nakemys
soveltuu organisaatioille, joilla on jo olemassa kokemuksia innovaation tuottami-
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sesta seka vakiintuneita johtamisrooleja ja -jarjestelmia, joissa johtamisen eri laji-
tyypit kéytannon tasolla hallitaan.

Erityisesti organisaatioissa, joissa innovaatioon liittyva ajattelu on nuorta, ja joissa
innovaatiotoimintaa ei ole viela tietoisesti organisoitu, haasteena on erottaa inno-
vaatiojohtamisen nakoékulma muista jo olemassa olevista johtamisen nakdkulmista
ja laji-tyypeistd. Seuraavassa taulukossa eritelldan tiivistetysti innovaatiojohtami-
sen erityis-piirteiden liséksi organisaation perustoiminnan (ns. paivittaisjohtami-
nen) ja kehittdmis-toiminnan johtamisen erityispiirteita. Vaikeudet tunnistaa ja
kasitella eri johtamistyyppien eroja ovat tyypillisid seka yksityisella etta julkisella
sektorilla. Innovaatiojohtamisen keskeisena haasteena on raivata tila seka luoda ja
sailyttaa "innovaatiotoimijuus" organisaatioiden perustoiminnan pyoérittdmisen kes-
kella. Johtamisen dilemma on, miten toteuttaa rajallisilla resursseilla samanaikai-
sesti erilaisia ja organisaation menestymisen kannalta valttamattémia toiminnalli-

suuksia.

JOHTAMINEN KOHDE VALINEET/ KEINOT TOIMDA(T) TAVOITELTU ERITYISPIIRRE
TULOS
Perusarvon- Toiminta-tuotanto-tai | Linjaorgani- Asiakkaalle Vakiintuneet,
Paivittais- tuotanto palvelusuunnitelma saation tiimit tuotetut selkedt toiminnat
toiminnassa Tunnetut prosessit tms. ykSIkot maaramuotoiset ja rajapinnat
Tehtava- ja Linjajohto esim, | Ja tarkkaan
tydvuorosuun-nitelma | timinvetgjat | tunnetut
Tietotériestelm toiminnot/
ietojarjestelmat palvelut
Arvontuotannon | Seurantatieto Projektiorgani- | Tunnettujen Padasiallisesti
Kehittamisessa | parantaminen tai | Asiakaspalaute saatio(t) toimintojen/ organisaation
uudistaminen Kehityshankkeet (projektitiimi) palvelutarjoo- omien
Kehittamismalli jossa jésenia mien parannukset | toimijoiden
hieistus i useista toimintaa
0l JeISt.US ja neuvonta yksikgists
Osa.arr.].lsen Projektijohtaja Kehittémisen
kehittdminen o :
hteistvamall Kehitysjohtaja kohde ja
Y. tmgyﬂoma ' tavoiteltu tulos
Viestinta padsaantbisesti
madriteltdvissa
Uuden arvon- Kumppanuus- ja T&K-osastotai | Uutta Pyritddn
Innovaatiossa tuotanto- asiakassuhteet y|immén johdon toimintaa/pal- enenevasti
jarjestelman Kayttajatutkimus asettama velutarjoomaa avaamaan
synnyttdminen Kayttajainnovaatio ventures- F_qo_ttavan ) t0|lm|nt§ .
el e organisaatio tai - jérjestelmédn asiakkaille ja
I° elut, pilo :I ohjelma syntyminen, kumppaneille
nnovaatiomalli ) : Vo0 ] i
e . Projektiorgani- kayFtognotto Ja (av0|n '
Kehittdmisvaiheen ja saatioita levidminen innovaatio)
levittdmisvaiheen Tohtotiimi. fol (riskinotto, Tulevaisuus-
yhteistyomallit ONMOUIMI, JOa | aygitelty tulos i orientaatio
. johtoryhma- e
Scaling up- etukdteen hyvin e
: tason vetdja tied
suunnitelmat iedossa) epavarmuus
Markkinointi

Taulukko 2. Paivittdistoiminnan johtamisen, kehittamistoiminnan johtamisen
ja innovaatiotoiminnan johtamisen erityispiirteet (sovellettu Méller, Rajala &
Svahnin 2006 jaottelua arvontuotannon verkostoista.)



118

Valovirta & Hyvdnen (toim.): Julkisen sektorin innovaatiot ja innovaatiotoiminta

6.2.2 T&K-lIdhtdéinen innovaatioiden johtamisen nakoé-kulma

T&K-toiminnan ja erityisesti teknologisten innovaatioiden yhteys talouskasvuun
huomattiin 1960-luvulla, josta alkoi yksityisen ja julkisen tutkimus- ja innovaatio-
toiminnan volyymin ja toimintaa harjoittavien organisaatioiden kasvu. Kuitenkin
vasta 1990-luvulta lahtien valtiovalta alkoi kohdistaa huomattavaa rahoitusta ja
ohjausta T&K-toimintaan. Suomessa valtion tuki erityisesti teknologisten innovaati-
oiden kehittamiselle on ollut merkittavaa ja se on noteerattu suomalaisen innovaa-
tiojarjestelman menestyksena maailmanlaajuisesti. Tutkimusrahoittajien, teknolo-
giateollisuuden yritysten, teknillisten korkeakoulujen ja valtion teknillisen tutki-
muskeskuksen VTT:n yhteistyd on ollut tarkea kehityksen moottori. Teknologian ja
innovaatioiden kehittdmiskeskuksella Tekesilla on ollut keskeinen rooli seka inno-
vaatiotoiminnan rahoittajana etté osaamisen ja verkottumisen edistajana.

Innovaatiojohtaminen organisaation sisdisena toimintana

Liiketaloustieteen seka teknologia- ja innovaatiojohtamisen ja piirissé kehitettyja
innovaatioiden ja T&K- johtamisen teorioita ja malleja 2> on menestyksellisesti otet-
tu kayttéon ja kehitetty kaytannoéllisiksi toimintatavoiksi erityisesti globaaleilla
markkinoilla toimivissa yrityksissa. Tallaiset yritykset ovat yleensa alansa markki-
na- tai teknologiajohtajia tai merkittédvéan markkinaosuuden haltijoita. Tallaisessa
asemassa pysyminen edellyttda tavallisesti uusien, huolellisesti koeteltujen ja ajoi-
tettujen tuotteiden ja tuotepiirteiden nopeaa tuottamista markkinoille. Nykypaivana
tuotteet luodaan valikoiduille kayttaja- ja asiakasryhmille, joiden tarpeiden enna-
koinnista on tullut yrityksissa uusi, merkittava ja tarkoin varjeltu osaamisalue. Kyse
on segmentoinnista ja sen paattamisesta, milla markkinalla yritys kulloinkin aikoo
toimia. Yhtena keskeisena keinona toteuttaa markkina- ja asiakaslahtdéinen strate-
gia on ollut tuotekehityksen strategian ja prosessin seka naita koskevien tavoittei-
den ja vastuiden - tuotekehitysorganisaation - luominen yritysorganisaatioon
(esim. Apilo ym. 2007, Kettunen ym. 2007).

Kyse on tavoitteellisesta ja systemaattisesta prosessin johtamisesta ja paatoksen-
teosta, jossa luovuuden tuloksia hyddynnetaan tavoitteellisesti ja kontrolloidusti.
Innovaatio-aihiot pyritaan jalostamaan tuotteiksi ja palveluiksi tai niiden osiksi.
Aika-, kustannus- ja laatutavoitteet asetetaan seka kehitettavalle innovaatiolle etta
itse kehitysprosessille. Yhtena keskeisena tavoitteena on pyrkiéa nopeuttamaan in-
novaatioiden hyddyntamista ja prosessia ideasta markkinoille. Keskeisena keinona
on systemaattinen johtaminen. Prosessin alkupaa voi olla hyvin vapaa (saatetaan
puhua sinisista projekteista, blue projects), ja kehittelyssa on samanaikaisesti usei-
ta lupaavia konseptoitavia innovaatioideoita. Kun on tehty paatés siita, mitka inno-
vaatiokonseptit viedaan jatkokehittelyyn tuoteprojektiksi (red projects), paatoksen-

22 Burns, T. & Stalker, G.M. (1961). The management of innovation. London: Tavis-
tock; Burgelman, R. A. & Maidique, M. A. (1988). Strategic management of techno-
logy and innovation. lllinois, Irwin, Inc. ; Cohen, W.M. & Levinthal, D.A. (1990).
Absorptive capacity: A new perspective on learning and innovation. Administrative
Science Quarterly, 35, 128-152. ; Kanter, R.M. (1982). The middle manager as
innovator. Harward Business Review July - August 1982.; Maidique, M. & Zirger, B.
(1985). The new product learning cycle. Research Policy, 14, 299-313.
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teon pisteet tihenevat ja kustannus- ja laatu-kriteerit tiukentuvat (porttipaatdksen-
teko-prosessi). Projektijohtamisen osaaminen ja projektipaallikbn osaaminen ko-
rostuvat. Jokainen vaihe on johdettu, vastuutettu ja miehitetty tietyin periaattein,
joiden tarkoituksena on varmistaa vuorovaikutusta eri funktioiden valilld ja tuo-
teaihion siirtymista ketjussa eteenpdin halutunlaisena. Johtaminen perustuu hierar-
kiaan tai organisaatiohierarkian ja funktionaalisen asiantuntijuuden vuorotteluun.
Puhutaan myds managerialismista, jolla on ollut erityisesti tutkimustyén yhteydes-
sa negatiivinen tulkinta. Toiminta vaatii usein myds huomattavia investointeja.
Toiminnan tavoitteista ja historiallisista syista johtuen julkisen sektorin organisaati-
oissa ei ole syntynyt kuvatun kaltaista ns. ammattimaista T&K-johtamista.

Tutkimus- ja kehitystydn ja innovaatiotoiminnan johtamisen tydkalujen kehittymi-
sessda on nahtavissa kaksi vaihetta. Ensimmaisessa vaiheessa 1970- ja 1980-
luvuilla ensimmaiset projektijohtamisen vélineet ja niihin liittyvat tietojarjestelmat
omaksuttiin auttamaan paikallisten organisaatioyksikkdjen ja toimintojen hallintaa.
Tyokalut eivat olleet viela yli yksikkdrajojen standardisoituja, vaan jokaisella liike-
toimintayksikdélla oli esim. oma projektinhallintasysteeminsa. Toisessa vaiheessa
johtamisen valineiden omaksuminen eteni, kun 1990-luvulla kansainvalistyneet
yritykset loivat globaalilla tasolla standardoidun tuotannonohjausjarjestelman ja
johtamisen vaélineet. Samoin maailman-laajuinen T&K-organisaatio luotiin yrityksis-
sa ja tuotekehitysprosessit yhtenaistettiin Iapi organisaation. Yhtenadiset kasitteet,
luokitukset ja tietojarjestelmat tarvittiin, jotta kehitys- ja myyntity6ta voitiin tehda
maailmanlaajuisesti ja tiedonvaihto eri maiden organisaatioyksikdiden olisi mahdol-
lista. Kyse on toiminnan tehostamisesta standardoinnin avulla.

ICT-pohjaisiin johtamisvalineisiin (esim. enterprize resource planning systems) on
liitetty kriittisen johtamisteorian hengessa kasitteita kuten "soft control" ja "mun-
dane governance". Ne viittaavat tilanteeseen, jossa kokonaistoiminnan raportointi-
tarpeiden (tilivelvollisuus) nimissa tyontekijoiltd edellytetéddn enenevasti reaaliai-
kaista ty6suoritteiden ym. tapahtumien kirjaamista erilaisiin tietojarjestelmiin ns.
itsepalveluna. Tydn-tekijat mukaan lukien keskijohto ovat kontrolloivan johtamisen
kohteena tietojarjestelmien kautta ilman, ettda enaa tiedostavat sita. Toisaalta ICT-
vélineet ja sosiaalinen media voidaan pyrkia valjastamaan innovaatioaihioiden yh-
teisdllisen ehdottamisen ja kehittéamisen alustaksi. ICT-pohjaisten johtamisvalinei-
den kayttdédnotossa julkisen sektorin organisaatiot tulevat yksityisen sektorin pe-
rassa, mutta niihin kohdistuvat odotukset julkisella sektorilla ovat suuria.

Johtamisvalineiden lisaksi johtamisen keinoja ovat organisatoriset rakenneratkai-
sut. Organisaation sisdinen, erillinen T&K-organisaatio on ollut pitkdan vallitseva
tapa edistaa ja hydédyntaa organisaatiorakenteen avulla innovaatioita. Tata organi-
soinnin perusrakennetta, jossa T&K-yksikkd on kiintea osa linjaorganisaatiota, ei
ole aina pidetty riittdvana turvaamaan organisaation uudistumista. On pidetty tar-
peellisena organisoida linjaorganisaatiosta selvasti erilldan oleva ventures-yksikkd,
joka keskittyy innovaatioon ja sen mydéta radikaalisti uusien tuotteiden tai palvelui-
den kehittamiseen. Motiivina on nahty "oman tilan", resurssien ja tydrauhan anta-
minen valitulle ryhmalle toteuttaa vaativat tavoitteet. Yksikdn vetdaja raportoi suo-
raan organisaation ylimmalle johdolle eli yksikké on kytketty linjaorganisaatioon
pelkastédan ylimman johdon tasolla. Tata kaksikatista (O'Reilly & Tushman 2004,
Romanelli & Tushman 1994; ambidextrous organization) organisaatiorakennetta on
sovelluttu yrityksissa, ja sitd on myds kritisoitu tendenssista eristad innovatiivinen
tyd ja estad yhteinen oppiminen. Kokemukset ovat varisin vaihtelevia, mutta ai-
heesta puuttuu systemaattista tutkimusta. Julkisen sektorin organisaatioista Suo-
messa ei toistaiseksi tunneta julkaistuja seurantatutkimuksia mallin kdytdésta ja
vaikutuksista innovaation edistdjana (vrt. Koski 2006).
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Erilaiset matriisiorganisaatioratkaisut, uuden julkisjohtamisen periaatteet (new
public management) seka koko organisaatiolle yhteisten tukipalvelujen keskittami-
nen prosessiohjatuiksi palvelukeskuksiksi ovat niin ikdan yleistymdassa julkisella
sektorilla. Niistd odotetaan sekd kustannussaastdja ettd innovaatiopotentiaalia.
Organisaatioratkaisuihin liittyy tavallisesti intensiivinen tietojarjestelmien hyddyn-
tdminen, mika muuttaa tydén organisoinnin tapoja ja ammattirooleja. Uudentyyppis-
ten organisaatiorakenteiden ja niihin keskeisesti kytkeytyvien tietojarjestelmien
vaikutuksista julkisella sektorilla ei ole viela kaytettdvissa laajoja seurantatutki-
muksia.

Innovaatiojohtaminen organisaatioiden vdlisena toimintana

Nykypdivan T&K- ja innovaatiotoimintaa ei enaa pystyta hallitsemaan ainoastaan
yksittdisen organisaation rajojen sisalld. Innovaatiot syntyvat verkostoissa, jotka
ovat usein avoimia ja epavirallisia (von Hippel 2006, Benkler 2006, Conzales
2006). Edellakavijayritykset painiskelevat talla hetkelld uuden haasteen edessa:
miten olla vuorovaikutuksessa avoimessa innovaatioymparistdssa, joihin yksittdisen
organisaation kontrolli ei endd ylla. Kayttdjat halutaan mukaan innovoimaan ja
kayttajien innovaatioideoita pyritaan hyédyntamaan T&K:ssa. Yrityksen aluksi si-
saisesti kontrolloima tuoteldhtéinen tuotekehitys avautuu ulkoisiin verkostoihin sita
mukaa, kun asiakastoimintojen tai -palvelun ja kayttajdideoiden elementteja noste-
taan lahtdékohdiksi uusien tuotteiden ja palvelujen kehittédmisessa.

Jako teknologisiin ja sosiaalisiin innovaatioihin on niin ikdan havinnyt tai haviamas-
sa. Julkisen sektorin innovaatiot mielletdan kuitenkin ensisijaisesti sosiaalisiksi in-
novaatioiksi, vaikka niissd olisi teknologisia elementtejd mukana. Yha useammin
julkisen sektorin uusiin innovatiivisiin palveluihin liittyy tietojarjestelmaratkaisuja.

Kyseessa on laaja-alainen kulttuurinen muutos, jota monet edellékavijayrityksetkin
vasta opettelevat. Muutos sisaltéad myos merkittdvia jannitteité (esim. tiedon omis-
tusoikeudet). Avoimessa innovaatioymparistdssa toimiminen ei kuitenkaan poista -
ainakaan kokonaan - organisaation tarvetta johtaa sitd innovaatioprosessin osaa,
johon organisaatiolla kuitenkin on omistajuus tai kontrolli. Eri toimijoiden valisten
(avoimien) vuoro-vaikutussuhteiden synnyttamisesta ja yllapitamisesta avoimessa
innovaatiossa tulee uusi osaamisvaatimus. Osaamisvaatimukset johtamisessa
muuttuvat ja moninaistuvat.

Innovaatioiden systeeminen ja verkottunut luonne on jo pitkdan ollut tutkimuksen
ja keskustelun kohteena(esim. Biemans 1992, Emirbauer & Goodwin 1994). Sys-
teeminen innovaationakemys korostaa sosiaalisen ja teknisen, eri toimintatasojen
ja -logiikkojen, instituutioiden ja organisaatioiden vaélisten suhteiden valisia riippu-
vuuksia ja suhteita innovaation siirtymisessa kehittajilta kayttajille. Sosio-teknisen
muutoksen kolmitasoinen malli (esim. Geels 2002) tarjoaa yhden kasitteellisen
viitekehyksen jdsentaa eri toimintatasojen valisia riippuvuuksia ja niiden muutok-
sen dynamiikkaa. Viitekehysta on hydédynnetty Suomessa myds innovaatioiden ar-
vioinnissa. Nakemys olettaa, ettéa muutoksen tai innovaation aikaansaamiseen tar-
vitaan monien toimijoiden paatoksia ja toimenpiteita.

Julkisen sektorin innovaatiotoiminta kietoutuu tyypillisesti juuri monitoimijaiseen ja
-aaniseen maastoon, jossa "uusi" innovaatioaihio ei sijoitukaan suoraan yksittaisen
ministeridon, hallintoviraston, palveluntuottajan ja sen maaritteleman asiakkaan
"tontille". Yleensé maasto on myds poliittinen. Haasteeksi muodostuu se, kuka on
innovaatioprosessin omistaja, mika on eteenpdin ajava voima, ja kenen nakokul-
masta ratkaisut ohjautuvat. Toimeenpanokykyista subjektia ei helposti 16ydy. Ky-
symys on myds riskinotosta, joka tehdaan julkisin verovaroin. Public value, julkis-
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ten palvelujen kayttdjien ja heidan edustamiensa yhteiséjen saama lisdarvo palve-
lusta, on keskeinen motivoiva tekija innovaatiotoiminnalle. Aina se ei ole helposti
konkretisoitavissa.

Johtamisen nakoékulmasta moninaisen toimijaverkon riippuvuudet ja suhteet eivat
helposti asetu johtamisen kohteeksi. Johtaminen perinteisesti, hierarkisesti, ym-
marrettyna nayttaytyykin tdssé kontekstissa kriittisessa valossa. Osapuolten suh-
teet eivat maaraydy hierarkian pohjalta, eivatka niitd maarada markkinat niin kuin
organisaatioiden sisdisessa tai yritysten valisessa yhteistydssa. Systeeminen inno-
vaationakemys korostaa neuvotteluja suhteiden muotoutumisessa. Nakdkulma on
yhteiséllinen ja lapindkyvyytta korostava. Innovaatiotoiminnan johtamisen kohtee-
na nayttdytyy ikdan kuin neuvottelujen, vuorovaikutuksen ja dialogin edellytysten
turvaaminen innovaation koko elinkaarella. Kaytanndllisesta nakdékulmasta haas-
teeksi muodostuu se, kuka tai mika on tallaisen systeemisyyden edellytysten or-
kestroija, miten se syntyy ja missa se sijaitsee. Naihin kysymyksiin ei ole yleispa-
tevia ratkaisuja.

Systeeminen innovaatiokasitys on lahtdkohdiltaan teoreettinen, eika se paasaantoi-
sesti ota kantaa innovaatiotoiminnan tavoitteellisuuteen kaytannoéllisessa mielessa.
Ajan, kustannusten ja laadun johtaminen kaytdnndllisena toimintana innovaatio-
prosessissa ei ole tarkastelun keskidssa.

6.2.3 Palveluinnovaatioiden johtamisen nakdkulma

Julkinen sektori on edelleen suurin palvelujen tuottaja ja jarjestdja Suomessa,
vaikka yksityiset palveluntuottajat toimivat yhéd enemman julkisten palveluiden
tuottajina. Palveluvaltaistuminen on keskeinen kehitystrendi seka yksityisella etta
julkisella sektorilla (esim. Grénroos ym. 2007, Mdéller, Rajala & Svahn 2006). Palve-
lualoja on kuitenkin pidetty toisarvoisina innovaatioiden syntymiselle ja ne on miel-
letty pikemminkin teollisuuden tuottamien innovaatioiden kayttajina tai jaljittelijoi-
na (Toivonen 2004).

Julkisen sektorin odotetaan tehostavan palvelutuotantoaan ja samanaikaisesti tuot-
tavan uusia innovatiivisia ja tydn tuottavuutta merkittavasti parantavia palveluja.
Taustalla on huoli kansantalouksien tuottavuuden kasvun taantumisesta, mista on
merkkeja useimmissa lansimaisissa kansantalouksissa. Esimerkiksi Suomessa tuot-
tavuuden kasvu on muutaman toimialan varassa (ICT, teknologiateollisuus) (Pohjo-
la 2008). Tietojarjestelmiin perustuvista palveluista (tietointensiiviset palvelut) ja
niihin liittyvistd johtamisvalineista on tulossa julkisen sektorin organisaatioiden
arkipaivaa. Palvelujen kehitys on tullut opetuksen ja tutkimuksen aiheeksi kauppa-
korkeakouluissa ja teknillisissé korkea-kouluissa. Konsulttiyritykset ovat tulleet
alalle.

Palvelujen kehitys ja tuotteistaminen on kasvanut perinteisen tavaratuotannon
nakoé-kulman rinnalle. Palvelukehityskin ammentaa osaltaan tavaratuotannon T&K-
toiminnan periaatteista. Tavaratuotetta ja palvelutuotetta ei laheskaan aina voi
selvasti erottaa toisistaan. Olennainen ero on se, etta asiakkaan asema on huomat-
tavan keskeinen palvelujen kehityksessa ja tuotannossa. Kansalaisten nakemyksis-
tad palvelujen kehittamiseksi ollaan yha enenevassa maarin kiinnostuneita, mutta
heidén aito osallistumisensa on vaikeinta aikaansaada.

Innovaation perusmaaritelmat, kuten vaade uutuudesta ja arvon tuottamisesta,
pitavat paikkansa myo6s palveluissa. Vaikka jokainen palvelutapahtuma on jossain
suhteessa ainutlaatuihin, ne kaikki eivat ole innovaatioita (Toivonen 2004 ja 2006,
Hennala ym. 2008).
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Toivonen (2004, 2006) maarittelee palveluinnovaation palvelutuotteeseen tai pal-
velu-prosessiin liittyvaksi uudistukseksi, joka tuottaa lisdarvoa asiakkaalle tai pal-
veluntuottajalle ja nadin parantaa innovaation tuottaneen palveluyrityksen kilpai-
luasemaa siind markkinasegmentissa, jossa yritys toimii. Vaikka perinteisesti julki-
nen sektori on pyrkinyt véhentamaan asiakkaitaan, tulevaisuudessa julkisen sekto-
rin palveluorganisaatiot voivat joutua kilpailemaan heistd. Nain saattaa kayda, jos
julkisten palvelujen kayttdjien valinnanmahdollisuuksia lisataan yksityisen ja kol-
mannen sektorin suuntaan. Julkisen sektorin nakdkulmasta riskina on, etta yksityi-
set palveluntarjoajat onnistuvat valitsemaan helpoimmin palveltavat asiakasryhmat
ja julkiselle sektorille jaa vaikeimmat ja eniten kustannuksia aiheuttavat ryhmat.
Palvelukehitys on avainasemassa kilpailussa asiakkaista. Palvelujen systemaattinen
kehitys ei ole ollut tavallista julkisella sektorilla. Edelldkavijoita siiné ovat olleet
[ahinna julkiselle sektorille palveluja myyvat yksityiset yritykset (esim. Esperi Care
Oy).

Kohteen eli sen hahmottaminen, mita ollaan kulloinkin innovoimassa, on Kkriittista
erityisesti palveluinnovaatioiden kehittamisessa ja johtamisessa. Tama johtuu siita,
ettd palvelu on tavallisesti immateriaalista ja se syntyy samanaikaisesti sen kulut-
tamisen kanssa. Samanaikaisesti palvelu on tavallisesti hyvin kaytéanndllista ja ar-
kielaman tasolle ankkuroitunutta. Asiakkaiden ja kayttajien toimintaprosessien sy-
vallinen tunteminen on olennaista (toimija-analyysi). Koska palvelujen kayttaja
osallistuu palvelun tuotantoprosessiin, palveluinnovaatioita on usein vaikeaa, ellei
mahdotonta, kehittdaa perusideaa pidemmalle ilman asiakasta. Palveluinnovaatiot
eivat ensisijaisesti synnykaan suunnittelun tuloksina, vaan pikemminkin ne saavat
alkunsa itse palveluprosessissa asiakastarpeiden pohjalta. Palveluihin kuuluu usein
systeemisyys, mutta palvelu ja sen tuotanto voi olla myds organisaatiokohtaisesti
hallittu. Avoimen innovaation kasitteistd soveltuu myds julkisen sektorin palvelui-
hin.

Muun muassa edella mainituista syista johtuen palveluinnovaatioiden kehityksessa
kehittamisen kohteen kasitteellinen jasentéaminen on erityisen tarkeaa. Keskeisinta
on erottaa, ollaanko kehittamassa yksittéista palvelua vai palvelujarjestelmaa. Kun
perus-jasennys on tiedossa, voidaan hyédyntaa olemassa olevia palvelukehitykseen
soveltuvia innovaatiomalleja ja organisointitapoja (Iahteet). Yksi palvelukehityksen
johtamisen keino on tuotteistaminen®. Tuotteistamisen johtamisessakin ldhtékohta
on organisaatioon strategia.

Yksittdisen palveluinnovaation johtamisen nakokulma

Keskeista on hahmottaa mm., ettd yksittdinen palveluinnovaatio kehitetaan ja joh-
detaan osana organisaation palvelun kokonaistarjoamaa. Jasennettavia kysymyksia
palvelukehityksen johtamisen kannalta ovat mm., ketka ovat palvelun toimijoita ja
mitka ovat heidan roolinsa, onko palvelulla yhteisia osia organisaation muiden pal-
velujen kanssa, onko palvelun tarkoitus houkutella asiakkaita organisaation muiden

23 palvelun tuotteistamisesta on erilaisia maaritelmia. Tuotteistaminen on Toivosen
mukaan palvelun erdiden osien vakioimista niin, etta palvelua ei tarvitse miettia
jokaisen asiakkaan kohdalla alusta pitden uudelleen. Tuotteistaminen ei kokonaan
poista palveluun liittyvaa raataldinnin tarvetta vaan vahentda sen tarkoituksenmu-
kaiselle tasolle. Usein palvelun tuotteistamisessa on
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palvelujen kayttajaksi (vai onko se palvelu joka tarjotaan vakiintuneille asiakkaille),
ja voiko ko. palvelun tuotteistaminen tukea muiden palvelujen tuotteistamista.

Palvelujoukon johtamisen nakékulma

Palvelujoukko koostuu yksittaisista palveluista, jotka kytkeytyvat toiminnallisesti
toisiinsa. Useampi palvelujoukko yhdessa voi muodostaa organisaation koko palve-
luportfolion, joka on yhteydessa organisaation strategiaan. Palveluyrityksen strate-
gia pyrkii olemaan vahvasti asiakasldhtéinen, ja sen tuottamat palvelut asiakasldh-
toisia. Yritykset pyrkivat hallitsemaan palveluportfoliotaan tai sen ydintoimintoja
organisaation sisalla, vaikka kayttaisivat alihankkijoita palvelun osien tuottamises-
sa. Arvoketjun rakentuminen ja johtaminen on yksi keskeinen ja vaativa tehtava
monimuotoisen palvelujoukon ohjaamisessa. Palvelu on tavallisesti ketjuuntunut.
Yrityksen nakékulmasta palveluinnovaatiotakin (yksittainen palvelu tai palvelujouk-
ko) johdetaan suhteessa aikaan, kustannuksiin ja laatuun. Niille asetetaan tavoit-
teita ja niitd seurataan. Samoin sovittaessa toiminnasta alihankkijoiden kanssa
neuvotellaan naista resurssitekijoistd. Henkildston palkitseminen asiakasldahtoéisesta
ja laadukkaasta toiminnasta on tyypillista.

Palvelukehitys, toimijat ja organisointitapa julkisen sektorin haasteena

Julkisen sektorin toimiala on periaatteessa tietyn palvelujoukon tai laajemman pal-
velu-joukoista koostuvan palvelukokonaisuuden (portfolio) jarjestaja ja/tai tuotta-
ja, joka saattaa hankkia osan palveluista yksityiseltd sektorilta. Palvelutarve ja
palvelut eivat kuitenkaan ole valttamatta jasennetty edelléd kuvatun jasennyksen
tapaan asiakaslahtoisesti ja strategialahtoéisesti, vaan ne ovat muodostuneet histo-
riallisesti vahittain esim. hallintokulttuurin pohjalta. Palvelurakenteet saattavat olla
kerroksellisia ja sisaltaa systeemisia ristiriitaisuuksia. Julkisella sektorilla on kuiten-
kin jo olemassa edellakavijoitd hallintokulttuurin muuttamisesta palveluléahtdéisem-
maksi (esim. verohallinto). Palvelukehitys, eli palvelujen systemaattinen tuotteis-
taminen seka siihen liittyvat systemaattisesti johdetut pilotit, on kuitenkin julkisella
sektorilla toistaiseksi vahaista.

Keskitetty T&K-organisaatio on harvoin paras organisointimalli palvelukehityksen
johtamisessa. Hajautetut organisointimallit on todettu kayttékelpoisemmiksi (esim.
Fuglsang & Sundbo 2005, Fuglsang 2008), mutta ne ovat haastavia yllapitaa. Julki-
sen sektorin toiminnan luonteen nakdkulmasta on varsin todenndkadista, etta hajau-
tettu malli sopii julkisten palvelujen innovointiin.

6.2.4 Keskijohto innovaatioiden johtajana

Julkinen sektori ei voi Suomen kansantaloudessa enaa kasvaa, ja kaanne supista-
miseen on vauhdittumassa olevan taantuman mydéta. On ilmeista, ettd julkisen
sektorin supistamiseen kohdistuvat vaatimukset yhdistettyna innovaatiotoiminnan
mukaantuloon tuovat uusia vastuita ja haasteita erityisesti organisaatioiden keski-
johdolle. Tahan mennessa keskijohdon ty6 julkisella sektorilla ei ole juurikaan kiin-
nostanut eturivin johtamisen tutkijoita. Johtamiskoulutus ja konsulttiyritykset ovat
keskittyneet paaasiassa yksityisiin yrityksiin, jotka ovat olleet hyvin maksavia asi-
akkaita verrattuna julkiseen sektoriin. Keskijohdon rooli onkin nostettu tarkedksi
yritysten johtamista koskevissa tutkimuksissa. Tutkimukset ovat osoittaneet kuinka
yrityksen tuottavuus on suuressa Maarin keskijohdon innovatiivisuudesta riippuvai-
nen (Kanter 1982) ja kuinka keskijohdon rooli on tullut merkittavammaksi, vaikka
keskijohdon edustajia onkin organisaatioissa supistettu vuodesta 1988 lahtien
(Floyd & Wooldridge 1994; 1997). Thriftin (2005, 117-118) mukaan uusi ekonomia
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edellyttéda uudenlaista esiintyvaa johtajuutta. Johtajan taytyy ulottua yha laajem-
malle, hanen taytyy olla intohimoinen, joustava, nopea oppi-maan ja osallistava.

Viimeaikainen muutos nayttaa edellyttavan keskijohdon roolin ja toimijuuden laa-
jentumista. Keskijohdon odotetaan vievan organisaatiomuutokset kaytantédn kaan-
tamalla strategiset paatdkset konkreettiseksi toiminnaksi. Heidan oletetaan toimi-
van muutos-agentteina organisaatioissaan. Heidan odotetaan ohjaavan ihmisia,
huolehtivan heidén motivaatiostaan ja tydhyvinvoinnistaan. Heidan tulee hallita ja
valvoa tiimien ja projektien taloudellista tilannetta kayttéaen uusia johtamisen tyo-
kaluja, heidan tulee tehda ratkaisuja henkilostéon vahentamisesta ja kustannusten
karsimisesta ja samanaikaisesti johtaa uusien palvelujen kehittamista ja projektien
toteuttamista.

Oman haasteensa innovaatiotoiminnan johtajuudelle tuo useiden julkisten organi-
saatioiden asiantuntijatyén luonne (esim. Blackler 1999). Esimerkiksi seka tervey-
denhuollon etta julkiset tutkimusorganisaatiot ovat luonteeltaan asiantuntijaorgani-
saatioita, joiden korkeasti koulutetulla henkiléstélla on suuri oman tyén autonomi-
an tarve. Asiantuntijat nayttavat ldhtokohtaisesti vastustavan joutumista alttiiksi
kaikenlaiselle omaa toimintaa rajoittavalle managerialismille. Kuitenkin esimerkiksi
tutkijoiden olisi globaalissa ymparistdssa kyettava yhdistamaan osaamistaan uu-
denlaisiksi, isommiksi kokonaisuuksiksi, tekemaan yhteisty6td verkostossa ja va-
kuuttamaan oman alan eri toimijat uusien kehityshankkeiden synnyttamiseksi. Ko-
konaisuuksien hahmottamista, yhteistoimintaa ja johtajuutta tarvitaan jo asiantun-
tijatasolla. Supistuvien ja yhdistyvien organisaatioiden vaikutukset tydyhteisdissa
ja johtaminen tallaisissa ymparistdissa on erityinen osaamis-haaste, josta on vahan
tutkittua tietoa.

Keskustelu jaetusta johtajuudesta

Keskustelu verkottuneesta, laajenevasta ja avoimesta innovaatioymparistdsta on
kaynnistanyt myos keskustelun jaetusta johtajuudesta innovaatiotoiminnassa. On
esitetty, ettd paattdjilta, kehittdjiltda ja johtajilta edellytetdan innovaatioihin ja
osaamiseen perustuvassa tietotaloudessa uudenlaisia kykyja kehittdmisprosessien
johtamisessa. Johtajuuden on todettu olevan vaistamatta jaettua, koska yhdella-
kaan yksittaiselld toimijalla ei ole yksinaan valtaa johtaa kehittéamistoimintaa (esim.
Stahle, Sotarauta & Péyhénen 2004). Julkisen sektorin toiminnassa on keskeisena
piirteena demokraattisuus, mika tukee ajatusta jaetun johtajuuden mahdollisuu-
desta ja tarpeellisuudesta. Esimerkiksi kunnan johtamisessa on jaetun johtajuuden
piirteita.

Keskustelussa esiintyy myo6s arveluja siita, ovatko perinteiset yrittajavetoiset tai
suur-yritysvetoiset (T&K) innovaatiomallit syrjaytymassa uudempien valtiovetoisten
tai verkostomaisten ja avointen innovaatiomallien tielta. Naiden keskustelujen yh-
teydessa on syyta huomata, ettd kdaytannén kokemus jaetusta johtajuudesta "uu-
dessa" avoimessa innovaatioymparistéssa on verraten nuorta. On myds ilmeista,
ettd jaettu johtajuus ilmiéna tunnetaan jollain tasolla my&s perinteisemman, orga-
nisaatiolahtéisemman innovaatiotoiminnan piirissa. Samoin verkottuminen on kuu-
lunut innovaatioon lahtokohtaisesti myods perinteisissa organisaatiovetoisissa (T&K)
innovaatiomalleissa.

Viimekadessa innovaatioon liittyvia ratkaisuja tehdaan kaytannén toiminnan tasolla
organisaatioissa ja prosesseissa. Alkuvaiheen vapaan ideoinnin jalkeen seuraa vaa-
jadmatta tilanne, jossa on ratkaistava tyéjako ja vastuut toimijoiden valillg, ja vie-
tava innovaatioaihio systemaattiseen, johdettuun prosessiin. Ratkaisuja tekevat
todelliset ihmiset tydrooliensa, valtuuksiensa ja osaamisensa puitteissa. Jaettu joh-
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tajuus tai avoin innovaatiomalli eivat poista tarvetta maaritelld ja tunnistaa toimiva
subjekti (yksild tai kollektiivi), jolla on kyky, valtuudet ja motivaatio johtaa inno-
vaatiotoimintaa. Mikali tallaista ei ole, tulee haasteeksi sen synnyttaminen.

6.2.5 Keskeiset padtelmat

Julkinen sektorin kehittéminen T&K:n ja innovaatiotoiminnan keinoin ei aiemmin
ole ollut keskeisesti valtiovallan tai merkittavien tutkimuksen rahoittajien kuten
Tekesin intressissa.

Palveluinnovaatioiden kehityksessa painopiste on ollut yritysten palveluissa, joissa
lilke-toiminnan palveluvaltaistuminen on keskeinen trendi (esim. Grdénroos ym.
2007).

Palveluvaltaistuminen on seka yksityiseen etta julkiseen sektoriin liittyva kehitys-
piirre. Julkisen sektorin palvelut eivat kuitenkaan toistaiseksi ole olleet mittavasti
julkisesti rahoitetun tutkimuksen, kehittdmisen ja tuotteistamisen kohteena. Tuo-
tantotalouden ja markkinaldhtdisen toiminnan oppeja on kokeiluluontoisesti kaytet-
ty yksittaisissad julkisen sektorin palveluorganisaatioiden uudistamishankkeissa. Ne
ovat olleet vilkkaan debatin kohteina.

Tilanne on muuttumassa. Tekes on aivan viime vuosina suunnannut T&K-rahoitusta
ja ohjausta palveluinnovaatioihin ja nyttemmin myds julkiselle sektorille. Kesa-
kuussa 2008 avattu uusi sosiaali- ja terveysalan innovaatio-ohjelma, jota Tekes on
valmistellut yhteistydssa sosiaali- ja terveysministerion kanssa, on rakenteeltaan,
rahoitusvolyymiltéan ja kestoltaan merkittdva panostus julkisen sektorin innovaa-
tiotoimintaan. Se pyrkii murtamaan toiminnan tutkimuslahtdisyytta edellyttamalla,
etta palveluja tuottavat ja/tai jarjestavat organisaatiot ovat rahoituksen hakijoina
ja hankkeiden koordinoijina.

Rahoittajan mydntama rahoitus, sen saamisen edellytyksena olevat kriteerit seka
rahoituksen mukana annettava ohjaus ovat innovaatiotoimintaan kannustamista ja
toiminnan johtamista makrotasolla. Téma toimenpide yksin on tuskin riittéava julki-
sella sektorilla. Organisaatioilta puuttuu myo6s infrastruktuureja, osaamisia ja kol-
lektiivisia toimijoita, joiden varassa toteuttaa edelld kuvatun kaltaista systemaattis-
ta innovaatiotoimintaa. Voidaan myds kysya, tukevatko toimijoiden motiivit ja kult-
tuurit (johtamiskulttuuri ja -osaaminen) riittavasti innovaatioihin tahtaavaa toimin-
taa.

Vaikeudet tunnistaa ja kasitella eri johtamistyyppien eroja ovat tyypillisia seka yk-
sityisella ettd julkisella sektorilla. Innovaatiojohtamisen keskeisend haasteena on
raivata tila seka luoda ja sailyttaa pitkajanteinen "innovaatiotoimijuus" organisaati-
oiden perustoiminnan pyorittamisen ja erilaisen kehittdmistoiminnan keskella. In-
novaatiojohtamisen perusvaatimusten tunnistaminen on edellytys sille, etta syste-
maattinen innovaatiotoiminta - oli se sitten keskitetty tai hajautettu malli - voidaan
rakentaa organisaatioon. Jaettu johtajuus tai avoin innovaatiomalli eivat poista
tarvetta maaritelld ja tunnistaa toimiva subjekti (yksild tai kollektiivi), jolla on ky-
ky, valtuudet ja motivaatio johtaa innovaatiotoimintaa. Mikali tallaista ei ole, tulee
haasteeksi sen synnyttaminen.

On todennakoista, ettd julkisella sektorilla on alkamassa supistuvien ja yhdistyvien
organisaatioiden aikakausi. Se on merkittéva haaste johtamiselle, ja asettaa kas-
vavia odotuksia kehittda sektoria innovaatiotoiminnan avulla.
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6.3 Innovaatiojohtamista julkisella sektorilla kasittele-
va tutkimus

6.3.1 Kansainvaliset innovaatiopolitiikkaldhtdiset tutkimushankkeet

Julkisen sektorin innovaatiotoimintaa ja julkisen ja yksityisen sektorin innovaatio-
toiminnan rajapintoja on tutkittu laajasti 2000-luvulla ainakin kolmessa kansainva-
lisessa tutkimushankkeessa. Nama ovat EU:n 5. puiteohjelman PUBLIN (On innova-
tion in the public sector), 1998-2002, Nordic Innovation Centerin rahoittama Inter-
act-hanke, 2003-2005 (Innovation in the public sector in the Nordic countries ja
OECD:n rahoittama KISA-hanke (Sectoral case studies in innovation: Knowledge
intensive service activities), joka paattyi vuonna 2006.

Naistéa PUBLIN- hankkeessa pyrittiin luomaan yhteisté teoreettista viitekehysta
julkisen innovaatiotoiminnan tutkimiseen, eriteltiin julkisen ja yksityisen innovaa-
tiotoiminnan yhtaldisyyksia, eroja ja rajapintoja sekd tutkittiin mm. politiikan, joh-
tamisen, arviointitoiminnan, eri kansallisten kulttuuripiirteiden ja yrittajyyden vai-
kutuksia julkisen sektorin innovaatiotoimintaan. PUBLIN-hankkeen terveydenhoi-
don innovaatioita kasittelevat tapaustutkimukset toteutettiin 10:ssé eri Euroopan
maassa. Suomi ei ollut hankkeessa mukana. Eri tapaustutkimukset valottavat aina-
kin viidenlaista innovaatiotyyppia: palvelu- ja tuotantoprosessi-innovaatiot, toimi-
tusketjuinnovaatiot, hallinnolliset ja organisatoriset innovaatiot, konsepti-
innovaatiot ja systeemiset innovaatiot. Tapaustutkimusten kautta pyrittiin tunnis-
tamaan kansallisella ja Euroopan tasolla julkisen innovaatiotoiminnan esteitd ja
ajureita seka muodostamaan politiikkasuosituksia innovaatiotoiminnan edistami-
seksi.

(www.step.no/publin/presentation.html)

Interact-hanke jatkoi PUBLIN hankkeen pohjalta kehitetyltd julkisen innovaatio-
toiminnan teoriapohjalta ja kasittda kuuden Pohjoismaan sosiaali- ja terveydenhoi-
don alan innovaatioprosessin dynamiikan analysoimisen. VTT oli hankkeen yhtena
osapuolena. Hankkeen yhtena lopputulemana nahtiin etta innovaatiopolitiikkaa
tulee harjoittaa laaja-alaisena, instituutioiden oppimista ja uudistumista edistavana
ja sen tulee kattaa niin julkiset kuin yksityiset organisaatiot. Tyontekijéiden oppi-
minen, osaamisen kehittyminen ja naihin liittyvat sosiaaliset prosessit nostetaan
instituutioiden innovaatioiden keskeiseksi perustaksi. Aletaan puhua systeemisesta
ja holistisesta innovaatiopolitiikasta, jossa tiede- ja teknologiainstituutioiden ei
nahda enaa olevan talouskasvun ainoita moottoreita.(Koch 2006.)
(www.step.no/interact/presentation.html)

KISA-hanke toteutettiin 11 maassa ja kattoi yli 20 tietointensiivisen palveluinno-
vaatioon tapaustutkimuksen tietokoneohjelmistoalalla, terveydenhuollossa ja teolli-
suudessa. Kohteena oli niin julkisen, yksityisen sektorin kuin julkisen ja yksityista
sektoria yhdistavat toimintamallit.

Hankkeet ovat kokonaisuudessaan politiikkalahtdisia, ne tiivistavat l6ydoksensa
suosituslistojen muotoon (esim. Koch 2006, 20-22), joissa tunnistetaan keskeisia
julkisen innovaatiotoiminnan esteitd ja edellytyksia seka kannustavia tekijoita.
Hankkeet nayttavat nain tuottaneen yleiselld tasolla olevia huomioitavia tekijoita
niin politiilkkatason kuin julkista toimintaa harjoittavien organisaatioiden toimijoille.
Mité naista tutkijoiden huomioista ja tapaustutkimusten yksittaisista oivalluksista
on opittu ja viety kdytantéén on kiinnostava kysymys.

Epadilemattda monessa tapauskuvauksessa on nostettu innovaatioprosessin johtami-
nen yhdeksi innovaatioiden menestystekijaksi tai on huomautettu “puuttuvasta
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innovaatioiden promoottorista” julkisella sektorilla. Itse innovaatiojohtamisen sisal-
té4d, siihen sisaltyvan toimintatavan kuvailua, johtajuutta tai toimivuutta konkreet-
tisena jonkun subjektin tuottamana innovaatioita edistavana toimintana ei tapaus-
kuvauksissa juuri ole erikseen kasitelty.

6.3.2 Merkittavimmait kansalliset selvitykset ja tutkimuslinjat

Ajankohtaisia selvityksia julkisen sektorin innovaatiotoiminnasta - johtamisen na-
kdkulma?

Monet keskeiset yhteiskunnalliset toimijat ovat viime aikoina selvittaneet julkisia
palveluja eri nakékulmista ja eri menetelmallisista |ahtokohdista.

Kunnallisalan kehittamissaatié on selvittanyt mm. yksityisen (markkinaehtoinen
tuottamistapa) ja julkisen sektorin (lahinna hierarkinen tuottamistapa) tehok-
kuuseroja terveydenhuoltopalvelujen tuotannossa seka kvantitatiivisen kansainvali-
sen vertailuaineiston avulla (maataso, kuntataso) ettd moniaineistollisissa tapaus-
tutkimuksissa (Okko ym. 2007). Kansainvalinen empiirinen aineisto antaa tukea
sille, etta yksityinen voittoa tavoitteleva toiminta on tehokkaampaa. Kuitenkin to-
detaan, ettd tulokset eivat ole yksiselitteisia. Maatasolla tai kuntakohtaisessa ana-
lyysissa em. tehokkuuseroja ei voitu todentaa. Tapaustutkimukset osoittivat, etta
yksityisen sektorin palveluihin tukeutuminen ei valttéamatta tuottanut kustannus-
saast6ja, vaan hyddyt nayttivat toteutuvan parempana laatuna. Kustannustehok-
kuutta naytti parantavan se, ettd Somer-toimintoja ja kustannuksia ylipaataan
osattiin katsoa yhtena kokonaisuutena. Johtamisosaaminen nousee nain epasuo-
rasti esille. Johtamiskysymys nousee esille paatdoksenteon nakdékulmasta, eli kum-
paa palvelun perustuotantotapaa suositaan ja milla perusteilla. Tutkijat pitavat
mahdollisena, etta yksityisen sektorin mukanaolo yhdessa voittotavoitteen kanssa
luo pitkalld aikavalilld kannustimia innovaatiotoiminnan kasvulle (Okko ym. 2007,
116-119).

Kuntaliiton julkaisema ajankohtainen raportti (Harmaakorpi ja Melkas 2008) kasit-
telee seka teoreettiseen keskusteluun ettd kaytanndn esimerkkeihin nojautuen
alue- ja kaytantolahtdista innovaatiotoimintaa. Yhtena painotuksena on julkisen
sektorin innovaatiotoiminnan tarkastelu "jarjestelmien valimaastossa". Innovaa-
tiojohtamisen ndkdkulmaan ei raportissa varsinaisesti paneuduta, mutta raportissa
on mukana luku toiminta-kulttuurin kehittamisesta organisaatiossa. Raportti luo
ymmarrysta ja kasitteellista jasennystd kenttaan, ja antaa esimerkkeja. Myds Sta-
kes on panostanut sosiaalisen innovaation kasitetta koskevan ymmarryksen edis-
tadmiseen seka ilmién kaytanndélliseen, aineistolahtdiseen kuvaamiseen esimerkkien
avulla (Taipale ja Hamalainen 2007). Kertomuksia ei eritella ensisijaisesti innovaa-
tiojohtamisen nakdkulmasta. Stakesissa on myds seurattu arviointinakdkulmasta ja
sisaltélahtdisesti erityisesti sosiaali- ja terveys-palveluiden kehittamista ja kayt-
téonottoa (esim. Hypponen & Niska 2008). Raporteissa tarkastellaan palvelukehi-
tyksen hyvaa kaytantéa, mika sivuaa myds innovaatiojohtamista.

Valtion taloudellinen tutkimuskeskus on selvittdnyt mm. hyvinvointipalvelujen tuot-
tavuutta koulutusjarjestelmassa (Kangasharju ym. 2007) laajoihin tilastoaineistoi-
hin nojautuen ja menetelmalliseen kehittelyyn panostaen. Elinkeinoelaman tutki-
muslaitos on toinen keskeinen kvantitatiivisten tarkastelujen tuottaja Iahinna teolli-
suuden palveluliiketoiminnan tutkimuksessa (esim. Leiponen 2001). Johtamisen
nakokulma ei ole keskeinen naissa lahinné makrotasoisissa selvityksissa.

Sitra on selvittdnyt mm. innovaatioiden nékékulmasta kunnallisen palvelutuotan-
non hyvia kaytantdja ja innovaatioita (Melin 2007) ja yksityisen sektorin liiketoi-
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mintamallien soveltamismahdollisuuksia kuntapalvelujen tuotannossa (Valikangas
2007). Ne ovat kaytannoénlaheisia, kuvailevia case-tarkasteluja, jotka pyrkivat do-
kumentoimaan jo olemassaolevia, kehittyneita ratkaisuja ja niiden mahdollisuuksia
levita laajempaan kayttdédn. Esitysten ensisijainen tehtdva ei ole tarkastella johta-
mista. Valikangas (2007) nostaa kuitenkin johtamisen ammattiosaamisen tilan
haasteeksi pyrittdessa siirtamaan liiketoimintamalleja julkiseen palvelutuotantoon.
Han tunnistaa 6 yleista johtamishaastetta kuntapalvelujen asiakaslahtdisessa joh-
tamisessa (Valikangas 2007, 36-37).

Valtiovarainministerid on vastikaan selvittéanyt osana Paras-hanketta kuntien palve-
lu-kaytantdihin ja -innovaatioihin liittyvaa tutkimusta, joka on julkaistu aikavalilla
2000-2008 (Kaukomaa 2008). Kartoitus perustui 353 tutkimukseen. Ensisijaisena
tehtavana oli selvittaa, kuinka paljon ja millaista tutkimustietoa kuntien palvelu-
kaytanndista ja -innovaatioista on olemassa, ja mille alueille tutkimus on painottu-
nut ns. hyvinvointipalveluista puhuttaessa.

Kartoitus nostaa esiin joitakin selkeita tutkimustarpeita. Kuntien tai yleensa julki-
sen sektorin palveluinnovaatioita koskeva tutkimus on vahaista. Varsinaisiin palve-
lukaytantoéihinkin liittyva tutkimus on raportin mukaan vahaista erityisesti kulttuuri-
ja opetus-toimen alueella sekd muun muassa ikdihmisten palveluissa ja verkko- tai
it-teknologiaa hyddyntavissa palveluissa. Palvelukdaytantéja kasittelevat tutkimuk-
set ovat keskittyneet padosin terveys- ja sosiaalisektorille. Lisaksi kartoituksen
tutkimuksista vain noin 1/3 kasitteli suoranaisesti palvelukdytantéja. Suurin osa
tutkimuksista kasitteli kuntarakennetta ja -organisaatiota (myo6s hallintoa) seka
johtamista yleisesti. Kuntaorganisaatioiden uudistuksia ja muutosprosesseja seka
hallinnon uudistuksia tutkitaan hyvin paljon.

Kartoituksessa ei selvitetty, missa maarin oli |6ydettavissa nimenomaisesti kuntien
ja tai julkisen sektorin palveluinnovaatioiden johtamiseen liittyvaa tutkimusta. Luul-
tavaa on, ettd kartoituksen kohdejoukkona eivat ole olleet kaikki relevantit tutki-
muslaitokset ja tutkimusalat. Osa erityisesti teoreettisluonteisemmasta tutkimuk-
sesta on saattanut jaada havaitsematta.

Kaiken kaikkiaan eri selvitysten pohjalta valittyy, ettd innovaatiojohtaminen julki-
sella sektorilla ei ole ollut systemaattisen tutkimuksen kohteena.

Innovaatioiden kayttéonoton tutkimus johtamisen ndkdkulmasta julkisella
sektorilla

Innovaatiotutkimus esimerkiksi terveydenhuollossa on painottunut varsin voimak-
kaasti teknologisiin innovaatioihin ja innovaatioiden (melko lyhyen aikavalin) kayt-
téénoton tutkimukseen. Erityisesti innovaatioiden leviamistd on terveydenhuollon
piirissa tutkittu verraten vahan (Lansisalmi ym. 2006; Olin ym. 2007). Kaytté6not-
toa ja erityisesti levittamistd voidaan pitda innovaatioprosessin vaikeimpana vai-
heena, kriittisena siirtymana myds ns. tavoitteellisesti ohjatussa innovaatioproses-
sissa, silla ensivaiheen innostuneiden kayttajien jalkeen mukaan tulevien uusien
kayttajaryhmien kriittiset vaatimukset helposti yllattavat innovaation kehittajaryh-
man (esim. Hasu 2001, Hyysalo 2004, Miettinen ym. 2003).

Tyoterveyslaitoksen toteuttama, innovaatioita kahdeksassa suomalaisessa erikois-
sairaanhoidon organisaatiossa kartoittanut laadullinen tutkimus (Olin ym. 2007)
tuo esiin innovaatiotoiminnan systemaattisen johtamisjarjestelman puutteen orga-
nisaatioissa. Tama johtopaatds voidaan tehda siitd huolimatta siita, etta tutkimus ei
kohdistunut varsinaisesti johtamiseen. Kuvaukset puhuvat puolestaan: asiat vello-
vat rakenteellisissa ongelmissa ja lupaavan alun jalkeen asian "omistajaa" ja toi-
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meenpanokykyista, kollektiivista subjektia ei 16ydy. Suurimmaksi osaksi innovaati-
on edistyminen vaikutti olevan sattumusten ja yksittdisen asialle omistautuneen
ihmisen varassa.

Transition management, juurruttaminen

Merkittavin tunnistettu innovaatiojohtamiseen julkisella sektorilla liittyva tutkimus-
linja on VTT:ssa kehitetty innovaatioiden yhteiskunnallisen laadun varmistamiseen
ja kayttéonoton edistéamiseen ns. juurruttamisen menetelma (esim. Kivisaari, Sa-
ranummi ja Vayrynen 2004, Kivisaari, Saranummi ja Parvinen 2004, Kivisaari ja
Saranummi 2006). Juurruttamiselle on ominaista uuden innovaation kayttéénotos-
sa keskeisten osapuolten, kuten kehittdjien, palvelun tuottajien, yhteiskunnallisten
toimijoiden ja kayttdjien, valisen vuoropuhelun edistéaminen. Dialogin avulla inno-
vaatiota pyritddn muovaamaan sellaiseksi, etté se vastaa kaikkien osapuolten tar-
peisiin ja vaatimuksiin.

Hollannissa kehitetyn kolmitasoisen sosio-teknisen muutoksen mallin, ns. transition
management lahestymistavan (Geels 2002, Rip & Kemp 1998) avulla VTT:ssa on
tutkittu viimeksi ns. systeemisen innovaation kehitystd suomalaisessa terveyden-
huollossa (Kivisaari, Saari & Lehto 2008). Mallin mukaan sosiotekninen muutos
tapahtuu eri tasoisten prosessien (toimintaymparistd - vallitseva toimintajarjestel-
ma - paikallinen kokeilu) valisen vuorovaikutuksen tuloksena. Ldhestymistavan
mukaan radikaalit innovaatiot syntyvat ratkaisuna joihinkin paikallisiin ongelmiin ja
innovaatioiden leviaminen vakiintuneeksi kaytanndksi edellyttaa eri tasojen valista
vuorovaikutusta. Kahta systeemistd innovaatioaihiota koskeva tutkimus on tuonut
esiin ns. hybriditoimijoiden merkityksen uuden toimintamallin leviamisessa paikalli-
selta tasolta kohti kansallisesti vakiintunutta kaytantéa (Kivisaari & al. 2009, Saari
& Kivisaari 2008). Hybriditoimijalla tarkoitetaan sellaista "rajat ylittavaa” organi-
saatiota tai henkiléa, jolla on tuntuma ja p&asy niin itse paikallisen innovaation
sisaltédn kuin poliittisiin toimijaverkkoihin.

Léhestymistapaa on sovellettu erityyppisiin tarkoituksiin. Sitéa on hyddynnetty tut-
kimuksellisesti kuvaamaan juurtumisen dynamiikkaa ilman, etta tutkijat varsinai-
sesti pyrkivat tekemaan suunnattuja kehittdmisehdotuksia (interventiota). Ote on
ikaan kuin kevyesti toimintatutkimuksellinen. Lahestymistapaa on sovellettu myos
innovaation arvioinnin viitekehyksena. Juurruttaminen kasitteena on saavuttanut
tunnettuutta, mutta se ei ole viela selvasti nayttaytynyt kaytanndllisend johtamis-
ja toimintamallina. Ldhestymistavassa todennakdisesti on potentiaalia kehittya
myos tahan suuntaan.

6.3.3 Merkittavimmait kdynnissa olevat kansalliset ohjelmat

Valtioneuvosto kaynnisti kevaalla 2005 Paras-hankkeen kunta- ja palvelurakenteen
uudistamiseksi. Hankkeen toteuttamista ohjaava, "mahdollistava puitelaki” tuli vo-
imaan vuoden 2007 helmikuussa ja on voimassa vuoden 2012 loppuun. Kunta- ja
palvelurakenneuudistus on suurin kunnallishallinnon ja -palveluiden uudistus Suo-
men historiassa. Kunnat toteuttavat uudistuksen yhteistydssa valtion kanssa vuo-
den 2012 loppuun mennessa. Uudistus vahvistaa kunta- ja palvelurakennetta, edis-
tda uusia palvelujen tuotantotapoja ja organisointia, uudistaa kuntien rahoitus- ja
valtionosuusjarjestelmia seka tarkistaa kuntien ja valtion valista tehtavajakoa si-
ten, etta kuntien vastuulla olevien palvelujen jarjestdmiseen ja tuottamiseen seka
kuntien kehittamiseen on vahva rakenteellinen ja taloudellinen perusta tulevina
vuosikymmenina.
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Paras- hanke on vauhdittanut kuntaliitosten syntymista seka kuntien peruspalve-
luiden uudelleenorganisointia. Erityisesti sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjestami-
sessa on vanhoja tuotantotapoja kyseenalaistettu ja alettu etsid julkisten ja yksi-
tyisten palvelun-tarjoajien uudenlaisia yhdistelmia. Niukkenevan kuntatalouden
aikoina palvelutarjonnan kustannuskurin pito sekd palveluiden laadun ja vaikutta-
vuuden arviointi tuovat mukanaan erityisia haasteita kuntajohtamiseen.

Juhani Korpela ja Raili Makitalo (2008) tarkastelevat julkishallintoa ja sen keskeisia
toimijoita kriittisesti, ja pitavat Paras-hanketta ministereiden, virkamiesten ja koko
julkisen sektorin merkittavimpana ponnistuksena. Kirjoittajat nostavat markkinaeh-
toisen tehostamisen julkisella sektorilla varteenotettavaksi vaihtoehdoksi ja peraa-
vat ministereiltd johtajuutta ja poliittisen ohjauksen vahvistamista. Kokeneet kir-
joittajat nakevat julkisella sektorilla runsaasti kestavia tehostamismahdollisuuksia.
He katsovat, ettd haasteisiin pitdisi pyrkia vastaamaan aiempaa ripeammalla ot-
teella. Erityisen tarkeiksi kehitystydn ja innovaatioiden alueiksi he nostavat ikaan-
tyvien palvelut, teknologian hyédyntamisen sekd ylipaataan liiketoimintalahtdisten
palvelumallien kehittdmisen. Kirjoittajien mielesta erityisesti Paras-hankkeelta on
lupa odottaa uusia innovatiivisia ja entista tehokkaampia seka tuloksellisempia pal-
veluratkaisuja.

6.3.4 Keskeiset padtelmat

Julkisen sektorin tutkimusta ja kehittdmista innovaatioiden nakékulmasta ovat
osaltaan tukeneet sektorin suuret jarjestét kuten Kuntaliitto ja Raha-
automaattiyhdistys, ministeridt (Sosiaali- ja terveysministerié seka ko. hallin-
nonalan tutkimuslaitokset keskeisimpind) seka monet rahoittajat (esim. Tykes-
ohjelma, Tyo6suojelurahasto). Sitra on ollut yksi keskeinen toimija. Eri toimijat ovat
tehneet selvityksia ja tukeneet kehittdmistd omista sektorikohtaisista Iahtdkohdis-
taan ja tavoitteistaan. Kehittdmisohjelmia on ollut paljon. Tutkimus ja kehittédminen
on jaanyt jossain maarin sirpaleiseksi, hankkeiden sisaan. Johtamisen nakdkulma
ei ole selvityksissa merkittavasti esilld. Innovaatiojohtamista Suomen julkisella
sektorilla kasitteleva systemaattinen tutkimus kaytanndssa puuttuu.

Innovaatioiden johtamista tarkastellaan selvityksissa yleensa tapaustutkimuksen ja
kuvailun keinoin. Itse innovaatiojohtamisen sisalt6a, siihen sisaltyvan toimintata-
van kuvailua, johtajuutta tai toimijuutta konkreettisena, jonkun subjektin tuotta-
mana innovaatioita edistavana toimintana, ei tapauskuvauksissa juuri ole kasitelty.
Poikkeuksena on juurruttamista koskeva tutkimuslinja. Johtamisinterventiona sita
on kuitenkin kaytetty Suomessa verraten varovaisesti. Kehittava ote innovaatio-
toiminnan johtamisessa nayttaytyy yhtena keskeisena puutteena.

Kehittdmisohjelmien kansantaloudelliset ja hyvinvointipoliittiset hyoédyt ovat jaa-
neet vaatimattomiksi. Paras-hankkeelle asetetaan suuria odotuksia uutta johtajuut-
ta ja kehittamistulosten kayttédnottoa julkisella sektorilla edistdvana hankkeena.
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6.4 Mita pitdisi tutkia? Tunnistettuja katvealueita ja
tutkimustarpeita julkisen sektorin innovaatiojoh-
tamisessa

Innovaatiojohtajuus on julkisella sektorilla uusi ja erityinen osaamisvaatimus

On todennakoista, ettd julkisella sektorilla on alkamassa supistuvien ja yhdistyvien
organisaatioiden aikakausi. Sektorin haasteet ovat kuitenkin mittavia. Se on mer-
kittava haaste johtamiselle, ja asettaa kasvavia odotuksia kehittdd sektoria inno-
vaatiotoiminnan avulla.

Palveluvaltaistuminen on seka yksityiseen etta julkiseen sektoriin liittyva kehitys-
piirre. Julkisen sektorin palvelut eivat kuitenkaan toistaiseksi ole olleet mittavasti
julkisesti rahoitetun tutkimuksen, kehittdmisen ja tuotteistamisen kohteena. Tilan-
ne on muuttumassa. Tekes on aivan viime vuosina suunnannut T&K-rahoitusta ja
ohjausta palveluinnovaatioihin ja nyttemmin myo6s julkiselle sektorille. Paras-
hankkeelle asetetaan suuria odotuksia uutta johtajuutta ja kehittdmistulosten kayt-
téonottoa julkisella sektorilla edistdvana hankkeena.

Rahoittajan mydntama rahoitus, sen saamisen edellytyksena olevat kriteerit seka
rahoituksen mukana annettava ohjaus ovat innovaatiotoimintaan kannustamista ja
toiminnan johtamista makrotasolla. Téma toimenpide yksin on tuskin riittéava julki-
sella sektorilla. Julkisen sektorin organisaatioilta puuttuu myds infrastruktuureja,
osaamisia ja kollektiivisia toimijoita, joiden varassa toteuttaa systemaattista inno-
vaatiotoimintaa. Jaettu johtajuus tai avoin innovaatiomalli eivat poista tarvetta
maaritella ja tunnistaa toimiva subjekti (yksild tai kollektiivi), jolla on kyky, valtuu-
det ja motivaatio johtaa innovaatiotoimintaa.

Innovaatiotoimintaan liittyy paljon kasitteellistd sekaannusta. Vaikeudet tunnistaa
ja kasitella eri johtamistyyppien eroja ovat tyypillisia seka yksityisella etta julkisella
sektorilla. Innovaatiojohtamisen keskeisend haasteena on raivata tila seka luoda ja
sailyttaa pitkajanteinen "innovaatiotoimijuus" organisaatioiden perustoiminnan py6-
rittamisen ja erilaisen kehittamistoiminnan keskelld. Innovaatiojohtamisen perus-
vaatimusten tunnistaminen on edellytys sille, ettd systemaattinen innovaatiotoi-
minta voidaan rakentaa organisaatioon tai verkostoon. Yksityisen sektorin piirissa
alun perin kehitetyista innovaatiojohtamisen malleista ja toimintatavoista voidaan
kehittaa sovelluksia julkisen sektorin toimintaan. Julkisen sektorin erityispiirteet on
kuitenkin tarkead ottaa huomioon. Suoraviivainen soveltaminen voi olla riski.

Innovaatiojohtamisen tutkimukseen tarvitaan systemaattisuutta ja kehittavaa otet-
ta

Johtamisen nakdkulma ei ole selvityksissa merkittdvasti esilla. Innovaatioiden joh-
tamista tarkastellaan selvityksissa yleensa tapaustutkimuksen ja kuvailun keinoin.
Itse innovaatiojohtamisen sisaltda, siihen sisaltyvan toimintatavan kuvailua, johta-
juutta tai toimijuutta ei tapauskuvauksissa juuri ole kasitelty. Innovaatiojohtamista
Suomen julkisella sektorilla kasitteleva systemaattinen tutkimus kdytdnndssé puut-
tuu. Poikkeuksena on juurruttamista koskeva tutkimuslinja. Johtamisinterventiona
sitéd on kuitenkin kaytetty Suomessa verraten varovaisesti. Kehittava ote innovaa-
tiotoiminnan johtamisessa nayttaytyy yhtena keskeisena puutteena. Sellaisen tut-
kimuslinjan rakentaminen esimerkiksi hyvien kaytantdjen levittdmiseen, joka pys-
tyy kasitteellistémaan paikalliset uudet ratkaisut muille yleistettdvaan muotoon,
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olisi tarpeen. Kokeiluista edelleen oppiminen tulisi nostaa yhdeksi tutkimuksen ja
kehittamisen kohteeksi.

Innovaatiojohtamisen tutkimuksen mahdollisia aihepiireja:

1. Innovaatiojohtamisen kohteet

Esimerkkeja kysymyksista:

Miten tieto- ja viestintateknologiaa hyddyntavien palveluinnovaatioiden kehittami-
nen ja kayttéonotto johdetaan palvelujarjestelman eri tasoilla?

Miten uudet julkisjohtamisen toimintamallit ja organisaation rakenneratkaisut edis-
tavat organisaatioiden innovatiivisuutta ja innovaatioita?

Miten innovaatiotoiminnan avulla johdetaan esimerkiksi organisaation tavoitteita
supistua tai yhdistya toisiin organisaatioihin (ilman etta halvaannutetaan toiminta
ja tydyhteis)?

2. Innovaatiojohtamisen vélineet ja keinot

Esimerkkeja kysymyksista:

Missd maarin ja miten yksityisen sektorin innovaatiojohtamisesta perdisin olevat
mallit ja opit ovat sovellettavissa julkisen sektorin innovaatiotoimintaan?

Millaisia uusia johtamiskdytantéja, - valineita ja toimintatapoja avoin innovaa-
tiokulttuuri ja kayttajaldhtdinen innovointi vaativat?

Milla keinoin voidaan synnyttaa "innovaatioita tuottavaa johtamistapaa" julkisella
sektorilla?

3. Innovaatiojohtamisen toimijuus

Esimerkkeja kysymyksista:

Millainen julkisen sektorin keskijohdon nykyinen osaaminen on suhteessa innovaa-
tio-toiminnan johtamisen haasteisiin?

Millaisia valmiuksia julkisen sektorin johtajilla on kiihdyttaa organisaatioiden uudis-
tumista, innovaatioiden synnyttamistd ja tehostaa organisaatioiden tuottavuutta
samanaikaisesti? Milla tavoin naita valmiuksia kehitetaan?
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7. Johtopaatokset: kohti julkisen
sektorin innovaatiotoiminnan "ko-
konaisarkkitehtuuria”

Ville Valovirta

Taman innovaatiotoimintaa julkisella sektorilla tarkastelevan selvityksen tulokset
kannustavat omaksumaan innovaatioiden nakdékulman yhteiskuntapolitiikan uudis-
tamisen ja julkisen sektorin kehittamisen keskeiseksi ldhestymistavaksi. Innovaa-
tiotoiminnan tarkastelu julkisen sektorin kontekstissa seka yleisen Kkirjallisuuden
ettd toimialakohtaisten katsausten valossa osoittaa aiheen olevan tarkea yhteis-
kuntapolitiikan uudistamista koskeva teema. On selvasti havaittavissa tarve syste-
maattiselle julkisten palveluiden, toimintamallien seka prosessien kehittémiselle yli
sektorirajojen. Vaikka kehittémistoimintaan ja uudistamiseen eri toimialoilla on jo
pitkdan panostettu merkittavasti, tarjoaa innovaationakdkulma kehitystoimintaan
hyddyllisia kasitteita, malleja ja kaytantdja, joiden avulla voidaan pyrkia kohti jar-
jestelmallisempaa ja vaikuttavampaa kehitystoimintaa.

7.1 Johtopaatokset

Tassd yhteenvetoluvussa nostetaan esiin tekijoita, jotka nousevat esiin toimiala-
kohtaisista katsauksista koko selvityksen kannalta merkittavina l|apileikkaavina
havaintoina. Nama teemat tarjoavat tarkeitéd aineksia tulevaisuuden tutkimusagen-
dalle seka julkisen sektorin innovaatiotoiminnan organisoinnin kehittamiselle.

Innovaatioiden luonne

Toimialojen esimerkit tuovat konkreettisella tavalla esiin julkisen sektorin toiminta-
kentdn monitahoisen luonteen. Ensinnakin julkisella sektorilla on merkittavia palve-
luiden jarjestamisvastuita. Erityisesti kunnille lankeaa paavastuu hyvinvointiin,
koulutukseen sekd yhdyskuntarakenteeseen liittyvien palveluiden jarjestamisesta.
Innovaatiotoiminnan kannalta tarkedaa on asiakkaiden merkittava rooli parempien
ja vaikuttavampien palveluiden kehittdmisessa. Tapauksista kuitenkin havaitaan,
ettei asiakkuus ole yksiselitteinen kasite julkisella sektorilla. Esimerkiksi ulkopuoli-
selle tuottajalle ulkoistetuissa julkisissa palveluissa ovat maksaja ja kayttdja usein
eri tahoja. Palvelun tuottajan kannalta katsottuna asiakkaita ovat seka sen kayttaja
(kansalainen tai organisaatio) etta maksajana toimiva valtio tai kunta. Tama vai-
kuttaa mm. uusia innovatiivisia ratkaisuja ja niiden tarpeita koskevan palautetiedon
kulkuun.

Toisaalta suuri osa julkisen sektorin tehtavista liittyy toimintaan, jolla on jul-
kishyddykkeen ominaisuuksia, kuten yleinen oikeusjarjestys, valvonta (esim. tuo-
tevalvonta, ty0-suojeluvalvonta), liikkenneinfrastruktuuri, tutkimustieto ja maanpuo-
lustus. Julkishyddykkeen ominaisuuksiin kuuluu, ettei sen kayttdéa ei voida taysin
rajata vain tietyille toimi-joille eika kulutusta voida jakaa kayttajien kesken. Taysin
yksityisten markkinoiden varassa tapahtuva tuotanto ei talldin ole tavallisesti rea-
listista, silléa maksun periminen palveluista osoittautuu ongelmalliseksi. Monet vii-
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meaikaisista innovaatioista ovat kuitenkin sellaisia, joissa osa julkishyddykkeelli-
sesta toiminnosta on saatettu hintamekanismin piiriin. Uusi teknologia on usein
tallaisen muutoksen mahdollistajana, kuten erdissa alykkaan liikenteen ratkaisuis-
sa, paastékaupan organisoinnissa ja eraiden julkisten tietovarantojen hyédyntami-
sessd.

Kolmanneksi julkisen sektorin toimintaa tukee ydintehtavien lisaksi joukko tukitoi-
mintoja, kuten palkkahallinto, tietotekniikka, kiinteistdpalvelut ja puhelinkeskuspal-
velut. Siind missa ydintehtavat tyypillisesti ovat korkeaa osaamistasoa edellyttavia
asiantuntijatdista, ovat tukitehtdvat luonteeltaan maaramuotoisempia ja useissa
tapauksissa samankaltaisia toimintoja yksityisen sektorin organisaatioiden kanssa.
Uusia ratkaisuja tuki-toimintojen organisointiin onkin haettu sek& toimintojen ul-
koistamisella erikoistuneille palveluyrityksille etté hallinnon sisdisten palvelukeskus-
ten perustamisella.

Innovaatiotoimintaan vaikuttavana ominaisuutena nayttaytyy myos se, etta julkis-
ten palveluiden tulee vastata koko yhteiskunnan sille asettamiin odotuksiin. Esi-
merkiksi yhdyskuntasuunnitteluun liittyvat erisuuntaiset odotukset ja intressit, ku-
ten eri vaestéryhmien asumisen tarpeet, elinkeinoelaman eri toimialojen tarpeet,
ymparistdnakokohdat, eri liikennemuotojen roolit ja esteettiset nakdkohdat tulee
kyeta sovittamaan yhteen tasapainoisella tavalla. Yritys voi segmentoida tuotteen-
sa tasmallisesti vastaamaan tietyn kayttajaryhman erityisid tarpeita ja kehittaa
tuotetta saadun kayttajapalautteen perusteella yha paremmin vastaamaan tietyn
asiakasprofiilin tarpeisiin. Julkishyddykkeellisiin palveluihin segmentoinnin ajattelu-
tapa sopii vain rajoitetusti, silla niiden kayttajind on usein kokonainen vaestd. In-
novaatiotoiminnassa joudutaan huomattavasti vahvemmin tasapainottelemaan
erilaisten kayttdjien ja arvostusten valilla miké saattaa esimerkiksi asettaa rajoit-
teita innovaatiotoiminnan mahdolliselle nopeudelle.

Julkisen sektorin liikkuvat rajat

Tarkastelluilla toimialoilla nousi poikkeuksetta esiin keskeisena muutostekijéana
julkisen, yksityisen ja kolmannen sektorin muuttuvat ja liikkuvat rajat. Erityisesti
julkisen ja yrityssektorin tydnjakoon ja yhteistyohdn kehitetdan jatkuvasti uusia
toimintamalleja, jotka luovat uudenlaisia toimijarooleja. Naissa korostuvat erilaisia
hallintatapoja hydédyntavat lahestymistavat kuten markkinoiden avaaminen ja luo-
minen (esim. hyvinvointipalvelujen ulkoistaminen, paastdkauppa), itsesaantelyn
hyddyntaminen (esim. standardointi, palveluiden sertifiointi) seka julkisen ja yksi-
tyisen sektorin kumppanuusmallit (esim. rakentamisen elinkaarimallit). Uudet toi-
mintamallit edustavat itsessaan useissa tapauksissa systeemisia innovaatioita, jot-
ka voivat mahdollistaa uudenlaisen institutionaalisen jarjestelyn eri toimijoiden
osainnovaatioille. Toimintamallin puitteissa esimerkiksi yritys voi kehittaa uudenlai-
sen palveluinnovaation, jolle jarjestelyn kautta I6ytyvat julkiset markkinat. Toimi-
vissa yhteistoimintamalleissa yhdistyvatkin valtion ja kuntien vaikuttavuustavoit-
teiden saavuttamisen mallit yritysten liiketoimintamalleihin erilaisia osapuolia hyd-
dyttavalla tavalla.

Toimialoilta nousevat esimerkit myos osoittavat voimakkaasti yleisen haasteen,
joka liittyy innovaatioprosessin yleiseen logiikkaan. Uusien innovatiivisten (esim.
tietoteknisten) ratkaisujen onnistunut kayttéonotto edellyttda organisatorista toi-
mintamallia, joka tukee ja mahdollistaa uuden ratkaisun hyddyntamisen tydtehta-
vien suorittamista edistavalla tavalla. Onkin yleinen virhe ottaa kayttéén uusia tek-
nologisia ratkaisuja ennen kuin toiminnalliset prosessit ja yhteistydmallit on jasen-
netty ja kuvattu riittavalla tasolla. Toisin ilmaisten voidaan todeta, etta tyékaytan-
téjen systematisointi on tarpeen toteuttaa ennen kuin niihin liittyvia prosesseja
[dhdetadn esim. tietotekniikan avulla automatisoimaan.
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Organisaatioiden ja toimintasektorien yhteistydhén pohjautuvien innovatiivisten
toimintamallien kriittinen menestystekija on tieto- ja viestintateknologian sovelta-
minen tavalla, joka mahdollistaa tiedonvaihdon ja sopimusten toteutumisen seu-
rannan. Tietojarjestelmat mahdollistavat yhteistoiminnallisen tyoskentelyn ja tie-
donvaihdon kustannustenhokkaalla tavalla seka toimijoiden valisiin sopimuksiin
(esim. tilaaja-tuottaja-mallit) liittyvien suoritteiden seurannan ja laadun arvioinnin.
Jarjestelmien yhteensopivuuden varmistavat standardit ovat talléin avainasemassa.
Standardoinnin edistaminen - ja erityisesti avointen rajapintojen luominen - nou-
seekin keskeiseksi tehtdvaksi julkisen sektorin innovaatiotoiminnassa.

Ohjausinstrumentit ja niiden innovaatiovaikutukset

Yhteiskuntapolitiikan eri aloilta esiinnnostetut esimerkit osoittavat myds havainnol-
lisella tavalla sen vaikuttamistapojen kirjon, jolla julkinen sektori voi vaikuttaa yh-
teiskunnallisiin tavoitteisiin liittyvaan innovaatiotoimintaan myds perinteista tiede-
ja teknologiapolitiikkaa laajemmin. Kyse ei ole pelkastaan edellytysten luomisesta
yritysten innovaatio-toiminnalle, vaan suurelta osin my6s yhteiskunnan kannalta
tarkeiden tavoitteiden toteuttamisesta yhteiskunnallisen ohjauksen keinoin. Tulisi-
kin pyrkia kaksinkertaiseen innovointiin: hyddyntamaélla systemaattisia innovaatio-
prosesseja julkishallinnossa voidaan Idytaa uusia toimintamalleja ja ohjauskeinoja,
joilla puolestaan voidaan luoda parempia edellytyksia yksityisen ja kolmannen sek-
torin innovatiivisuudelle.

Kaymme seuraavaksi lyhyesti |api erilaisten politiikkainstrumenttien vaikutuksia
innovaatiotoimintaan julkisen sektorin tehtdvien hoitamisen kannalta tarkasteltuna:
sadntely, taloudelliset tuki-instrumentit, informaatio-ohjaus seka julkiset hankin-
nat.

Saantelylla voidaan vaikuttaa innovaatiotoimintaan, kuten esimerkit ymparistépoli-
tilkan alueelta osoittavat. Kierratysvelvoitteita asettavalla lainsaadannoélla on vaiku-
tettu uusien jatehuollon palveluiden kehitykseen. Toisaalta rakentamisen tiukoilla
teknisilla Standardeilla todetaan usein olevan innovatiivisten ratkaisujen kehitta-
mistd hankaloittava vaikutus. Saantely ei siis yksiselitteisesti vaikuta innovaatio-
toimintaan joko myoénteisesti tai kielteisesti. Normien sisalléllisilla painotuksilla on
kuitenkin merkitysta. Asettamalla normeja vaadittaville teknisille ominaisuuksille
saatetaan lukita vallitsevat kaytannoét ja ehkaista innovaatioita. Sen sijaan asetta-
malla vaatimuksia toiminnallisille ja suoritus-kykyyn liittyville ominaisuuksille voi-
daan avata mahdollisuuksia vaihtoehtoisille teknisille ratkaisumalleille. Myos itseys-
aantelyn eri muodoilla, kuten sertifioiduilla ymparisté-merkeilla ja turvallisuusjar-
jestelmilla, on luotu innovatiivisia kollektiivisia toimintamalleja yhteiskunnalliseesti
tarkeiden tavoitteiden saavuttamiselle. Standardeilla on kokonaisuudessaan tarkas-
tellen huomattava merkitys laajoihin teknisiin jérjestelmiin perustuvien palveluteh-
tavien hoitamisessa (energia, liikenne, terveydenhuolto), jolloin ne asettavat myos
puitteita innovaatioiden kehitykselle.

Taloudellisilla tuki-instrumenteilla on hallitseva asema nykyisen innovaatiopolitiikan
valineena. Tuki kohdistetaan paasaantdisesti tutkimusorganisaatioille ja yrityksille.
Myds julkisorganisaatioilla on tutkimus- ja kehittamisbudjetteja seka ulkopuolista
kehitysrauhoitusta (mm. EU-rahoitus). Julkisorganisaatioiden kehittamisrahoitus on
kuitenkin jaanyt useissa tapauksissa erilliseksi seka innovaatiopolitiikasta ettd jul-
kisorganisaatioiden ydintehtavien strategisesta uudistamisesta. Irrallisina projek-
teina toteutettavien kehitysaloitteiden tulosten on todettu useissa tapauksissa jaa-
van kayttéon ottamatta ja levittamatta laajempaan mittakaavaan. Toisaalta niilla
toimialoilla, joilla julkisella sektorilla on myds merkittava taloudellinen rooli (liiken-
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ne, rakentaminen, terveydenhuolto), yrityksille kohdistettu innovaatiorahoitus on
jaanyt krooniseen ali-investoinnin tilaan. Tahan on Idydettavissa useita syita, mutta
yksi ilmeinen syy loytyy vallitsevista hankintakdytéanndista, joissa julkinen ostaja
preferoi alinta kustannustasoa ja mahdollisimman riskittémia ratkaisuja. Innovaati-
oille ei ole muodostunut kysyntaa vaativan asiakkaan puuttuessa.

Informaatio-ohjaus on useissa tapauksissa verrattain heikko instrumentti verrattu-
na kahteen edelliseen vaikutusmuotoon. Perinteisella julkisen sektorin tiedontuo-
tannolla voidaan tarjota yleistéd toimintaymparistétietoa kuten kansallisia tilastoja.
Jos informaatio-ohjauksen tulkitsee kuitenkin laaja-alaisemmin ja lukee sen piirin
myds julkisesti rahoitetun tutkimuksen, koulutuksen, julkiset tietovarannot seka
tietoyhteiskunnan infrastruktuurin (mm. tietojarjestelmastandardit), on silla julki-
sen sektorin innovaatio-toiminnan kannalta ratkaisevan tarkeité rooleja. Tietoyh-
teiskunnan ja julkisen sektorin innovaatiotoiminnan valinen maasto on monella
tapaa kartoittamattomaksi jaanyt alue. Siihen liittyy useita merkittavia kysymyksia,
jotka edellyttavat huolellista jatkotutkimusta: julkisten tietovarantojen kaytetta-
vyys ja hinnoittelu, yhteensopivuus ja standardit, tyénjako julkisten ja kaupallisten
toimijoiden valilla, teknologianeutraalisuus, omistusoikeudet, innovaatioprosessin
hallinta jne.

Julkiset hankinnat on merkittava kysyntalahtdisen innovaatiopolitiikan instrumentti,
jota hyvin vahan on systemaattisesti hyédynnetty Suomessa. Toimialojen esimerkit
osoittavat kuitenkin niihin sisédltyvéan huomattavan potentiaalin erityisesti kehitys-
toiminnan osalta passiivisten toimialojen kannustamiseksi innovaatiotoimintaan.
Samalla ne osoittavat myds sen, ettei tilaaja-tuottaja-mallin mukainen organisointi
sinallaan vieléd automaattisesti johda innovointiin. Palvelusuoritusten yksityiskohtai-
sen modularisoinnin, vakioinnin ja tuotteistamisen on havaittu useissa tapauksissa
Uudet hankinta- ja kilpailu-mallit avaavat kuitenkin neuvottelumenettelyn ja koko-
naisuuden tarkastelun (mm. elin-kaarimallit) kautta uusia mahdollisuuksia aktiivi-
semmalle innovaatiotoiminnalle.

Innovaatioprosessi ja sen johtaminen

Innovaatiojohtaminen nayttaytyy monitahoisena kysymyksena tutkimuskirjallisuu-
den ja kaytdannoén esimerkkien valossa. Yhtaalta on kyse julkisorganisaation inno-
vaatiotoiminnan johtamisesta, jonka tueksi voidaan rakentaa systemaattisia inno-
vaatioprosessien organisoinnin ja edelleen kehittdmisen tapoja. Toisaalta johtami-
sessa on kyse yhteis-tydverkostoissa tapahtuvien innovaatioprosessien monitoi-
miojaisesta hallinnasta. Jaetun johtajuuden ja verkostojohtamisen kasitteilld on
pyritty kuvaamaan naita tilanteita, joihin perinteiset johtamismallit eivat sovellu
kovin hyvin. Kaytettyja kielikuvia ovat myds innovaatioprosessien “mahdollistaja”,
"katalysoija” seka "orkestroija”. Julkisen sektorin kehittémisen kannalta katsottuna
on kyse koko valtio- ja kuntasektorin uudistamisen kysymyksista, joita voidaan
tarkastella myds muutosjohtamisen nakdkulmasta. Keskeiseksi haasteeksi nousee
esiin sellaisten innovaatioprosessien johtaminen, joihin saadaan kytkettyd julkisen
sektorin lisaksi palvelujen kayttajat, palveluja tuottavat yritykset ja jarjestét kuin
tietoa tuottavat tutkimusorganisaatiotkin.

Seka onnistuneet ettd epaonnistuneet esimerkit eri toimialoilta osoittavat, etta jul-
kisen sektorin innovaatioprosessista voidaan mielekkaalla tavalla erotella luontevia
vaiheita, kuten ideointi, konseptointi, pilotointi, levittéminen ja juurruttaminen.
Keskeista ei kuitenkaan ole, etenevatkd ne ajallisesti perékkain vai toisiinsa lomit-
tuen ja paallekkain. Tarkedmpaa on huomata vaiheiden sisaltéavan erityyppisia
haasteita seka kehittamis-tydlle etté prosessin hallinnalle ja johtamiselle. Erityisesti
monitoimijaisessa ymparistdéssa vuorovaikutuksen hallinta ja eri nakékohtien huo-
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mioon ottaminen ja yhteensovittaminen on suuri haaste. Tata helpottamaan on
luotu kasvavissa maarin erityisia kehitysymparistéja ja alustoja, jotka tarjoaisivat
institutionaaliset puitteet mm. kayttajanakokohtien huomioon ottamiselle, tieto- ja
viestintateknologian hyddyntamiselle sekd uusien ratkaisujen pilotoinnille.

Toimijoiden rooleja julkisen sektorin innovaatiotoiminnassa

Valtion ja kuntien rooliin liittyva keskeinen havainto on, ettei julkisten palveluiden
jarjestamisvastuussa olevat valtion ja kuntien organisaatiot voi juurikaan ulkoistaa
sitd osaamista, jolla innovaatioprosessien toiminnalliset tavoitteet asetetaan. Vaik-
ka itse kehitystyd voidaan delegoida esim. projektiorganisaatiolle tai yritykselle,
edellyttéaa innovaation kayttédnotto strategista kyvykkyytta ottaa uudet toiminta-
mallit ja ratkaisut kaytt6dn ydintoiminnan organisoinnissa. Tama edellyttaa sellais-
ta vaatimusten maarittelya, jonka avulla syntyvat ratkaisut saadaan istutettua
olemassa oleviin kaytantoihin. Keskeista on myds tilaajaosaaminen, jolla voidaan
aikaansaada kehitysprosesseja sellaisille ratkaisuille, joita ei viela tilausvaiheessa
ole olemassa, vaan joiden kehittaminen sisaltyy sopimukseen keskeisena tehtava-
na. Julkisella sektorilla ja erityisesti kunnilla on myds vastuu konkreettisen inno-
vaatiotoiminnan johtamisesta ja organisoinnista niiden palveluiden osalta, jotka se
tuottaa itse. Lisdksi julkisen sektorin tehtaviin voidaan katsoa sisaltyvan myds stra-
tegisen tiedon tuottaminen ja sen tulkinnan prosessit. Naihin lukeutuu yhteiskun-
nallinen, taloudellinen ja teknologinen ennakointi seka kehitystoiminnan tulosten
seuranta ja arviointi.

Yrityksilla on merkittéava rooli julkisen sektorin uudistamisessa innovatiivisten tuot-
teiden ja palveluiden tarjoajina. Yritysten innovaatioihin ja niiden kaupallistamiseen
tahtaavien hankinta- ja kumppanuusmallien rakentaminen on avaintehtédava myds
julkisen sektorin kehittamisen kannalta tarkasteltuna. Koska innovatiivisiin yksityi-
sen sektorin potentiaalia hyddyntaviin toimintamalleihin liittyvat kokeilut ovat kai-
ken kaikkiaan vield melko nuoria, ovat myds tulokset toimivista ratkaisuista esim.
riskien jaon ja immateriaalioikeuksiin liittyvien kysymysten osalta vasta kehitty-
massa.

Tutkimuksella ja asiantuntijapalveluilla on merkittdva rooli uuden tiedon tuottajina,
innovaatioaihioiden kehittdjana seka palautetiedon tuottajina tehdyista kokeiluista.
Entista tarkeampaan asemaan nousee sellaisten toimijoiden rooli, jotka kykenevat
integroimaan kehitystydn eri osapuolten odotuksia, lahtokohtia ja tavoitteita inno-
vatiivisten ratkaisujen yhteisiksi lahtékohdiksi. Tutkimuksella on merkittava rooli
kehitystoiminnan tukena, toimintamallien levittdjana sekd juurruttajana. Myo6s in-
novaatiohankkeiden kriittinen ja monipuolinen arviointi kuuluu tutkimuksen ja asi-
antuntijapalveluiden tehtaviin. Useat tutkimuslaitokset ovatkin ryhtyneet ohjelmal-
lisesti rakentamaan seka kaytanndn kehittdmismalleja etta tutkimusosaamista jul-
kisen sektorin innovaatiotoiminnan mahdollistamiseksi (esim. Terveyden ja hyvin-
voinnin laitos, Suomen Ymparistokeskus, Tyoterveyslaitos, VTT).

7.2 Kohti tutkimusagendaa

Laaja-alainen innovaatiokasitys pitaa sisalldan useita arvokkaita nakdkohtia, jotka
tuovat yhteista kasitteellista valineistda eri sektoreilla ja toimialoilla tapahtuvan
kehittamistydn jasentamiseen. Ty® on kuitenkin vasta alkumetreilld ja tarvitaan
paljon tutkimusta ja kdytdnndén kokeilutoimintaa, jotta innovaatioiden nakdkulma
tarjoaa luotettavan lahtékohdan tehokkaasti ja systemaattisesti organisoidulle uu-
distuspolitiikalle. Tehtavaksi muodostuu ensinndkin innovaationdkdkulmaan liitty-
van kasitteiden ja teoriapohjan kirkastaminen siten, etta julkisen sektorin innovaa-
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tioita voidaan jasennellda nykyisté huomattavasti erottelukykyisemmalla tavalla
sekd ilmidind ettd kaytdnndn prosesseina. Tutkimuksella ja tutkimusavusteisella
kehittamistydlla on tassa keskeinen rooli. Toisena kaytdnndn haasteena nousee
esiin kaytannén innovaatiotoiminnan kaytantdjen kokeilu, edelleen kehittdminen ja
levittaminen. Tutkimusavusteinen kehittaminen on syyta organisoida tavalla, joka
johtaa itsedan ruokkivaan oppimissykliin ja edesauttaa pitkalla aikavalilla julkisen
sektorin innovaatiokulttuurin syntymista ja kaytantéjen juurtumista osaksi organi-
saatioiden normaalia toimintaa.

Seuraavia nakokohtia on syyta nostaa jatkotutkimuksen kohteeksi.

1. Asiakas- ja kayttajanakdkulma innovaatiotoiminnan ajurina

Asiakas- ja kayttajanakékulman moninaisuus erilaisissa julkisissa palveluissa ja
toiminnoissa - kayttdja, asiakas, kansalainen, kuluttaja, rahoittaja, kumppani jne.

Julkisen kysynnan (julkiset hankinnat) merkitys innovaatiotoiminnalle

Valtion ja kuntien rooli ns. vaativina asiakkaina edistdamassa innovatiivisten tuottei-
den ja palveluiden kehittymistd ja edelldkavijamarkkinoiden syntymista

2. Yhteiskunnalliset erityishaasteet innovaatiotoiminnan ajureina

Sektorit ylittdvat innovaatiotarpeet (mm. ikdédntyminen, ilmastomuutos) yhteiskun-
nallisina uudistusajureina

Yhteiskunnallisten tarpeiden artikulointi innovaatiotoiminnan ajurina (esim. sairauk-
sien parantamisesta hyvinvoinnin edistamiseen, liikenneinfrasta liikkumisen palve-
luihin, ymparistdn suojelusta elinkaariajatteluun)

3. Innovaatioprosessit julkisella sektorilla

Innovaatiojohtajuus ja -toimijuus osaamisina ja toimintana (verkostojohtaminen ja
kokeilujen johtaminen)

Kannustimet yksilille ja organisaatioille

Hallinnon sisdisten ohjausmekanismien (esim. tulosohjaus) vaikutukset innovaatio-
toimintaan

Innovaatioiden arviointi
Innovaatioiden kayttédnotto, levittdminen ja kdytannoiksi juurtuminen
Innovaatioihin liittyvat immateriaalioikeudet (IPR)

4. Innovaatioprosessien hallinta

Hallintosektorit ylittavien innovaatioprosessien hallinta

Yhteistoiminnalliset innovaatio- ja pilottiymparistét

Avoimen ja suljetun innovoinnin valinen dynamiikka

Riskinoton ja epdaonnistumisten mahdollistaminen kokeilujen ja pilotoinnin avulla
Pilotointien skaalaaminen laajempaan mittakaavaan, kompleksisuuden kasvun hal-
linta

Policy-lahtdisten uudistusten ja paikallisten kokeilujen valinen vuorovaikutus

5. Yksityisen ja julkisen sektorin yhteistydmallit

Public-private-yhteistydmallien vaikutukset innovaatioiden synnylle
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Julkishyddykkeiden saattaminen hinta- ja markkinamekanismin piiriin; markkinoi-
den luominen

Toimijaryhmien itsesaantelyyn perustuvien mallien (mm. organisaatioiden ymparis-
t6-, turvallisuus- ja laatujarjestelmat) vaikutukset innovaatiotoimintaan

6. Tieto- ja viestintateknologian rooli

ICT mahdollistavana teknologiana

Tietoinfran ja julkisten tietoaineistojen rooli innovaatiotoiminnan mahdollistajana ja
innovaatiotoiminnan alustana

Avointen ja suljettujen standardien vaikutukset

Polkuriippuvuus teknis-sosiaalisissa jarjestelmissa

7.3 Toimenpidesuositukset

1. Innovaatioprosesseja tulisi systemaattisesti johtaa ja kehittaa julkishal-
linnossa. Innovaatiotoiminnan johtamisen nakdékulma tarjoaa hyddyllisen [ahtd-
kohdan julkisen sektorin kehittéamispolitiikan systematisoinniksi. Tavoitteeksi tulisi
asettaa innovaatiotoiminnan jarjestelmallinen ja ohjelmallinen sisallyttéminen seka
valtio- ettd kunttasektorien toimintoihin kokonaisvaltaisella ja sektorirajat ylittaval-
4 tavalla. Innovaatioprosessien johtaminen, organisointi ja jatkuvan kehittédmisen
kaytannoét tulee kuvata ja ottaa kayttoon.

2. Kehittamisen tueksi tulisi rakentaa valtio- ja kuntasektorit kattava in-
novaatiotoiminnan "kokonaisarkkitehtuuri”. Pitkdn tahtdimen tavoitteeksi
tulisi asettaa julkisen sektorin innovaatiotoiminnan mahdollistavan kokonaismallin
rakentaminen. Se taydentadisi kansallisen innovaatiojarjestelman jo olemassa olevia
ja hyvin toimivia instituutioita vahvistamalla yhteiskuntapolitiikan osa-alueiden
kehittamistydta. Kokonaismalliin sisaltyy useita osia, joita kuvataan seuraavissa
toimenpidesuosituksissa yksityis-kohtaisemmin: tutkimus ja ennakointi, t&k-
rahoitus, innovatiiviset julkiset hankinnat, kehittamisalustat, kayttédnoton ja levit-
tamisen tuki seka seuranta ja arviointi.

3. Tutkimusta ja ennakointia tulee entistd paremmin hyodyntaa keskeisten
innovaatiotarpeiden identifioinnissa. Yhteiskunnallisten kehitystrendien tutki-
mus ja muutosten ennakointi on julkisen sektorin innovaatiotoiminnan kannalta
elintarkea toiminto. Monet kasilla olevista suurista haasteista (mm. ilmastonmuu-
tos, talouden globaali rakennemuutos, ikdantyminen) asettavat suuria vaatimuksia
julkisen sektorin toiminnan ja julkisten palveluiden uudistumiselle. Systemaattisella
innovaatiotoiminnalla tulisi pyrkié vastaamaan naihin haasteisiin. Tutkimuksen esiin
nostamia havaintoja tulisi entistd jarjestelmallisemmin pystyd kaantamaan konk-
reettisiksi innovaatiotarpeiksi, joiden pohjalta tulisi kdynnistaa ohjelmallista kehit-
tadmisty6ta monitoimijaisessa verkostossa. Yhteiskunnallisten haasteiden keskipit-
kan aikavalin ennakoinnin tulee tarjota lahtdékohta tutkimustoiminnan, kehitystoi-
minnan ja julkisten hankintojen strategiseen suunnitteluun tavalla, joka luo edelly-
tyksia uusille innovatiivisille ratkaisuille.

4. Tutkimustoimintaa tulee suunnata uusien yhteiskunnallisten toiminta-
mallisen ja ohjauskeinojen tutkimukseen. Tutkimuksella on merkittava rooli
julkisen sektorin innovaatiotoiminnan mahdollistajana. Tutkimus tuottaa tietoa ja
tukee kaytannon kehitysty6td, jolla voidaan todentaa ja arvioida innovaatioproses-
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sien onnistumista. Yhteiskuntapolitiikan toteutuksen kannalta tarkeiden tutkimus-
tarpeiden priorisointi kansallisella tasolla on organisoitu sektoritutkimuksen neuvot-
telukunnalle. Sektorirajat ylittava tutkimuksen ohjaus on tarkedaa myés julkisen
sektorin innovaatiotoiminnan kannalta tarkastellen, silld merkittavilla sosiaalisilla
innovaatioilla on |dhes poikkeuksetta monialaisia vaikutuksia. Tarkeimpien yhteis-
kunnallisten toiminta-alueiden mukaisesti organisoitu neuvottelukunnan tyéskente-
ly tarjoaa luontevan lahtékohdan myds innovaatiotoiminnan seurannalle.

5. Innovatiivisia ratkaisuja tulisi systemaattisemmin edistda julkisten
hankintojen avulla. Julkinen hankintatoimi on tahan asti ollut hallinnonalojen ja
organisaatioiden operatiivis-tekninen toiminto, jolla ei ole nahty olevan juuri roolia
innovaatiotoiminnan edistajana. Keskustelu kysyntaldhtdisestd innovaatiopolitiikas-
ta on kuitenkin nostanut julkiset hankinnat keskeiseen asemaan erityisesti niiden
toimialojen kehittamisessa, joissa julkisilla ostoilla on merkittava taloudellinen rooli
kokonaisarvonmuodostuksessa. Hankintatoimi onkin syyta kytkea strategisesti jul-
kisen sektorin uudistamista koskevaan innovaatiopolitiikkaan. Tahan tulisi sisaltya
yhteiskunnallisen ennakointitoiminnan jatkeeksi muodostettava hankintojen strate-
ginen ennakointi, jossa arvioidaan tulevien hankintojen potentiaalia innovatiivisten
ratkaisujen edistdjana. Keskeisena kriteerind tulisi tarkastella, miltd osin julkiset
hankinnat voivat toimia tulevaisuuden kysyntdajurina innovatiivisille tuotteille ja
palveluille. Hankintatarpeiden ennakoinnin tulisi toimia tulevaisuuden julkisen ky-
synnan artikuloijana ja esiin nostajana.

6. T&K-rahoitusta tulisi ennakoivasti linkittda valtion ja kuntien tuleviin
hankintatarpeisiin. Koska julkiset hankinnat muodostavat useilla toimialoilla
huomattavan osan tuotteiden ja palveluiden kysynnasta, on niillda merkittava rooli
my®&s nadiden alojen innovaatiotoiminnan aktiivisuudelle. Yrityksia ja yhteis6ja tu-
lisikin kannustaa kehittamistyéhdn sellaisten tuotteiden ja palveluiden kehittami-
seksi, jotka tarjoaisivat edistyneempia ratkaisuja tuleviin hankintatarpeisiin. Tahan
voidaan pyrkia esim. osoittamalla avoimen kilpailun pohjalta jaettavaa kehittéamis-
rahoitusta yrityksille, jotka pystyvat esittdmaan innovatiivisia ratkaisuja tulevien
hankintojen kohteena oleviin tarpeisiin. Viestimalla yrityksille millaisia hankintoja
esim. kolmen vuoden paasta tullaan tekemaan, voidaan artikuloida tulevaisuuden
kysyntaa ja kannustaa yrityksia innovaatiotoimintaan. Esimerkiksi Yhdysvaltain
SBIR-ohjelma toimii talld periaatteella osoittaen 1,5 prosenttia liittovaltion tutki-
musrahoituksesta kilpailullisen ja vaiheistetun rahoitusmenettelyn kautta pk-
yritysten tuotekehitykseen ja kaupallistamiseen. Hankintatarpeiden ja t&k-
rahoituksen kiinteampia kytkentdja tulisi rakentaa seka valtio- ettd kuntasektoreille
osana ns. kysyntalahtodista innovaatiopolitiikkaa.

7. Innovaatiotoiminta tarvitsee tuekseen yhteistoiminnallisia kehitta-
misalustoja. Julkisen sektorin kaytdnndn innovaatiotoiminnan mahdollistamiseksi
tulee rakentaa kehittamis- ja kokeiluymparistéja, joilla luodaan paikallisia alustoja
innovaatiotoiminnalle. Julkisen sektorin innovaatiot tarvitsevat entistéa luontevam-
pia linkkeja kayttajatarpeisiin ja tutkimustoimintaan. Kehittdmisymparistdilla voi-
daan luoda kannustimia riskinottoon ja epadonnistumisten sietdmiseen rajatussa
mittakaavassa. Kehittamisalustoihin voidaan rakentaa tieto- ja viestintdteknologian
infrastruktuureja, joita voidaan hyddyntda useissa rinnakkaisissa hankkeissa sa-
manaikaisesti. Teknisen yhteensopivuuden varmistaminen edellyttaa paikallisia
kokeiluymparistéja, joissa voidaan kohtuullisilla panostuksilla padsta testaamaan
kehittavien palveluiden teknista toimivuutta seka kayttdjarajapintoja.

8. Kehittamiskokeilujen pilotoinnille, kayttoonotolle ja levittamiselle tulee
kehittaa edistyneempia tukitoimintoja. Julkisen sektorin innovaatiotoiminnan
tueksi tarvitaan toimijoita, jotka pystyvat levittdmaan ja siirtdmaan hyvia kaytan-
téja pilottiymparistdista laajaan mittakaavaan seka levittdmaan kaytantdja uusiin
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konteksteihin. Tama tyd vaatii erityisosaamista seka toimintamalleja. Esimerkiksi
toimivan pilotin skaalaaminen laajaan mittakaavaan liséa tavallisesti merkittavasti
kompleksisuutta, mika edellyttaa prosessinhallinnan ja toimijaverkostojen taitavaa
hallintaa. Tarvitaan toimialojen rajat ylittdmaan kykenevia integraattori-tyyppisia
toimijoita. Ne voivat olla tutkimusorganisaatioita, palveluyrityksia (konsultit) tai
jarjestoja.

9. Julkisen sektorin innovaatiotoiminnan tuloksia ja vaikutuksia tulee seu-
rata ja arvioida. Koko julkisen sektorin innovaatiotoiminnan seuranta ja arviointi
tulisi organisoida kansallisella tasolla siten, ettd se ylittda hallinnonalojen seka val-
tio- ja kunttasektorin rajat. On syyta edetd hajanaisesta kehittamispolitiikasta kohti
strategisesti seurattua kokonaisuutta, joka tuottaa ajantasaista tietoa innovaatio-
prosessien tuloksista ja vaikutuksista. Talla ei suinkaan viitata kehittamistoiminnan
keskittamiseen, silla innovaatioprosessit ovat lahtékohtaisesti paikallisia ja verkot-
tuneita prosesseja. Tarvintaan kuitenkin tiedonkeruun ja analysoinnin funktioita,
joissa keratdan ja hyddynnetaan strategista politiikkatietoa paikallisten innovaatio-
prosessien ja kokeilujen onnistumisesta. Seuranta voitaisiin organisoida esimerkiksi
siten, ettd merkittaville yhteiskunnallisille haasteille muodostetaan kehittamisoh-
jelmien ja -hankkeiden salkku, jota seurataan sektoritutkimuksen ohjauksen tasol-
la. Salkkuihin sisaltyisi niin valtiolla, kunnissa kuin mahdollisesti myo6s jarjestdissa
tehtavat kokeilut. Seurannan apuna tulisi kayttda seurantatutkimuksia, riippumat-
tomia arviointeja seka meta-analyyseja. Seurannan tulisi johtaa lupaavien pilottien
skaalaamiseen laajempaan mittakaavaan seka edellytysten luomiselle (mm. resurs-
sien, lainsaadanndn ja tydnjaon osalta) niiden valtavirtaistamiselle.
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