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Tiivistelma

Laaja-alainen innovaatiotoiminta

Eduskunnan auditoriossa 15.5.2009 jérjestetylld seminaarilla "Poikkisek-
toriaalinen innovaatiotoiminta" pyrittiin saamaan innovaatiotoimintaa
koskevan tiedon "tarjoajat ja kysyjit" saman poydidn ddreen. Seminaarilla
pyrittiin vahvistamaan ja laajentamaan suomalaisen innovaatiojirjestel-
mén toimijoiden vélistd keskustelua ja vuorovaikutusta.

Politiikka-asiakirjojen ja esimerkiksi toimijoiden omien arvioiden perus-
teella suomalaisen tutkimus-, kehittdmis- ja innovaatiotoiminnan piirissé
kaydadn jo télld hetkelld hyvin laajaa keskustelua. My6s toimijoiden yh-
teistoiminta ja verkottuminen on laaja-alaista ja toimijoiden vuorovaikutus
hedelmaillistd. Innovaatiotutkijat ovat kuitenkin esittineet myds toisenlai-
sia arvioita. Huomiota on kiinnitetty muun muassa eduskunnan jéamiseen
sivuun keskeisistd padtosmenettelyistd. Eduskunnan roolin on néhty rajoit-
tuneen médrdrahojen varmistamiseen ja mittavien panostavoitteiden aset-
tamiseen. Strategiset linjaukset ja jilkikéteiset arviot toiminnan onnistu-
neisuudesta tehdddn muualla, sikéli kun niitd ylip4énsa tehdédén.

Sen lisdksi, ettd seminaarissa pyrittiin kokoamaan innovaatiojirjestel-
mén toimijoita aiempaa laaja-alaisempaan vuorovaikutukseen, innovaati-
oiden laaja-alaisuus toimi my6s seminaarin sisdltod kokoavana teemana.

Innovaatiolla tarkoitetaan tyypillisesti tuottavuutta ja taloudellista kas-
vua organisaatioissa ja yhteiskunnassa edistdvdd uutuutta, uudistusta tai
keksintod. Kielen termind innovaatiota on héirinnyt tietynlainen kulumi-
nen. Kéytossd kulumista on tapahtunut eri syistd jo ennen kuin termi itses-
sddn on ehtinyt selkeytyd. [lmi6td on tosinaan kuvattu kriittisesti termilld
"innovaatiodhky". Sen taustalla on kaksi péddsyytd. Ensiksikin, innovaati-
oita on hyvin monenlaisia. Toiseksi, kuten informaatio(yhteiskunta)termilla
hieman aiemmin, innovaatioilla on pyritty kuvaamaan, perustelemaan ja oi-
keuttamaan mitd moninaisimpia ilmiditd, oletuksia, tavoitteita ja kehitys-
kaaria.

Politiikka-asiakirjoissa talouden uuden kehityslogiikan kerrotaan sa-
manaikaisesti tukevan ja edellyttdvin innovaatioita. Syy-seuraus-suhdetta
ei yleensd tarkenneta. Politiikka- ja arviointiasiakirjoissa innovaatioista
esitettyjen tavoitelausumien informaatioarvo ja ohjauskyky on puutteelli-
nen jo sen vuoksi, ettei keksintdjd voida yleensd ennakoida. Vield harvi-
naisempaa on kyky ennakoida luotettavasti talouden nidkékulmasta siti,
millaiseksi aidosti uusien ja "innovatiivisten" asioiden vaikutukset lopulta
muodostuvat.



Innovaatiotermin epdméérdistyminen on osa seminaarin kohdekentén (in-
novaatiotoiminta) laaja-alaistumista. Laaja-alaistumisella on myos siséllolli-
sempid ulottuvuuksia. Innovaatiotoiminnan laaja-alaistumisella tarkoite-
taan erityisesti sitd, ettd innovaatioajattelu ja -kdytént6 ovat yhteiskunnas-
sa avartuneet. Tdmi on seurausta siitd, ettd innovaatiot ovat jédsentyneet,
vilineellistyneet ja suuntautuneet uusiin kayttoyhteyksiin. Uusien tavaroi-
den, teollisuustuotteiden ja kaupallisten hyodykkeiden rinnalla innovaati-
oita odotetaan tilld hetkelld myos palvelutoiminnassa, julkisessa toimin-
nassa ja yhteiskunnassa kokonaisuutena (mm. palveluinnovaatiot, sosiaa-
liset innovaatiot, organisaatioinnovaatiot). Myos kokonaan uudenlaisia in-
novaatiotoiminnan toimintamalleja on muodostunut tai muodostumassa
(esim. ns. avoimet tai kdyttdjaldhtoiset innovaatiot sekéd innovaatioympé-
ristot ja - alustat). Niille asetetaan my0s yleisluonteisia tavoitteita.

Innovaatiokésitteen ja — toiminnan laaja-alaistumisella on lukuisia seu-
rauksia. Julkisen ja yksityisen toiminnan siséiset ja keskindiset rajat ohen-
tuvat ja kdyvit vaikeammin méériteltdviksi. Innovaatiotoiminnan laaja-
alaistuessa on myo0s entistd hankalampaa maééritelld ja osoittaa, milld ver-
kostotalouden "tasolla" tai ulottuvuudella innovaatiotoimintaa tulisi tar-
kastella. Innovaatioajattelun ja — toiminnan laajentumiseen siséltyy sekd
tarpeita ja mahdollisuuksia etti riskeja.

Kaésitteiden hédmirtyessd innovaatioiden alueella tarvitaan uudenlaisia
yhteiskunnallisia keskusteluja ja innovaatioseminaarimme kaltaisia koh-
taamiskenttid myos tulevaisuudessa. Tilanteessa, jossa innovaatioita yh-
distdd miltei yksinomaan niiden erilaisuus, on kysyttivd yhd uudelleen eri
forumeilla, onko kulloinkin kysymys innovaatiosta ja millaisesta innovaa-
tiosta on kulloinkin kysymys. Seminaarimme julkaisuineen keskittyy jul-
kisten toimijoiden haasteisiin ja pullonkauloihin.

Seminaarissa ilmeni, ettei innovaatioista ole helppoa esittdd kysymyksia
ja kédydd keskustelua. Tdhén on lukuisia syitd. Innovaatiotermi ei voine
yhtaikaa palvella parhaalla tavalla tutkijoiden analyyttisend apuvilineend
ja politiikkojen viestinnin vélineend. T#std huolimatta sen avulla on voi-
tava jollakin tavoin kuvata maailmaa ja asettaa tavoitteita. Tdhén ei riitd
sen toisteleminen eri yhteyksissi. Seminaarin erés tidrkein haaste muodos-
tuukin siitd, ettd politiikka, hallinto ja tutkimus toimijoineen, kulttuurei-
neen, toimintatapoineen ja valtasuhteineen tuottavat erilaisia ldhtékohtia
sekd innovaatioiden maédrittelylle itsessddn ettd innovaatiokidytidnnoille.
Innovaatioissa voi siten olla kysymys uudesta epitarkasta kehitys- ja ta-
voitesuunnasta (politiikka), aivan uudenlaisista palvelutarpeista (hallinto,
yritykset, kansalaiset) tai ennen ndkeméttomistd ja jasentymittomisti tie-
dontarpeista sekd tutkimus-, arviointi- ja tarkastuskohteista. Kaikilla n4illd
on my®¢s valtiontaloudellinen ulottuvuus. Sen mééritteleminen on vaikeaa.



Erds pddtelmd on kuitenkin ilmeinen. Vaikka innovaatiot viittaavatkin
aina ensisijaisesti eteenpdin ja edellyttivit voimavarojen ja horisontin
suuntaamista tulevaisuuteen ilman varmuutta lopullisista tuloksista, rajal-
listen voimavarojen maailmassa innovaatioihin suunnattuja resursseja on
voitava katsoa my0s taaksepdin. Mité niistd on syntynyt? Tami kysymys
ei ollut seminaarin kannalta keskeinen.

Seminaarin nikodkulmasta perustavampi kysymys oli seuraava: miten
katsominen toiminnassa eteenpéin (ennakointi, riskinotto, uudistuminen)
ja taaksepdin (tilivelvollisuus, vastuu, tavoitteiden toteutuminen) tasapai-
notetaan? Entd voidaanko laajentuvaa ja monimuotoistuvaa innovaatio-
ajattelua kehittd4 ja tarkentaa niin, ettd sen avulla ja alueella voidaan vies-
tid ja asettaa toimijoille my0s epédvarmassa tulevaisuudessa mielekkéité
tulos- ja vaikuttavuustavoitteita? Miten ndiden toteutumista selvittdvé niin
sanottu vastuullistava arviointi voidaan toteuttaa toimijoiden vélisend jat-
kuvana vuoropuheluna niin, ettd sekd innovaatiotoiminnan luonne etta ti-
livelvollisuus saavat tasapainoisesti huomiota osakseen?

Entd laajemmat toimintakokonaisuudet? Julkisen hallinnon ja policyn
nikokulmasta jatkossa on yhd enemmin kysyttdvd, voidaanko innovaati-
oiden avulla ja alueella luoda eri hallinnonalojen ja — tasojen toimijoihin
kokonaisuutena kohdistuvia vastuita ja tulosodotuksia. Voivatko esimer-
kiksi terveellinen, viihtyisd ja turvallinen elinympéristo strategisten huip-
puosaamisen keskittymien "jalustana" tai opiskelijoiden ja vanhusten uu-
den informaatioteknologian avulla tuettu uusimuotoinen yhdistetty asu-
mismuoto koota julkisia ja yksityisid toimijoita uudenlaiseen "tulosvas-
tuuseen" ja vaikuttavuushorisonttiin tulevaisuudessa? Erityisen kiinnosta-
vaa oli seminaarin kannalta se, voidaanko innovaatioiden avulla luoda yh-
teiskunnan ja hallinnon eri alueiden toimijoille uudenlainen poliittis-
hallinnollis-taloudellinen yhdysséie.

Néihin kysymyksiin vastaamiseksi vastuu-, tulos- ja vaikuttavuuskysy-
mykset on sovitettava yhteen tulevaisuuteen suuntautuvan, nidkokulmal-
taan laaja-alaistuvan ja toimijakentéltdin monimuotoistuvan innovaatio-
toiminnan kanssa. Tdmé edellyttdd uudenlaista dialogia ja uusia toiminta-
malleja. Mikili néité ei onnistuta luomaan, tai niitd tuotetaan vain paperil-
la ja dokumenteissa, "kamelin selkd on vaarassa katketa". Jos tulos-, vai-
kutus- ja vastuukysymykset sivuutetaan tai niitd viheksytdédn, vaarana on
veronmaksajan, valtiontalouden ja muiden rahoittajien ylikuormitus. Jos
taas menndédn toiseen ddripddhdn, jossa innovaatiotoimintaa poliittis-
hallinnollisesti ja taloudellisesti ylikuormitetaan, vaarana on laaja-alaisen
innovaatiotoiminnan néivettyminen ja kapea-alaistuminen.

Innovaatiotoiminnan ja — politiikan laaja-alaistuessa sen hallinnan pe-
rusriski siis sdilyy ja jopa monimutkaistuu. Vaarana on se, ettd innovaati-
oita ja — kaytdntdjd kannustetaan tai vastuullistetaan riittiméttomilla



(esim. vanhentuneilla) tai lilan voimakkailla (esim. vaikutuksiltaan yksi-
puolisilla) keinoilla. Keskitien 16ytdminen on vaikeaa.

Seminaarissa on ilmennyt, ettd Suomi on erdissd suhteissa luonnehditta-
vissa edelld kulkijaksi laaja-alaistuvan innovaatiotoiminnan kdytinnoissa.
Menestyminen jatkossa edellyttdd seminaarissa viritettyjen kysymyksien
ottamista vakavasti. VTV:n tehtdvénd on vastuullistaa hallitusta ja hallin-
toa sekd muita valtion tai EU:n rahoituksella toimivia toimijoita myds in-
novaatiotoiminnan alueella. Laajentuvan ja monimuotoistuvan innovaatio-
toiminnan alueella tistd tehtdvéstd ei voida menestyksellisesti suoriutua
ilman eri toimijoiden vélistd dialogia ja uudenlaisten kohtaamisfoorumei-
den luomista.

Seminaarin esitykset on koottu tdhin julkaisuun. Seminaarin esityksisti
laaditut kirjoitukset eivit pyri yksityiskohtaisesti vastaamaan laaja-alaisen
innovaatiotoiminnan kysymyksiin ja haasteisiin. Pikemminkin kirjoituk-
sissa pyritddn selventdmiin, millaisessa muutostilanteessa innovaatiotoi-
minnan alueella olemme. Julkaisulla kokonaisuutena pyritddn virittimain
keskustelua yhtéd hyvin siitd, missd olemme, kuin siitd, mihin olemme in-
novaatiotoiminnan alueella menossa.
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Resumé

En bred innovationsverksamhet

Syftet med det seminarium "Tvérsektoriell innovationsverksamhet", som
ordnades 1 riksdagens auditorium 15.5.2009, var att sammanféra "de som
erbjuder och de som efterfragar" information om innovationsverksamhe-
ten vid samma bord. Seminariet avsig att stirka och bredda diskussionen
och vixelverkan mellan aktérerna inom det finldndska innovationssyste-
met.

Att doma av politikdokument och exempelvis aktérernas egna uppskatt-
ningar fors redan nu en mycket omfattande debatt inom den finldndska
forsknings-, utvecklings- och innovationsverksamhetens krets. Ocksa ak-
térernas samverkan och nitverksbildning &r vittomfattande och véxelver-
kan mellan akt6érerna fruktsam. Innovationsforskare har emellertid ocksa
framfort andra slags bedomningar. Man har fist uppmérksamhet bl.a. vid
att riksdagen har ldmnats vid sidan av de centrala beslutsforfarandena.
Riksdagens roll har setts som begrinsad till att sdkerstélla anslagen och
uppstilla ambitiésa malsdttningar for satsningarna. De strategiska linje-
dragningarna och utvirderingarna i efterhand av hur framgangsrik verk-
samheten har varit gora pa annat hall, i den man sddana 6verhuvudtaget
gors.

Forutom att man med seminariet ville sammanf6ra aktérerna inom in-
novationssystemet till en bredare vixelverkan. var breda innovationer
ocksa det sammanhallande temat for seminariets innehall.

Med en innovation avses vanligtvis en nyhet, reform eller uppfinning
som framjar produktivitet och ekonomisk tillvdxt i organisationer och i
samhillet. Som spréklig term har ordet innovation i viss man drabbats av
slitage. I praktiken har slitaget skett av olika anledningar redan fore ter-
men i sig har hunnit klarna. Fenomenet har ibland beskrivits kritiskt som
"innovationskolik". Bakom den ligger tvd huvudorsaker. For det forsta
finns det mycket manga slag av innovationer. For det andra har man med
innovationer, sd som tidigare med termen information(ssamhillet) velat
motivera och berittiga antaganden, malséttningar och utvecklingsforlopp
av de mest skilda slag.

I politikdokumenten sédgs att den nya utvecklingslogiken i ekonomin
samtidigt stoder och forutsitter innovationer. Férhallandet mellan orsak
och verkan preciseras i allménhet inte. Informationsvérdet av och styr-
ningsférmagan for de malsittningar som framf6rs angéende innovationer-
na i politik- och utvérderingsdokumenten &ar bristfilliga redan darfor, att
uppfinningar i allménhet inte kan forutses. Annu mer sillsynt &r formagan
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att tillforlitligt ur ekonomisk synvinkel férutse det, hurudana verkningarna
av genuint nya och "innovativa" saker slutligen blir.

Att termen innovation har blivit vagare ar ett element i att seminariets
granskningsfilt har breddats. Breddningen har ocksad innehallsmissiga
aspekter. Med breddningen av innovationsverksamheten avses sérskilt det,
att innovationsténkandet och praxisen i samhdéllet har 6ppnat sig. Detta &r
en f6ljd av att innovationerna har strukturerats, instrumentaliserats och in-
riktats pd nya anviandningssammanhang. Vid sidan av nya varor, industri-
produkter och kommersiella nyttigheter forvéntas innovationer for nirva-
rande ocksé inom serviceverksamhet, det offentligas verksamhet och i
samhillet som helhet (serviceinnovationer, sociala innovationer, organisa-
tionsinnovationer). Ocksé helt nya verksamhetsmodeller fér innovations-
verksamheten har uppstatt eller haller pa att uppsta (exempelvis s.k. 6ppna
eller fran anvéndaren utgédngna innovationer samt innovationsmiljoer och
underlag). Fér dem uppstélls ocksa malsittningar av generell art.

Breddningen av innovationsbegreppet och verksamheten har talrika
foljder. Den offentliga och den privata verksamhetens inre och inbordes
grinser tunnas ut och blir svarare att definiera. Nér innovationsverksam-
heten breddas blir det ocksé allt besvirligare att definiera och pévisa, pa
vilken "nivd" eller dimension av nitverksekonomin innovationsverksam-
heten borde granskas. I breddningen av innovationstdnkandet och verk-
samheten ingar sévél behov och mojligheter som risker.

Nir begreppen fordunklas pé innovationernas omrdde behdvs nya slags
samhilleliga diskussioner och moétesplatser av vart innovationsseminari-
ums art ocksé i framtiden. I en situation dér innovationerna forenas av s
gott som enbart deras olikhet, méste man fraga sig pd nytt och pa nytt pa
olika fora, om det i respektive fall &r frdga om en innovation och en huru-
dan innovation det &r friga om i respektive fall. Vart seminarium och pub-
likationerna fran det fokuserar pa de offentliga aktérernas utmaningar och
flaskhalsar.

Vid seminariet framgick att det inte dr latt att stédlla fragor och fora en
diskussion om innovationer. Det finns manga orsaker till detta. Termen
innovation torde inte kunna fungera samtidigt p& bista sétt som analytiskt
hjalpmedel for forskarna och som kommunikationsverktyg f6r politikerna.
Trots det méste man med hjélp av den pa nagot sétt kunna beskriva vérl-
den och stilla upp malséttningar. For detta ricker inte att den upprepas i
olika sammanhang. En av de viktigaste utmaningarna for seminariet var
ocksa att politiken, forvaltningen och forskningen med sina aktorer, kultu-
rer, verksamhetssédtt och maktforhéllanden alstrar olika slags utgéngs-
punkter bade for definieringen av innovationer i sig och foér innovations-
forfarandena. Vid innovationer kan det séledes vara friga om en ny inex-
akt utvecklings- och malsittningstrend (politiken), helt nya slags service-
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behov (forvaltningen, foretagen, medborgarna) eller tidigare osedda och
ospecificerade informationsbehov samt forsknings-, utvérderings- och
granskningsobjekt. Alla dessa har ocksa en statsfinansiell dimension. Att
definiera den é&r svart.

En slutsats dr emellertid uppenbar. Trots att innovationerna i allménhet
pekar atminstone primért framat och forutsitter att resurserna och vyerna
inriktas pé framtiden, utan visshet om de slutliga resultaten, maste man i
en virld med begrinsade resurser ocksa kunna blicka tillbaka pa de resur-
ser som har getts for innovationerna. Vad har uppkommit till 6ljd av
dem? Denna fraga var inte central frén seminariets synpunkt.

En mera grundliggande fraga fran seminariets synpunkt var f6ljande:
hur uppnd balans mellan framétblickandet i verksamheten (foérutseende,
risktagning, férnyelse) och tillbakablickandet (redovisningsskyldighet, an-
svar, malséttningarnas realisering)? Och kan ett bredare och diversifierat
innovationstdnkande utvecklas och preciseras s, att med dess hjélp och
pa dess omrade kan formedlas och for aktoérerna uppstillas resultat- och
effektmdl som dr meningsfulla ocksa i en oséker framtid? Hur kan den s.k.
ansvarsaldggande utvirdering som klargor hur de har realiserats forverkli-
gas som en kontinuerlig dialog mellan aktorerna sé, att bade innovations-
verksamhetens karaktir och redovisningsskyldigheten uppméarksammas pa
ett balanserat sétt?

An de bredare verksamhetskomplexen? Frén den offentliga forvaltning-
ens och policyns synpunkt maste man i fortsittningen allt mer fraga, hu-
ruvida man med hjélp av innovationer och péa deras omréde kan alstra an-
svar och resultatférvintningar som riktar sig mot aktdrerna pé olika for-
valtningsgrenar och nivaer som helhet. Kan exempelvis en hélsosam,
trivsam och trygg levnadsmiljo som "fundament" f6r strategiska topp-
kompetenscentra, eller en med hjidlp av ny informationsteknologi stodd
boendeform av nytt slag for studerande och aldringar sammanfora offent-
liga och privata aktorer till en ny form av "resultatansvar" och syn pa ef-
fekterna i framtiden? Sarskilt intressant fran seminariets synpunkt var, hu-
ruvida man med hjilp av innovationer kan skapa ett nytt slags politisk-
administrativ-ekonomisk foreningsldnk mellan aktérerna pé olika omré-
den av samhillet och foérvaltningen.

For att besvara dessa fragor maste ansvars-, resultat- och effektfragorna
samordnas med en innovationsverksamhet dér inriktningen dr pa framti-
den, perspektiven breddas och aktorsfiltet diversifieras. Detta forutsétter
ett nytt slags dialog och nya verksamhetsmodeller. Ifall man inte lyckas
skapa sédana, eller de skapas endast pa papper och i dokument, "finns det
risk for att kamelens rygg bryts". Om resultat-, effekt- och ansvarsfragor-
na forbises eller underskattas, blir risken en Gverbelastning av skattebeta-
laren, statshushéllningen och andra finansidrer. Om man ater gar till den
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andra ytterligheten, dir innovationsverksamheten Overbelastas politiskt-
administrativt och ekonomiskt, foreligger en fara for att den breda innova-
tionsverksamheten gar mot fortvining och snévhet.

Nér innovationsverksamheten och politiken breddas kvarstar och rentav
kompliceras sdledes den grundldggande risken i dess behérskande. Faran
dr, att innovationer och forfaranden uppmuntras eller alaggs ansvar med
otillrdckliga (t.ex. foraldrade) eller alltfor kraftiga (t.ex. till sina verkning-
ar ensidiga) verktyg. Att finna medelvigen &r svart.

Vid seminariet har framkommit, att Finland 1 vissa avseenden kan ka-
rakteriseras som en foregdngare vad giller forfarandena i en breddad in-
novationsverksamhet. Framgang i fortsittningen forutsitter att de fragor
som vicktes vid seminariet tas pa allvar. SRV har till uppgift att &ldgga
regeringen och forvaltningen samt andra aktoérer som fungerar med statlig
eller EU-finansiering ansvar ocksé pa innovationsverksamhetens omrade.
P& omradet f6r en alltmer breddad och komplicerad innovationsverksam-
het kan man inte klara av denna uppgift framgangsrikt utan att en dialog
fors mellan de skilda aktorerna och nya slags métesplatser inréttas.

Foredragen vid seminariet har sammanstllts 1 denna publikation. De ar-
tiklar som har utarbetats utgaende fran foredragen vid seminariet forsoker
inte 1 detalj besvara de frigor och utmaningar som en bred innovations-
verksamhet stir infor. Snarare avser artiklarna att klargora, i en hurudan
situation av fordndringar vi befinner oss pé innovationsverksamhetens
omrade. Publikationen som helhet syftar till att vicka en diskussion lika
mycket om det, var vi befinner oss, som om det, vart vi dr pa vdg pa inno-
vationsverksamhetens omréde.
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1 Johdanto

Innovaatiotoiminnan vaakasuorat tikapuut, erditd alkuportaita ylospdin —
vai voiko niitd olla? Johdattelua horisontaalisen innovaatiopolitiikan ja
laaja-alaisen innovaatiokdisitteen haasteisiin.

Julkaisun 1&htokohtana ovat Valtiontalouden tarkastusviraston Innovaatiot-
verkostoryhmédn ja eduskunnan tarkastusvaliokunnan virkamiesten
15.5.2009 jarjestaimdn "Poikkisektoriaalisuus innovaatiotoiminnassa" asian-
tuntijaseminaarin puheenvuorot. Se, ettd seminaarin teema tarkentui ja jopa
muuttui julkaisun nimessd, tekstit elivit koko ajan ja myos valmisteluaika-
taulu venyi, kertoo monista seikoista. Henkilokohtaisen oppimisen liséksi
prosessi tuo nikyville eduskunnan tarkastusvaliokunnan, tarkastusorgani-
saation, tutkimus-, kehittdmis- ja innovaatiotoiminnan arvioitsijoiden ja
tutkijoiden uudenlaista yhteisoppimista laajentuvan innovaatiotoiminnan
haasteellisissa kysymyksissa.

Jo pelkédstddn seminaarin kohdealueen haasteellisuus ja seminaarin mo-
nimuotoinen tausta instituutioissa sekd tutkimus-, evaluaatio- ja muissa
tietokédytdnnoissd johtaa siihen, ettd kirjan taustalla ei ole yhtendistd késit-
teellistd tai muuta viitekehysté. Sellaista ole myoskdin mahdollista timén
hankkeen keinoin luoda.

Julkaisua on luettava pikemminkin uudenlaisia kysymyksié ja haasteita
virittdvani keskustelupuheenvuorona kuin tieteellisen artikkelikokoelman,
kasikirjan tai analyysin jdsentyneessd viitekehyksessd. Julkaisusta ei tule
myoskddn hakea kdytdnnon kisikirjaa, johon tutustumalla voitaisiin vélt-
tdd pitkdjénteinen ja toisinaan uuvuttavakin kehittimisty6 arjen ongelmi-
en, ristiriitojen ja tulkintaerimielisyyksien parissa. Julkaisussa pikemmin-
kin kysytddn kuin vastataan. Jos saamme lukijamme pohtimaan ja epdile-
médn omaa ja muiden kykyd tuntea kaikki kohdealueen keskeiset kysy-
mykset ja niiden vastaukset, se on jo tiyttinyt tehtdvinsa.

Laaja-alaisen innovaatiotoiminnan tarkastelun perushaasteet

Seminaarimme monimuotoiseen aiheeseen keskittymisen ensimmé&inen
perusvalinta siséltyy tiede- ja teknologialdhtisen ja innovaatioldhtdisen
ajattelu- ja toimintamallin erottamiseen toisistaan.

Tiede- ja teknologialdhtdinen ajattelu- ja toimintamalli. Perinteisessd
joskin edelleen varsin yleisessé ajattelu- ja toimintamallissa erotetaan toi-
sistaan perustutkimus, soveltava tutkimus ja kehittdmistyd. Perustutkimus
tuottaa tietoa ja ymmaérrystd. Soveltava tutkimus vangitsee tuon tiedon
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tiettyyn konkreettiseen kontekstiin ja kayttoyhteyteen. Kehittimistyossé
tutkimuksen tuloksena tai kédytinnon kokemuksen kautta saatua tietoa
kaytetddan uusien tuotteiden, palvelujen, tuotantoprosessien tai — menetel-
mien aikaansaamiseen tai olemassa olevien olennaiseen parantamiseen.
Politiikan nékokulmasta ylla kuvattua ketjumallia voidaan luonnehtia tie-
teen ja teknologian edistdmisen ideologiaksi. Sen mukaan ylld mainitun
ketjun edistdminen tuo mukanaan erilaista taloudellista ja muuta yhteis-
kunnallista hyvdd. Se, miten, missd olosuhteissa ja milld edellytyksilld
ndin kiy, jai tdlloin taka-alalle.

Innovaatiokeskeinen ajattelu- ja toimintamalli eroaa tiede- ja teknolo-
gialdhtoisestd mallista ennen muuta siind, ettd se ottaa perusldhtokohdak-
seen tiede- ja teknologialdhtdisen mallin laiminlyomait innovaatiotoimin-
nan yhteiskunnalliset tarpeet ja pyrkii edistiméddn niitd. Innovaatioiden
alueella erds hankala haaste muodostuu kielestd ja késitteistostd. Seuraa-
vat valtioneuvoston innovaatiopoliittisessa selonteossa esitetyt kasitemaa-
ritykset auttavat osaltaan hahmottamaan aihealueen kokonaisuutta.'

"Innovaatiolla tarkoitetaan hyddynnettyd osaamislihtoistd kilpailuetua.
Osaamisléhtoistd kilpailuetua syntyy mm. tieteellisestd tutkimuksesta,
teknologiasta, liiketoimintamalleista, palveluratkaisuista, muotoilusta,
briandeistd tai tavoista organisoida ty6td ja tuotantoa. Tyypillisesti inno-
vaatio syntyy useiden erityyppisten osaamisten yhdistelméni. Hyodynty-
essddn innovaatioina osaamisldhtoiset kilpailuedut edistivét elinkei-
noeldamén, yhteiskunnan ja hyvinvoinnin kehitysta".

"Innovaatiopolitiikalla vaikutetaan julkisin toimenpitein innovaatiotoi-
minnan edellytyksiin ja innovaatio-ympéristén toimivuuteen sekd inno-
vaatioiden syntyyn ja hyédyntdmiseen taloudessa ja yhteiskunnassa".

Y14 esitetyissd médritelmissd kiteytyvd innovaatioajattelu merkitsee pe-
rinteisen tiede- ja teknologia-ajattelun laajentumaa. Perinteinen innovaa-
tiokdsite on muodostunut erityisesti taloustieteen (Schumpeter) ja talou-
den viitekehyksessd. Innovaatioiden on havaittu toimivan talouden uudis-
tumisen erddnlaisena taite- tai saranakohtana ja samalla veturina. Tami
veturi voi edetd tieteen ja tutkimuksen myoétidvaikutuksella, mutta toisi-
naan myos ilman sitd.” Tisti lihtokohdasta innovaatioajattelu laajentaa
perinteistd t&k "ketjuajattelua”. Kaytdnnosséd ketjuajattelua ei kuitenkaan
ole hylatty. Sen tilalle ei myoskéddan ole muodostunut uutta selkedd mallia.
Siitd, miten innovaatiot syntyvit, levidvit ja kehittyvit, ei toistaiseksi val-
litse tayttd ymmarrystd, eikd myoskddn yhteisymmaérrysta.

"' Ks. seikkaperdcisemmin valtioneuvoston innovaatiopoliittinen selonteko eduskun-
nalle (9.10.2008).

2 Ks. Lemola 2009, 156 ss.
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Innovaatioiden sekoittumista sitd 1dhelld oleviin asioihin (kehittdminen,
keksiminen, uudistaminen jne.) ja ldhik&sitteisiin kritisoitiin Suomen in-
novaatiojédrjestelmén tuoreessa kansainvélisessd arvioinnissa. Késitem&a-
rityksid vaikeuttaa kuitenkin se, ettd innovaatioita yhdistdd ennen muuta
niiden erilaisuus.

Innovaatioajattelun laaja-alaistuminen on omiaan hankaloittamaan kési-
temidrittelyjd. Seminaarin monimuotoisen aiheen toinen perusvalinta si-
séltyy siihen, puhutaanko innovaatioista itsestdén (a) vai innovaatioita
koskevasta tiedosta (b). Mikili keskustelua ei heti rajata koskemaan yk-
sinomaan jompaakumpaa niistd, vaan se kattaa molemmat (c), pohditta-
vaksi ja tunnistettavaksi tulee myos se, mikéd on innovaatioiden suhde niiti
koskevaan ymmarrykseen ja mittaamiseen.

Puhuminen innovaatioista tuntuu aluksi kdytdnnollisimmaltd, helpoim-
malta ja houkuttelevimmalta. Aloitetaan esimerkiksi pohtimalla, miti in-
novaatiot kdytinnossa tarkoittavat ja missd ne ilmenevdt. Muun muassa
edelld mainitun kansainvilisen arvioinnin késitekritiikin pohjalta on kui-
tenkin aiheellista ensin kysyd, mitd innovaatioista voidaan mielekkaisti
sanoa ja miten titd voidaan arvioida. Kyseessd ei ole vain innovaatioiden
kielellinen kuvaus- ja méérittelyongelma. Erityisesti politiikan ja toimin-
tapolitiikkojen (policyjen) alueelle tultaessa siirrymme kielessd innovaati-
oiden kuvauksista arvojen ja tavoitteiden alueelle. Vaarana on téll6in se,
ettd siirrymme samalla arvauksien, optimististen ennakointien, retoriikan,
suostuttelun ja intressiorganisaatioiden taitavan edunvalvonnan alueelle.
Jotta kuvatunlaisia riskejd voidaan mielekkadsti hallita, innovaatioiden
rinnalla on puhuttava my6s niitd koskevan tiedon mahdollisuuksista, riit-
tdvyydesti ja patevyydesti.

Edellisten lisdksi innovaatioita koskevaan keskusteluun oli seminaaris-
samme liséttiava paatoksentekijan ndkokulma (d). Sen siséltoné on se, voi-
daanko ja miten kutakin (innovaatiot, niitd koskeva tieto, ndiden viliset
suhteet) sdddelld paitoksentekijéiden keinoin kokonaisuutena. Titd kysy-
mystd jarkevisti pohdittaessa tarvitaan kohtuullinen annos kaikkia edelli-
sid (a-c).

Laajentuva innovaatioajattelu ja toimintamalli. Innovaatioiden, niistd
muodostuvien innovaatiokdytiantojen, néitd koskevan tiedon sekéd kutakin
niitd ohjaavien polititkkavélineiden vililld on siis lukuisia sidoksia. Nama
sidokset luovat seminaarille ja kirjalle haasteen tasapainoilla kokonaisuu-
den ja osien vililld. Sidoksia voidaan kuvata seuraavalla yksinkertaistetul-
la kuviolla. Kuviossa vihredlld merkityt osiot, joita tarkennetaan jiljem-
pand, ilmaisevat seminaarin ja kirjan yleisluonteisen kohdealueen.

3 Ks. Lemola 2009, s. 156, 9.
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kisitteet, tieto,
osaaminen rakenteet ja kulttuuri)

Innovaatioiden

Liséksi kuvion vihreét alueet viestivit esimerkiksi OECD:n koulutusjér-
jestelmien arvioinneissa esiin nousseesta tarpeesta kysyd aiempaa perin-
pohjaisemmin esimerkiksi, mitd arvoja innovaatiot palvelevat ja mitd nii-
den tulisi palvella. Mitd me niistd oikeastaan tiedimme? Entd voiko olla
ns. negatiivisia innovaatioita, jotka aikaansaavat enemmén ongelmia kuin
hyétyja. OECD:n ylld mainitussa raportissa® innovaatioiden ja politiikan
suhde on haluttu saada paremmin hallittavaksi. Ajattelu- ja toimintamallin
laajentuminen ei siis valttdméttd merkitse sitd, ettd innovaatioiden asema
policy- tai politiikkavélineend olisi jatkuvasti ja joka suhteessa "laajentu-
massa". Uudenlaisissa hahmotuksissa on kysymys yhtd hyvin aiempaa
hallitummasta ja eriytyneemmaéstd, jopa kriittisemmaéstd, kuin laaja-
alaisemmasta ajattelu- ja toimintamallista suhteessa innovaatioihin.

Innovaatio-
politiikka
(IP)

innovaatiotoiminnan
muut edellytystekijét
(aineelliset ja aineet-
tomat resurssit,

IP:n arvot,
padamadrit,
tavoitteet, poli-
tiikkavilineet

U

Innovaatiot
1-n = innovaa-

hyodyntaminen tiokdytanto
(kaupallistaminen (yrityksissa,
markkinoille jne.) kunnissa, muissa

organisaatioissa)

KUVIO 1 Innovaatiot, innovaatiotoiminta ja — politiikka sekd nadiden laajentuminen
(vihredt osiot)

* OECD 2008.
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Valtioneuvoston selonteon mukaan laaja-alainen innovaatiopolitiikka
tukee eri politiikkasektoreiden (esim. sosiaali- ja terveys, energia, litken-
ne, tietoyhteiskunta, koulutus, alueiden kehitys) uudistumista innovaatio-
toiminnan keinoin seké korostaa erityisesti politiikkasektoreiden ja strate-
gisesti johdetun julkisen innovaatiotoiminnan tiiviin yhteistyon tarkeytta.
Laaja-alaista innovaatiota selonteossa ei madritelld. T&lloin jad epdselvak-
si muun muassa se olennainen seikka, mitd laaja-alainen innovaatiopoli-
tiikkka kuvion yldosassa oikeastaan tarkoittaa. Tarkoittaako se "osaamis-
lahtoisen kilpailuedun" asettamista suorastaan eri sektoripolitiikkojen 1dh-
tokohdaksi? Vai onko kysymys niiden tavoiteltavasta toimintamallista
kaupallistamisvaatimuksineen vai esimerkiksi sektoripolitiikkojen uuden-
laisesta rahoitusreunachdosta. Néille vaihtoehtoinen tulkinta on se, ettd
innovaatiopolitilkkaa laajennettaessa my0s innovaation kisitettd kuvion
vasemmassa reunassa on arvioitava uudelleen. Jos ja kun innovaatioita on
tilloin arvioitava aiempaa laajemmassa yhteiskunnallisessa kehyksessi,
mitéd tdma (kuvion oikeassa reunassa) merkitsee.

Kun tilanne on muun muassa &dskeisen kysymyksen suhteen episelvi,
innovaatioajattelun ja — toiminnan muutoshaasteista ja laajentumisesta on
perusteltua puhua ennen muuta ajattelu- ja toimintamallin eriytymisen ja
reflektion tarpeena, eikd yksinomaan laaja-alaistumisen tarpeena, tai laaja-
alaistumisena. Sen lyhyt ja ytimekds mdidrittely, mitd laaja-alaistuminen
tai eriytyminen innovaatioiden yhteydessd merkitsee tai mitd sen tulisi
tarkoittaa, ei kuitenkaan ole helppoa. Valtiontalouden nidkdkulmasta laa-
ja-alaistuminen on vaarassa merkitd toiminnan ldpindkyvyyden ja kustan-
nusvaikuttavuuden maéérittelyn mutkistumista entisestdédn. Kun valtion
rooli innovaatiopolitiikan alueella on avartunut markkinapuutteiden kor-
jaajasta toiminnan rakenteisiin ja prosesseihin sisdltyvien systeemihirioi-
den osoittajaksi ja "huoltajaksi", myds tuon roolin kansantaloudellisten,
valtiontaloudellisten ja yritystaloudellisten vaikutusten médrittely4d ja ar-
viointia odottavat kokonaan uudenlaiset haasteet’.

Seminaarin ja kirjan puheenvuorot nostavat kukin omasta ndkdkulmas-
taan esiin téhén liittyvid kysymyksid. Johdantoluvussa on syyti alustavasti
ja kokoavasti tdhdentdd seitsemdd seikkaa, jotka tarkentuvat osaltaan kir-
jan kirjoituksissa tai on syytd ottaa huomioon kirjoitusten nikokulma-
tms. rajoituksena.

1. Innovaatiogjattelun, - toiminnan ja - polititkan laajentuminen (jil-
jempénd "IL") on perusteltua jéljittdd kuvion I kokonaisuuteen, ei vain
kuvion yksittdisiin osiin. Jos esimerkiksi siirrymme puhumaan "laaja-

’ Bergek at. al. 2008, s. 407-408.
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alaisista innovaatioista" (kuvion alareuna) ilman ettd tapahtuu téta
vastaavia muutoksia politiikkavilineissd (kuvion oikea reuna), raken-
teissa tai asenteissa ja kulttuurissa (kuvion keskio), tdmé ei valttdmét-
td vield johda muuhun kuin ehké aiempaa kyynisempdin suhtautumi-
seen politiikan kieltd kohtaan. Tarmo Lemolan puheenvuoroa lukuun
ottamatta seminaarin ja kirjan puheenvuoroissa on keskitytty julkisen
sektorin haasteisiin. Kuvion 1 alaosan innovaatiokdyténtdjen jadminen
verrattain vihélle huomiolle ja keskittyminen julkiselle puolelle ja po-
litiikan tasolle on resurssi- ja fokusointikysymys, ei priorisointi.

"IL", joka ilmenee esimerkiksi tarpeena avartua teknologisista inno-
vaatioista palveluinnovaatioihin ja sosiaalisiin innovaatioihin tai tar-
jontaldhtoisistd kysyntd- ja kéyttdjaldhtoisiin innovaatioihin, ei vilt-
tamattd merkitse kokonaisvaltaista muutosta ajattelu- ja toimintamal-
leissa. Kysymys ei ole tdyskdédnnoksestd. Pikemminkin "IL":ssé on
kysymys uusien virikkeiden, haasteiden ja tarpeiden esiin nousemi-
sesta. Lisdksi itse innovaatiokdsitteen alue on laajentunut (palveluin-
novaatiot, sosiaaliset innovaatiot jne.) Kuviossa 1 vihredt alueet jaavit
siten osittain kuvion entisten elementtien sisille, korvaamatta niit.
"IL" merkitsee laaja-alaistumista ennen muuta siind mielessd, ettd in-
novaatioihin omaksuttua ndkékulmaa pyritdan toiminnallisesti ja ehké
my0s organisatorisesti /aajentamaan. Tamé ilmenee esimerkiksi siind,
ettd innovaatioiden kyky tukea myods muuta kuin teknologiaa (esimer-
kiksi ympéristo- tai asuntoasiat) ja teknologiapolitiikkaa haastetaan ja
nostetaan uudella tavalla esiin. Toisaalta siirtyminen puhumaan inno-
vaatiojérjestelmén rinnalla tai jopa sen sijasta innovaatioympéristoisté
merkitsee pikemminkin innovaatioiden paikallisten tai lahiympéristo-
jen korostumista kuin vaikutustekijéiden etsimistd aina vain laajem-
mista kokonaisuuksista ja laajoista jirjestelmistd. Kuviossa 1 timé
nidkokulma- ja kontekstimuutos ilmenee toistaiseksi ennen kaikkea
kuvion keskidssi, eikd niinkéddn kuvion laidoilla.

"IL" ei ole selvépiirteinen ilmi6 siindkéin suhteessa, ettd sektoripoli-
tiikkkojen ja innovaatiopolitiikan tavoitteiden vdlilld on jdnnitteitd.
Toisinaan on kysytty, onko laaja-alaisessa innovaatiopolitiikassa ky-
symys esimerkiksi "TEM:n aluevaltauksesta" muille politiikka- ja po-
licyalueille vai aidosti uudenlaisten vélineiden ja ajattelutapojen tuo-
misesta rikastuttamaan muiden politiikka- ja policyalueiden omien ta-
voitteiden toteuttamista, ja parantamaan niiden vaikuttavuutta. Kysy-
mys voi olla kummastakin. Se, miten kuvion oikean reunan vihreét
tavoitealueet tarkkaan ottaen asemoituvat suhteessa "entiseen", on
kuitenkin toistaiseksi epaselvaa.

"I[L":een sisédltyy myds tiedonhallinnan ulottuvuus, jossa on kolme
alaulottuvuutta: (i) tiedon hyddyntdminen ja muu hallinta innovaatio-



kiytannoissd, (il) innovaatioita ja —politiikkkaa tutkivien tiedon han-
kinnan ja muun hallinnan haasteet seka (iii) politiikan tiedon hallinnan
haasteet. Koska kohdattavana on useita tasoja, tiedonhallinnan kehit-
tdmishaasteena on pikemminkin uudenlainen integroituminen, jdsen-
tyminen ja tiedon hyodyntdmisen kehittdminen kuin tiedon kasvatta-
minen tai laajentaminen itsessddn. Informaatio- ja innovaatiodhkyksi
kutsuttujen tiedon hallinnan ongelmien kasvaessa esimerkiksi tutki-
muksen, evaluaation ja tarkastuksen viliset suhteet vaativat uudenlais-
ta huomiota ja uusia hallintakeinoja. Kuvion vasemman laidan haas-
teet ylittdvit seminaarin ja kirjan kohdealueen ongelmat; toisaalta juu-
ri "IL":n alueella on paikallistettu my6s suomalaisia tutkimus- ja arvi-
ointivahvuuksia.

6. "IL" on kokonaisuudessaan siind médrin monimutkainen ilmio, ettei
kirjan artikkeleissa ole mahdollista systemaattisesti késitelld sen kaik-
kia ulottuvuuksia, eikd edetd tarkkoihin yksityiskohtiin edes paiky-
symyksissd. Kirjoituksissa ei siten késitelld systemaattisesti ja tasa-
painoisesti innovaatiotoimintaa, -kdytint6jd ja -politiikkaa, vaan pu-
heenvuorojen esittdjdt painottavat asioita myds omien valintojensa
mukaisesti.

7. Kirjoituksissa ei myOskddn muodosteta kokonaiskisitystd siitd, mille
logiikalle tai rationaliteetille uudenlainen "IL" voisi rakentua.

Koska tilanne innovaatiotoiminnan ja — politiikan alueella on muutosvai-
heessa osaksi epdselvi, kirjan puheenvuoroissa esiin nousevat muutokset
ja tulkinnat eivit ole yksiselitteisid, ja jadvit paikoin myos liian kapeasti
kuvatuiksi (ks. esim. kohta 1 yll&). Ilmeistd kuitenkin on, ettd seminaarin
ajankohtana ja kirjan julkaisuajankohtana olemme innovaatiotoiminnan
alueella jossakin mddrin uudessa tilanteessa. Tarvitsemme myds perinteis-
td innovaatioketjuajattelua ja - jérjestelméajattelua haastavaa ajattelua ja
toimintaa. Tarvitsemme myd6s uudenlaista tapaa hahmottaa innovaatioita
ja innovaatiotoimintaa, ja todennékdisesti myos uudenlaista innovaatiopo-
lititkkkaa. Tdhdn sisdltyy sekin, ettd myds innovaatiotoiminnan edellytys-
tekijoitd (kuvion 1 keskialue) on tarpeen tarkastella aiempaa monimuotoi-
semmin (esim. inhimillisen ja sosiaalisen pddoman dynamiikka, vuorovai-
kutus, uudet rakenteet jne.). Nami seikat nousivat esiin myds Suomen in-
novaatiojdrjestelmin kansainvélisessd arvioinnissa. Arviointiraportin pe-
rusteella suomalainen innovaatiojirjestelmé tarvitsee monessa suhteessa
radikaaleja uudelleenarviointeja. Néihin liittyvien yksityiskohtien pohti-
minen ei ollut seminaarin mahdollisuuksien rajoissa. Kun otetaan huomi-
oon haasteiden mittakaava ja moniulotteisuus, myoskdén kirjan varsinai-
nen vahvuus ei voi olla sen kummemmin yksityiskohdissa kuin terdvissa
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analyysissa, vaan herétteiden tarjoamisessa suomalaiselle vaimealle kes-
kustelukulttuurille.

Kaiken kaikkiaan laajentuva innovaatiokésite ja — toiminta avautuvat
innovaatiotoiminnan tidhénastiseen kokonaisuuteen tutkimuksen, tarkas-
tuksen, evaluaation ja politiikan hieman uudenlaisena suurimittakaavai-
sena "maalialueena” ja suuntaviivastona, ei tismillisend suuntaviivana.
Sama koskee kuvion 1 vihreitd vyohykkeitd kuvion kokonaisuudessa ja
my0s kirjan kirjoituksia. Etsimme uudenlaisia koordinaatteja.

Instituutioiden ja hallinnan haasteet

Seminaarin ldhtdtilanteessa ei ole syytd ihmetelld, jos yksinkertaisia rat-
kaisuja ei ole tarjolla. Huolimatta politiikka-asiakirjojen innovaatiotoimin-
taa koskevista runsaista lausumista, innovaatiotoimintaa koskevan poli-
tiikkaspesifin tiedon farjonta on kokonaisuutena ollut toistaiseksi niukkaa,
hajanaista, ajoitukseltaan usein epitarkoituksenmukaista ja myds ndko-
kulmaltaan jossakin méirin kapeaa’. Kirjistetysti ilmaisten poliittis-
hallinnollisille forumeille suunnattu tieto ndyttad talla hetkelld rakentuvan
pikemminkin hallinnollisen retoriikan ja sidddédnnéisten velvoitteiden luo-
mista minimitarpeista kuin aidon poliittis-hallinnollisen keskustelun ja
vuorovaikutuksen tarpeista kisin.” Kehittynyt itsekriittinen arviointikult-
tuuri, jossa my0s péidtoksentekijoiden tarpeet ohjaavat aidosti ja jdsen-
tyneesti tiedon suunnittelua, nikékulmia, tuottamista, jalostamista, proses-
sointia ja vilitysti, onkin pitkin kehityskulun tulos®.

Poliittis-hallinnollisen tiedon hallinnan ndkékulmasta olemmekin ilmei-
sesti vasta vihitellen tulossa vélineistd aitoihin tietosiséltoihin ja tietokult-
tuuriin.

Tiedon monimutkaistumisen ja innovaatiokentén haasteellistumisen li-
sdksi padtoksentekijoiden tilannetta hankaloittaa se, ettd innovaatiotoi-
minnan, osaamisen ja inhimillisen pddoman haasteet ovat globalisoitu-
massa ja nopeasti kasvamassa. Valtiontalouden ja kansantalouden riski-

O Ks. VTV:n raportti 157/2008 ("T&k-arviointitoiminta"), Helsinki 2008. Vrt,
Ahonen Pertti, Tala, Jyrki & Hdmdldinen, Kari ("Politiikkatoimien vaikutta-
vuusarviointi"), Helsinki 2009, s. 54-55.

7 Téihdin liittyvid kysymyksici on hiljattain analysoinut viitoskirjassaan Ari Tarki-
ainen ("From Welfare to Innovation. STI — policies under the spotlight"), Joensuu
2009.

¥ Tissc yhteydessdi voi esimerkiksi kysyd, miksi valtioneuvoston periaatepiicitok-
selld jo 7.4.2005 vireille saatettu innovaatiojcdirjestelmdn kokonaisarviointi ajoit-
tui niin mydhddn, ettei sen tuloksia ollut mahdollista kayttdid hyvdksi eduskunnal-
le annetussa innovaatiopolitiikan selonteossa.
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arvion mukaan Suomen taloudellisen hyvinvoinnin perusta riippuu erityi-
sesti siitd, miten hyvin Suomessa onnistutaan yllépitdméén ja kehittdméan
osaamista ja hyodyntdméadn sitd niin yksityisessd kuin julkisessa toimin-
nassa, sekd siitd, kuinka hyvin maamme talouseldmé ja julkinen sektori
pystyvét uusiutumaan. Osaamisen kehittiminen sekd laajasti ymmaérretty
innovaatiotoiminta ovat taloudellisen hyvinvoinnin perustan turvaamisen
tiarkeitd kysymyksid. Sosiaali- ja terveysalalla, ymparistokysymyksissi ja
muilla yksittdisilld toimialoilla esilld ovat yhd useammin sosiaalisten in-
novaatioiden pullonkaulat. Niihin on toistaiseksi tartuttu asioiden mitta-
kaavaan ja merkitykseen nihden suhteellisen verkkaisesti.”

Eduskunnan tarkastusvaliokunnan n#kokulmasta laajenevaan innovaa-
tiotoimintaan kohdistuvan tiedon haasteena on ennen kaikkea se, voidaan-
ko sen avulla muodostaa luotettava késitys laaja-alaisen innovaatiotoi-
minnan erddstd keskeisimmistd koetinkivesté: hallinnonalarajat ylittdvastd
innovaatiotoiminnasta. Tiedon hyddyntdjand valiokunnan perushaasteet
palautuvat valtioneuvoston perinteiseen sektorikohtaiseen ohjaus-, arvi-
ointi- ja raportointijarjestelmddn, jonka vaikutuksia tiedon hyddynnetté-
vyyteen tilivelvollisuusuudistus tiedon uudenlaisena raportointijirjestel-
méni ei ole kyennyt perustavasti muuttamaan. Lisdksi valiokunnan haas-
teena on valiokuntarajat ylittdvin yhteistyon ja uudenlaisen tietokulttuurin
rakentuminen eduskunnan sisille.

Valiokuntalaitos on keskeisessd asemassa eduskunnan lainsdadantotyos-
sd ja mietintdjen valmistelussa. Eduskunnassa on yhteensi 16 valiokuntaa,
joista uusimpana tyonsé aloitti tarkastusvaliokunta kesédkuussa 2007. Sen
tehtdvénd on toteuttaa eduskunnan parlamentaarista tahtoa valvomalla val-
tiontaloutta ja talousarvion noudattamista. Eduskunnan budjettivallan téy-
sipainoinen toteuttaminen edellyttdd toimivaa ja korkeatasoista parlamen-
taarista valvontaelintd, joka seuraa jatkuvasti hallituksen toimia ja arvioi
kriittisesti sen tuloksia ja tavoitteiden saavuttamista. Valiokunta arvioi it-
sendisesti ja oma-aloitteisesti hallituksen toimintaa esimerkiksi sen anta-
mien kertomusten perusteella (esim. valtion tilinpddtoskertomus). Valvon-
ta- ja arviointitydssddn valiokunta hyodyntdd monin tavoin Valtiontalou-
den tarkastusviraston tekemié raportteja ja tarkastushavaintoja.

Valiokuntien keskeinen tiedonhankinnan keino on asiantuntijoiden kut-
suminen kuultavaksi valiokuntaan. Neljdn vuosikymmenen kuluessa on va-
liokuntaty6sséd tapahtunut valtaisa asiantuntijatiedon kysynnidn kasvu. Kun
vuonna 1966 valiokunnat kuulivat asiantuntijoita 600 kertaa, oli vuonna
2005 asiantuntijakuulemisia yhteensd 5187 kertaa. Kutakin késiteltyd 600

? Ks. yleisesti Juho Saari (toim.): Sosiaaliset innovaatiot ja hyvinvointivaltion
muutos, Helsinki 2008.
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mietintdd ja lausuntoa kohden kuultiin naispuolista asiantuntijaa 2,6 kertaa
ja miespuolista asiantuntijaa 5,1 kertaa. Valiokuntien vililld on selvii eroja
siind, kuinka paljon asiantuntijoita kuullaan. Véhiten asiantuntijakuulemisia
kasiteltyd asiaa kohden oli ulkoasianvaliokunnassa (5,0) ja eniten sivistys-
valiokunnassa (13,6)"°.

Jotta hankittu asiantuntijatieto voisi toimia perustana tarkastusvaliokun-
nan valvontahavainnoille, tarvitaan my6s laaja-alaista ja ongelmakeskeisté
tutkimus- ja arviointitietoa keskeisistd asiakokonaisuuksista. Valiokunnan
ensimmdisen tutkimusjulkaisun (1/2009) aiheena on valtion talousarvioi-
den verotuloennusteiden osuvuus, jossa ennustetoimintaa on tarkasteltu
kymmenen vuoden ajalta. Erityisesti valiokuntaa kiinnosti, miten suuret
poikkeamat verotuloennusteissa ovat ylipdétddn perusteltavissa ja ovatko
verotuloennusteet tarpeeksi tdsméllisid ja tietopohjaltaan luotettavia. Asi-
antuntijamenettelyjen tarkoituksena on kuvatun tiedon kokoaminen valio-
kunnille osana laajempaa valiokuntien tiedon hallintaa. Téstd seuraa, ettd
valiokuntien tiedon hallinnan haastetta on tarkasteltava asiantuntijamenet-
telyjen ja valiokunnan muun tietoperustan kokonaishaasteena, eikd yksit-
tdisingd erilliskysymyksind. Asiantuntijoiden kuuleminen ja arviointitut-
kimukset antavat tarkastusvaliokunnalle mahdollisuuden yleiskuvan muo-
dostamiseen esimerkiksi innovaatiotoiminnan seké politiikan ja hallinnon
sektorirajat ylittdvistd haasteista.

Siirtyminen instituutioista kdytdntdihin laaja-alaisen innovaatiotoiminnan
haasteena ja solmukohtana

Edell4 esitetystd ilmenee, ettd laajenevan ja monimutkaistuvan innovaatio-
toiminnan ja sitd koskevan tiedon kysynnén ja tarjonnan kohtaaminen ei
tapahdu spontaanisti. Nakyméton kési ei riitd varmistamaan tuota kohtaa-
mista. Ongelman toinen puoli on se, ettd myGskddn yksinomaan ylhaaltd
alas kulkeva "ndkyva kisi" tiedonmuodostusta koskevine sddnnoksineen,
velvoitteineen ja yksityiskohtaisine ohjeineen ei voine ratkaista laaja-alaisen

" Anne Maria Hollin ja Milja Saaren (2009) tekemdisséi tutkimuksessa Sukupuoli
eduskunnan asiantuntijakuulemisessa on selvitetty, kuinka suuri osuus valiokunti-
en kutsumista asiantuntijoista on miehid ja naisia ja miten ndmd jakautuivat va-
liokunnittain ja taustahojen mukaan. Tutkimuksen mukaan joka kolmas (34%)
asiantuntija oli nainen ja kaksi kolmesta (66%,) miespuolinen asiantuntija. Tutki-
Jjoiden mielestd tulokset osoittavat, ettd valiokuntien jéisenten valintamenettelyihin
Jja valiokunnissa vakiintuneisiin asiantuntijakdytdntsihin liittyy ongelmia, jotka
tuottavat vinoutumia valintapdditoksiin. Esimerkiksi vuonna 2008 neljd 16 valio-
kuntapuheenjohtajasta oli naisia (25%).
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innovaatiotoiminnan sisiltdmid haasteita — ainakaan ilman jatkuvasti ko-
hoavia transaktiokustannuksia ja lukuisia muita ongelmia''. Jiljelle jai
edelld jo esiin noussut pdidtelmé: padtoksentekijoiden ja politiikan tiedon-
tarpeiden tyydyttimiseksi tarvitsemme vélttiméittomien infrastruktuurien
(esim. indikaattorit) lisdksi myos uudenlaista padtoksenteko- ja politiikka-
orientoituneempaa tieto- ja toimintakulttuuria.

Instituutiot suhteineen ovat osa titi tieto- ja toimintakulttuuria. Instituu-
tiot voivat rakentaa ja tukea tietokdytdnt6jd ja parhaimmillaan jopa kan-
nattelevat kédytint6jd (arviointi, ennakointi, tutkimus, tarkastaminen, kon-
sultointi jne.). Ne voivat tukea my6s innovaatiotoimintaa koskevan tiedon
kysynnén ja tarjonnan kohtaamista. Instituutiot eivét kuitenkaan voi kor-
vata tietokdytintojé, jotka rakentuvat viime kddessd "ruohonjuuritasolla
tapahtuvan monimuotoisen tiedonmuodostuksen menetelmille, taidolle,
osaamiselle, asenteille, arvoille ja vuorovaikutukselle eli viime kddessd
inhimilliselle ja sosiaaliselle pdidomalle. Instituutiot voivat vain puitteistaa
nditd kiytdntdjd (suunnata, resursoida, tarjota erilaisia infrastruktuureja
yms.), hyddyllisesti tai haitallisesti.'”

Valtiontalouden tarkastusviraston verkostoryhmé "Innovaatiot" jérjesti
yhteistyossd eduskunnan tarkastusvaliokunnan virkamiesten kanssa tou-
kokuussa 2009 seminaarin aiheesta Poikkisektoriaalisuus innovaatiotoi-
minnassa — mahdollisuudet, riskit ja haasteet.

Seminaarilla pyrittiin saamaan innovaatiotoimintaa koskevan tiedon
"tarjoajat ja kysyjat": tutkijat, kehittdjdt, arvioijat, tarkastajat ja tiedon
hyodyntéjat saman poydin ddreen. Seminaarilla pyrittiin vahvistamaan ja
laajentamaan erityisesti suomalaisen innovaatiojérjestelmén julkisten toi-
mijoiden dialogia eduskunnan tasolle saakka yhteisen kielen ja kullekin
toimijalle luontevien roolien 16ytdmiseksi ja esiin tuomiseksi.

Seminaarin tarkoituksena ei ollut luoda uudenlaista akateemista keskus-
telufoorumia. Kysymys ei myoskéén ollut sellaisen lyhyen tdhtdimen tar-
kastus- ym. tarpeita palvelevan tyfoorumin rakentamisesta, jossa sivuute-
taan innovaatiotoimintaan kohdistuvan tutkimuksen, kehittdmistyon ja ar-
vioinnin/tarkastuksen pitkédjénteiset ja periaatteelliset kysymykset. Pi-
kemminkin tarkoituksena oli etsid ndiden vilimaastosta hyodyllisié tyoka-
luja ja — forumia.

Seminaarissa pyrittiin saamaan esille innovaatiotoiminnan tutkimus- ja ke-
hittdmishankkeissa, arviointihankkeissa, konsulttihankkeissa ja epévirallisem-

" Vrt. Ahonen ym. 2009, s. 35-36 kansainvilisisti hyvisti kéiytinndistd, sekd s.
43, 66-67.

12 Kéytintojen ja instituutioiden suhdetta on téssd suhteessa analysoinut Alasdair
Meclntyre teoksessaan After Virtue, suom. "Hyveen jdljilld", Helsinki 2004.
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missakin yhteyksissd kehkeytyneitd ajatuksia ja vastauksia keskittyen seuraa-
viin kysymyksiin:

1. Missa juuri talla hetkelld olemme innovaatiotoiminnan ja siihen kiinteasti liittyvien kysy-
mysten tai toimintojen kuten yliopistojen alueella, ja mika nykytilanteessa ja lahitulevai-
suudessa on olennaista?

2. Mita tarpeita ja mahdollisuuksia tutkimuksella seka tarkastuksen kaltaisella valtionta-
loudelliseen tarkoituksenmukaisuuteen ja eduskunnan yhteyteen valjasti ankkuroidulla
arviointitoiminnolla on tukea téhén liittyvien johtopaéatdsten ja tulkintojen tekemista — itse
jaltai yndessa muiden kanssa?

3. Millainen tilanne on télla hetkelld erityisesti hallinnonalarajat ylittdvien innovaatio-
tarpeiden ja — mahdollisuuksien nakékulmasta?

4. Miten laaja-alaista innovaatiotoimintaa tulisi edellisten pohjalta talla hetkella arvioida
ja tarkastella?

Osakysymysten 1-4 laajuudesta ja monisdrmiisyydestd seuraa, ettd semi-
naarissa pyrittiin hahmottamaan ensisijaisesti kokonaiskuvaa tai laajamit-
takaavaista karttaa, eikd niinkdin pureutumaan syville kapeisiin erillis-
teemoihin.

Seminaarissa esitetyt puheenvuorot on koottu tihén raporttiin.

Seminaarin puheenvuorojen ydinkohtia

Seminaarin pohjalta laaditun raportin avaa johtaja Tarmo Lemola tarkaste-
lemalla innovaatiotutkimuksessa ja — toiminnassa tapahtuneita padmuu-
toksia siirtymisend perinteisestid uuteen paradigmaan. Uutta puhetapaa pe-
rustelevat erityisesti palvelu- ja sosiaaliset innovaatiot, jotka ovat tulleet
perinteisten tuoteinnovaatioiden rinnalle. Liséksi tdssd suhteessa tirkedd
on innovaatioiden kysyntd- ja kéyttdjildhtoisyys, avoimuus ja laaja-
alaisuus sekd innovaatioympéristéjen painottaminen innovaatiojirjestel-
mien sijaan. Jotta téstd kaikesta tulisi totta, tarvitaan politiikkasektoreiden
uudistumista, sektorirajojen madaltumista ja mm. "systeemisyytté ja stra-
tegista otetta julkisessa hallinnossa". Lemola perdd varovaisesti raken-
teidenkin uudistumista, mutta hénen pddhuolensa kohdistuu "aitojen poik-
kisektoriaalisuutta ja laaja-alaisuutta edustavien konkreettisten innovaa-
tiohankkeiden aikaansaamiseen".

Lemolan tarkastelu avaa padhorisontin, jossa seminaarin ja raportin pu-
heenvuorot liikkuvat ja paikantuvat. Olemme t6in tuskin sisdistidneet "in-
novaatioajattelua" kun meidén tulisi sen avulla murtautua vuosisataisista
hallinnon ja sektorin perinteisté.

Tutkija Kirsi Hyytinen ja valiokuntaneuvos Matti Salminen tarttuvat ta-
hin haasteeseen. Kirjoituksesta ilmenee, ettd rajoja pitiisi ylittd4 tilanteessa,
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jossa arvioinnin ja ohjauksen mallit, motiivit ja tyokalut ylldpitidvit niitd
monin tavoin sektoriministerididen vililld ja niiden sisdltdmissa "siiloissa".
Systeemisyys ohjausta ja arviointia hallitsevana ndkokulmana seké inno-
vaatiotoimintaan sisddnrakennettu monitavoitteisuus auttavat ymmérté-
miin ja hahmottamaan uudenlaista ohjaus- ja arviointiajattelua, vaikka ne
luotaavat esiin myos edessd olevia vaikeuksia. Téssi tilanteessa on tarvet-
ta dialogin virittdmiseen eri suuntiin. Rajoja ei kuitenkaan voida ylittda
niitd ndkemdttd. Erds esityksen pddanti liittyykin heidin tapaansa hahmot-
taa padtoksentekijoiden, hallinnon ja tiedonmuodostuksen rajoja uudella
tavalla. Namé ryhmét eroavat toisistaan toimijoiden, toimijoiden omak-
suman kielen ja kulttuurin, heiddn toimintatapansa ja ohjauksensa sekd
kullekin toimijalle merkityksellisten valta- ja vastuumekanismien suhteen.
N&in muodostuvat rajat ovat jaykkiéd ja hitaasti muuttuvia. My6s ohjaus-
tyokalut saavat kirjoittajilta kyytid: "nykyisellddn ohjausvilineet eivit ole
innovaatioiden ja innovatiivisuuden tukena vaan enemménkin tukkeena".

Johtava tuloksellisuustarkastaja Timo Oksanen esittdd katsauksen inno-
vaatiotoimintaa koskevan tiedon tarjontapuolen erddseen keskeiseen ja-
koon: tutkimus- ja tarkastustiedon eroon. Tarkkojen késitemdéritysten si-
jaan paljastuu pikemminkin erottavien ja yhteisten piirteiden likimaarai-
nen vyohyke, jossa on tilaa dialogille sek yhteisille ja eridville toiminta-
malleille.

Tutkimusjohtaja Erkki Kaukonen tarkastelee innovaatiolinssid apunaan
kayttden yliopistoja. Puheenvuorossa ilmenee, ettd yliopistojen muutoksen
avainsanat ovat kasvu ja eriytyminen. Yliopiston tehtdvien, rahoituksen,
toimintojen ja vaikutusten jatkuva kasvu ja eriytyminen on luonut osaltaan
pohjaa yliopistojen yhteistydsuhteiden laajentumiselle ja erilaisille ongel-
mille. Politiikkojen integroituminen, yliopistojen profiloituminen, lama
ristipaineineen ja yliopistojen kehityslogiikka saavat Kaukosen esitykses-
sd valaisua. Ongelmia ja kehittdimishaasteita ei kuitenkaan saada nikyvil-
le yksinomaan yliopistojen ympirist6jd tarkastelemalla. Kirjoituksesta il-
menee, ettd yliopistossa itsessddn on koulutuksen ja tutkimuksen perus-
piirteiden eroavuuksista alkunsa saavia "erilaisia toiminnallisia, epistee-
misié ja hallinnollisia rakenteita". Yliopisto-organisaatio koostuu monista
eri aikoina syntyneistd toiminnallisista kerrostumista ja kulttuureista, joi-
den yhteensovittaminen on vaativa tehtdavd. Téssd tilanteessa painottuu
erityisesti se, ettd yliopistojen tehtdvid ja toimintoja on tarkasteltava ko-
konaisuutena, eikéd vain yksittéisistd ndkokulmista tai asettamalla eri teh-
tdvid abstraktisti vastakkain. Laaja-alaiselle innovaatiotoiminnalle kuva-
tunlaisella sekd ettd —ajattelulla voi olla merkittivéstikin annettavaa, kun-
han muutosten p6ly hieman laskeutuu.

Ohjelmapéillikkoé Juha Teperi tarkentaa esityksessddn seminaarin linssid
tiede- ja teknologialdhtdisen (ja finanssipolitiikka/kustannusvetoisen) inno-
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vaatiopolitiikan ulkopuolelle, késittelemilld laaja-alaisen innovaatiopolitii-
kan haasteita sektoriministerion nikoékulmasta. Suomi tulee esiin yhteni
laaja-alaisen innovaatiopolitiikan edelld kulkijana. Kuvaus valaisee siti,
ettd edelld kulkeminen siséltdd myos riskejd. Miten kdy hyvinvointivaltion
perinteisten tehtdvien sektorirajojen ohentuessa? Miten varmistaa muutos-
ten ja toimintamallien arvioinnin asianmukaisuus ja riittdvyys? Teperin
esityksestd ilmenee, ettd laaja-alainen innovaatiotoiminta on kuitenkin jo
osa suomalaista kdytintod. Teperi kuvaa tdtd kdytdntod erityisesti ohjel-
matoiminnan avulla. Kun horisontaalinen innovaatiopolitiilkka ja laaja-
alainen innovaatiokésite ovat vield institutionaalisilta muodoiltaan sangen
selkeytymittomid, kirjoituksen suuntautuminen ohjelmakdytdnnon ku-
vaamiseen avaa ja selkeyttdd tilannetta lukijalle huomattavasti. Kirjoituk-
sensa lopuksi Teperi palaa kuitenkin my6s institutionaalisiin ja organisa-
torisiin kysymyksiin hyvinvointipolitiikan viitekehyksessd. Héanen poh-
dintansa kiteyttévit tarkedssd mielessd koko seminaarin antia.

Kriittinen kysymys koskee lopulta laaja-alaisen innovaatiopolitiikan
tuottamaa lisdarvoa. Luoko tuo politiikka uuden innovaatiopolitiikan ty6-
kaluja hy6édyntdvin, mutta hyvinvointipolitiikan tavoitteita kunnioittavan
toimintamallin? Kirjoituksesta ilmenee, ettd "tdlld hetkelld hyvinvointipo-
liittisen lisdarvon toteutumista ennustavat signaalit ovat keskenéén ristirii-
taisia". Teperi haastaa nykytilanteen kahdella suunnalla. Yksittdisten oh-
jelmien lisdksi poikkisektoriaalista innovaatiotoimintaa tukemaan tarvi-
taan my0s strategisempaa otetta, joka edellyttdd ehkd uudenlaisia rakentei-
ta. Lisdksi tarvitaan "strategisempaa arviointi-, tarkastus- ja tutkimusotet-
ta", jossa innovaatioita ldhestytddn ennen muuta edessédpéin realisoitavissa
olevina mahdollisuuksina. Innovaatiotoiminta ei ole vain yksi sektori
muiden joukossa. Se on ennen muuta eri lohkojen kehitystd kiihdyttava
moottori.

Koska tdmékéédn hallinnan vaakasuoraan suuntautuva innovaatiomoottori
ei toimi yhteiskunnallisessa eikd myo6skddn taloudellisessa runsaudensar-
vessa ilman polttoainetta, suurin haaste siséltyykin ehké lopulta siihen, ettd
lohkoutuneen kokonaisuutemme eri toimijat eivdt endd katsoisi toistensa
ohi. Miten voisimme luopua suhtautumasta esimerkiksi innovaatioihin yk-
sinomaan "rajattomina mahdollisuuksina" tai yksinomaan "kuluerinid" tai
kapeasti tulkittuna finanssihallinnollisena tai taloudellisena "tilivelvollisuu-
tena". Pitkéssd sektoriaalisessa perinteessimme meilld on tdhidn dikotomi-
seen ajatteluun varsin suuri taipumus ja viehtymys. Suurin haasteemme on-
kin ehki se, ettd lopetamme toistemme ohi katsomisen ja alamme puhua yh-
td hyvin tulevaisuuden kuin toteutuneen menneisyyden nimissd sekd muo-
toilla yhdesséd uudenlaista ja aikaisempaa systeemisempéd "innovaatiokési-
tettd" ja yhteiskunnallista "tilivelvollisuutta". Koska sektoriaalinen ajatte-
lumme on syntynyt vuosisatojen aikana, ei liene realistista otaksua, ettd se
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on murrettavissa muutaman puheenvuoron, kirjoituksen ja médrérahan avul-
la. Jostakin on aloitettava. Seminaarissa tdmi haaste on pyritty ottamaan
vakavasti.

Raportti kokonaisuutena on puheenvuoro. Yksittdiset puheenvuorot
edustavat kukin kirjoittajansa nikemystd, joskin kirjoituksista on keskus-
teltu kirjoittajien vilisissd tapaamisissa. Vaikka Valtiontalouden tarkas-
tusvirasto on ottanut raportin sarjaansa julkaistavakseen, raportti muodos-
taa pikemminkin kiytdntdjen kuin instituutioiden puheenvuoron. Koska
kirjoittajat edustavat hyvin monenlaisia ldht6kohtia ja organisaatioita, ra-
porttia voi luonnehtia my6s erdédnlaiseksi "hybridipuheenvuoroksi". Tasté
huolimatta - ja itse asiassa osaltaan juuri timén vuoksi - toivomme ja us-
komme, ettd raportti palvelee tutkijoiden, sdddésvalmistelijoiden, tarkasta-
jien, kehittédjien, konsulttien ja monien muiden laaja-alaisen innovaatio-
toiminnan sidosryhmien lisdksi seminaarin tarkoituksen mukaisesti myos
innovaatiotietoa tuottavia, kysyvii ja tarvitsevia instituutioita.

Innovaatiotoiminnan alueellakaan, tai ehké juuri sen alueella, rajoja ei
voida ndhdi ylittimattd niitd, eikd ylittdd ndkeméttd niitd. Tamé ndyttda
koskevan my0s seminaarijulkaisun aikataulua, jonka viivdstymisestd me
teoksen toimittajat tunnemme osaltamme kipeén pistoksen.

Helsingissd 30.6.2010

Timo Oksanen Matti Salminen

johtava tuloksellisuustarkastaja, valiokuntaneuvos
verkostoryhmén "Innovaatiot" vetdji

Valtiontalouden tarkastusvirasto Eduskunnan tarkastusvaliokunta
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2 Tiede- ja teknologiapolitiikasta
innovaatiopolitiikkaan

Paradigma muuttumassa?

Tiede- ja teknologiapolitiikan sanotaan olevan muutostilassa ja jopa niin
suuressa muutostilassa, ettd voidaan puhua siirtymisestd kokonaan uuteen
politiikkaparadigmaan. Uuden paradigman keskeisind piirteind on mainit-
tu palvelu- ja sosiaaliset innovaatiot perinteisten tuoteinnovaatioiden rin-
nalla, kysyntd- ja kayttdjalahtoisyys, avoimuus ja laaja-alaisuus sekd in-
novaatioympdristdjen painottaminen innovaatiojirjestelmien sijaan.

Parhaiten muutosta kuvannee se, ettd tiede- ja teknologiapolitiikan si-
jaan uudesta paradigmasta kdytetddn nimitystd innovaatiopolitiikka. Var-
ma muutoksen merkki on kesdlld 2008 hyvéksytty kansallinen innovaatio-
strategia, jonka pohjalta hallitus valmisteli innovaatiopoliittisen selonte-
konsa eduskunnalle. Samassa hengessid Tekes on muuttunut Teknologian
kehittamiskeskuksesta Teknologian ja innovaatioiden kehittdmiskeskuk-
seksi, Sitra muuttanut englanninkielisen nimensd muotoon Finnish Inno-
vation Fund, ja valtion tiede- ja teknologianeuvosto on muutettu tutkimus-
ja innovaationeuvostoksi.

Téssd kirjoituksessa tarkastellaan hieman ldghemmin edelld mainittuja
tapahtumassa olevia muutoksia tieteeseen, teknologiaan ja innovaatioihin
kohdistuvan politiikan painotuksissa. Tarkastelun kohteena on ensisijassa
Suomi, mutta kehitys on edennyt samansuuntaisesti useimmissa muissa
EU-maissa ja muissa kehittyneissd maissa. Tiede-, teknologia- ja innovaa-
tiopolitiikassa kansalliset erot pienenevit ja politiikat samankaltaistuvat.

Teknologiainnovaatioista palveluinnovaatioihin ja sosiaalisiin
innovaatioihin

Innovaatioilla on perinteisesti tarkoitettu valmistavassa teollisuudessa teh-
tdvid uusia tuotteita ja tuotantoprosesseja sekd parannuksia olemassa ole-
viin. N4itd innovaatioita voidaan kutsua teknologisiksi innovaatioiksi.
Useimmiten innovaatio on muutos tai parannus kyseisen tuotteen tai tuo-
tantoprosessin teknologisissa ominaisuuksissa.

Palveluinnovaatiot ovat vahvasti nousseet teknologisten innovaatioiden
rinnalle ellei suorastaan haastajaksi: palveluissa innovaatiotoiminta on
nykyisin ldhes yhtd yleistd kuin teollisuudessa. Tdmé poikkeaa voimak-
kaasti perinteisestd késityksestd, jonka mukaan palvelualoja pidettiin pas-
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asiassa teollisuuden kehittdmien palvelutuotteiden kuluttajina ja kéyttdjina
kuin itsendisind innovaatioiden kehittdjina.

Palvelu ja tavara kietoutuvat entistd enemmén yhteen, jopa siind méérin,
ettd niitd on vaikea erottaa toisistaan. Palvelutapahtumaan voi sisiltyd ma-
teriaalista tuotantoa, kuten ruoan valmistusta ravintolassa. Samalla tavalla
teknologiseen laitteeseen, kuten hissiin tai paperikoneeseen liittyy kasva-
vassa madrin erilaisia huolto- ja ylldpitopalveluja, jotka myydédédn asiak-
kaalle yhdessi laitteen kanssa. On arvioitu, ettd perinteinen tuotekauppa
muodostaa monilla aloilla endéd vain 5-20 prosenttia tuotteeseen liittyvin
likketoiminnan volyymista. Néiden palveluiden edelleen kehittdminen
edellyttdd samantyyppistd innovointia kuin teknologiset tuotteet, ja taval-
lisesti vield siten, ettd tuotteen ja palvelun kehittiminen tapahtuu kiinteds-
sd keskindisessd vuorovaikutuksessa.

Erityisen tirkeddn asemaan ovat viime vuosina nousseet niin sanotut tie-
to- tai osaamisintensiiviset liike-eldmén palvelut (Knowledge Intensive
Business Services, KIBS). Osaamisintensiiviset palvelut on nostettu pal-
velusektorin ja laajemminkin koko uuden talouden veturiksi. Néihin pal-
veluihin luetaan tavallisesti ohjelmisto- ja muut tietotekniset palvelut,
uusmedia-ala, markkinointiviestintd, taloushallinnon palvelut, lainopilliset
palvelut, tekniset palvelut, konsulttipalvelut, henkilostopalvelut seké yksi-
tyiset tutkimus- ja koulutuspalvelut. Osaamisintensiivisten palvelu alojen
kasvu on jo useita vuosia ollut useimmissa EU-maissa selvisti keskiméa-
rdistd nopeampaa ja juuri ndmé palvelut ovat olleet erityisen paljon esilld
arvioitaessa palvelusektorin kehittimispotentiaalia.

Innovaatio-késitteen kolmanneksi lenkiksi on noussut sosiaalinen inno-
vaatio. Sosiaalinen innovaatio on osoittautunut kisitteellisesti hankalaksi
asiaksi. Mika erottaa sen yhtdiltd teknologisista ja palveluinnovaatioista ja
toisaalta yhteiskunnallisista uudistuksista? Sosiaalinen uudistus on hyvin
lahelld yhteiskunnallista uudistusta, ja toisaalta sosiaalinen ulottuvuus on
vahvasti lasnd my0s teknologisissa innovaatioissa. Teknologinen innovaa-
tio liittyy aina johonkin taloudelliseen tai yhteiskunnalliseen tarpeeseen.
Liséksi teknologisen innovaation kehittiminen perustuu kasvavassa méaa-
rin erilaisten toimijoiden yhteisty6hon ja vuorovaikutukseen. Tédssd mie-
lesséd teknologisen innovaation kehittiminen on ennen muuta sosiaalinen
prosessi. Sama koskee myos uusien teknologioiden kdyttdonottoa ja nii-
den edelleen kehittdmistd. Ndmé ovat hyvin riippuvaisia arvoista, asen-
teista, rakenteista, oppimisesta ja monista muista sosiaalisista tekijoistd

Sosiaali- ja terveydenhuollon piirissd sosiaalinen innovaatio ymmérre-
tddn yksilon, ryhmdn tai luovan toiminnan tuloksena syntyneeksi uudeksi
ideaksi, joka johtaa lisdarvoa tuottavaan tulokseen yksilon tai yhteison
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hyvinvoinnissa, terveydessd tai palvelujéirjestelmdissi.” Sosiaaliset inno-
vaatiot voivat koskea lainsdddantod, palveluja, yksiloiden ja véeston hy-
vinvointia tai tuote- ja palvelumarkkinoita. Haméldinen ja Heiskala puo-
lestaan'* liittéivit sosiaaliset innovaatiot laajasti yhteiskunnan rakenteelli-
seen uudistumiskykyyn. Sosiaalisilla innovaatioilla he tarkoitettavat se/-
laisia regulaatioon (lainsddddntoon, viranomaissddntelyyn), politiikkaan
sekd organisatorisiin rakenteisiin ja toimintamalleihin liittyvid uudistuk-
sia, jotka parantavat yhteiskunnan suorituskykyd.

Sosiaalinen innovaatio, palveluinnovaatio ja teknologinen innovaatio
kytkeytyvit usein toisiinsa. Itsendistd suoriutumista ja kotona asumista
helpottavien ratkaisujen joukossa on uuteen informaatioteknologiaan pe-
rustuvia tuotteita ja myos kaupallisesti tarjottavia palveluja. Rokotteet,
jotka ovat teknologisia innovaatioita, olivat neuvolajérjestelmén olennai-
nen osa. Téstd voidaankin tehdd sellainen johtop#dtos, ettd hedelmaélli-
sempéé saattaisi olla puhua innovaatioiden ulottuvuuksista (teknologinen,
palvelu, sosiaalinen) kuin ettd niitd ruvetaan erottamaan omiksi ryhmik-
seen.

Tarjontaldhtdisyydestd kysyntd- ja kéyttdjdldhtoisyyteen

Perinteistd tiede- ja teknologiapolitiikkaa on arvosteltu tarjontakeskeisyy-
destd. On painotettu tutkimus- ja kehittimismédrdrahojen lisddmistd, kou-
lutuksen ja erityisesti korkeakoulu- ja tutkijakoulutuksen méarén lisd&dmis-
td sekd instituutioiden laajentamista. Tamén ajattelutavan keskeinen il-
mentyméd on tutkimuspanoksen bruttokansantuoteosuuden nostaminen tie-
de- ja teknologiapolitiikan menestyksen avainmittariksi.

Tarjontaldhtoisyyden vastapainoksi tai tdydennykseksi kesdlld 2008
valmistuneessa Suomen kansallisessa innovaatiostrategiassa ja sen pohjal-
ta valmistuneessa valtioneuvoston innovaatiopoliittisessa selonteossa
eduskunnalle'® nostettiin kysyntdldhtoisyys. Kysyntéldhtoisyydelld on tar-
koitettu ennen muuta julkista kysyntdé ja julkisen sektorin, niin valtion
kuin kuntien mahdollisuuksia ja keinoja vaikuttaa yksityiseen kysyntéén.
Tyypillisid kysyntédldhtoisid toimenpiteitd ovat kilpailuolosuhteisiin vai-
kuttaminen, kuluttajapolitiikka, regulaatio, standardointi ja julkiset han-
kinnat seké innovaatiotoimintaan liittyvit veroinsentiivit.

3 Vappu Taipale ja Hannu Héimdildinen. 2007. Kertomuksia sosiaalisista inno-
vaatioista. Helsinki, Stakes.

" Timo Hdmdiliinen ja Risto Heiskala. 2004. Sosiaaliset innovaatiot ja yhteis-
kunnan uudistumiskyky. Helsinki, Edita.

3 Valtioneuvoston innovaatiopoliittinen selonteko eduskunnalle (9.10.2008).
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Kysyntildahtoisyyden lisdksi innovaatiotutkimuksessa ja innovaatiopo-
liittisessa keskustelussa on korostettu markkina-, asiakas- ja kdyttéjdlch-
toisyyttd. Tamé on kaikkea muuta kuin uusi asia innovaatioita tekeville
yrityksille, mutta sithen on tullut uusia ulottuvuuksia ja painotuksia. Yh-
dysvaltalainen liiketaloustieteilija Eric von Hippel osoitti jo 1980-
luvulla'®, ettd monilla teollisuudenaloilla, kuten puolijohdeteollisuudessa
ja tieteellisten instrumenttien valmistuksessa, kiyttdjdt voivat toteuttaa
uuden tuotteen koko tuotekehitystyon perinteisten valmistajien roolin ra-
joittuessa valmiin tuotteen kaupallistamiseen ja levittdmiseen.

Myohemmin'’ von Hippel on tunnistanut yritystoiminnan ulkopuolella
toimivia "innovaatioyhteisdjd" (innovation communities), jotka tuottavat
kayttdjalahtoisid innovaatioita hajautetussa, internet-viélitteisessd tuoteke-
hitystyosséd. Innovaatioyhteisoissd kayttdjdt tuottavat avoimesti ja erilaista
osaamista yhdistden omia harrastus- tai muita tarpeita tyydyttdvid uusia
teknologioita. Hippelin pddesimerkkeind innovaatioyhteisdistd ovat avoi-
men ldhdekoodin hankkeet kuten Linux ja Apache, mutta innovaatioyhtei-
s0j4 toimii my6s urheiluvilineiden valmistuksessa.

Kayttdjalahtoisid innovaatioita ei synny pelkéstiddn yrityksissd tai inno-
vaatioyhteis6issd vaan niitd tuotetaan runsaasti myos julkisella sektorilla.
Esimerkiksi suomalaisessa terveydenhuollossa on toteutettu joko pelkés-
tddn kayttdjien voimin tai tiiviissd tuottaja-kdyttdjayhteistyossd lukuisia
tietojarjestelmihankkeita 1980-luvulta lihtien'®. Terveydenhuolto on tie-
tointensiivistd tyotd, jossa on ollut tarve korvata paperipohjaiset tiedonke-
ruumenetelmét sdhkoisilld jarjestelmilld jo kauan ennen kaupallisten oh-
jelmistoyritysten tuottamia ratkaisuja. Julkiset palvelut tarjoavatkin poten-
tiaalisen alueen palveluinnovaatioiden kehittdmiselle.

Innovaatiotoiminnan uudet muodot

Innovaatiopolitiikka on synnyttdnyt ja synnyttid uusia toimintatapoja
edistdd kysyntd- ja kdyttdjaldhtoistd innovaatiotoimintaa. Puhutaan uusista

!5 Evic von Hippel. 1988. Sources of Innovation. New York-Oxford: Oxford Uni-
versity Press.

7 Eric von Hippel.2005. Democratising Innovation. Cambridge, Mass.

'8 Janne Lehenkari.2006. The Networks of Learning and Technological Innova-
tion: the Emergence of Collaboration across Fields of Expertise. Helsinki: the
University of Helsinki. Sampsa Hyysalo ja Janne Lehenkari. 2003. The Activity-
Theoretical Method for Studying User Participation in IS Design. Methods of In-
formation in Medicine, s. 42, 4, 398-404.
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toimintatavoista tai —muodoista."” Suomi on niissd asioissa osoittanut jo

varsin pitkadn aktiivisuutta, mutta kysymys on kuitenkin hyvin globaalista

ilmiostd. Kehittyneiden maiden lisdksi uusia toimintatapoja ja -muotoja
etsivit ja kokeilevat kehittyvit maat, ja vdhitellen my6s osa kehitysmaista.

Suomessa julkisen rahoituksen ja toimijoiden rooli uusien toimintatapojen

kayttoonotossa on ollut merkittava.

Monet uusista toimintamuodoista ovat parannuksia olemassa oleviin tai
uusia nimid jo suhteellisen vanhoille ilmidille, mutta joukossa on myds
kokonaan uusia asioita ja kehitystrendejé. Erilliset kehitystrendit voivat
my6s vahvistaa toisiaan. Esimerkiksi kayttdjaldhtoisyyden nousua ovat
edisténeet viime vuosina yhtailtd tieto- ja viestintiteknologioiden kaytta-
jille avaamat mahdollisuudet osallistua ja tehdé yhteisty6td innovaatiopro-
sessin varhaisvaiheesta ldhtien ja toisaalta yritysten entistd myonteisem-
miksi kehittyneet asenteet kéyttdjayhteistyotd kohtaan. Tapahtuneen kehi-
tyksen myo6ta kayttdjaldhtdisyys on noussut myos kansallisen ja alueelli-
sen innovaatiopolitiikan kehittdmistoimenpiteiden keskiéon.

Esimerkkejé innovaatiotoiminnan uusista toimintatavoista ovat:

— Innovaatiofoorumit. Yritysten, julkishallinnon ja tutkijoiden vuoro-
vaikutusta ja uusien ndkokulmien luomista edistidvid keskustelufoo-
rumeita on jérjestetty aihealueittain muun muassa osaamiskeskus- ja
aluekeskusohjelmien piirissa.

— Innovaatioalustat. Paikallisten yritysten ja korkeakoulujen vuorovai-
kutusta ja kansainvilisid yhteistyosuhteita tehostavia yhteistyohank-
keita eli innovaatioalustoja on perustettu tai perusteilla useissa kau-
pungeissa kuten Turussa ja Helsingissa.

—  Living lab -ympdristot. Etenkin Pohjoismaiset alueelliset organisaatiot
ovat luoneet kayttdjaldhtoisen teknologian kehittdmisen ja testaamisen
toimintamuotoja, Living lab -ympdirist6jd, tukemaan yrityksid kaytta-
jélahtoisen innovaatiotoiminnan haltuunotossa. Suomessa Living lab -
konseptia on pilotoitu ensimmaéisten joukossa esimerkiksi Helsingin
Arabianrannassa, jossa kotitaloudet osallistuivat uusien viestintétek-
nologioiden testaukseen.

— Kokeilualustat. Helsinki Testbed on Suomen tunnetuin kokeilualusta
(test bed), jossa sddhavaintoteknologioita on kehitetty ja testattu yh-
teistyOssd alueen yritysten ja tutkimuslaitosten kesken. Suomen pienet
kotimarkkinat ja kdyttdjien hyvét valmiudet testata uusia teknologioita

1 Janne Lehenkari, Mika Kautonen, Tarmo Lemola, Kimmo Viliamaa. 2009. In-
novaatiotoiminta muutoksessa. Uudet toimintavat ja niitd tukevat politiikkatoi-
menpiteet alue- ja paikallistasolla. Tyo- ja elinkeinoministerion julkaisuja
69/2009.

34



on nihty luovan lisd4d mahdollisuuksia muodostaa tillaisia kokei-
lualustoja teknologioiden kéyttéjéalahtoiseen kehittdmiseen.

— Innovaatiokumppanuudet. Tasavertaiseen yhteistyosuhteeseen alihan-
kintasuhteen sijaan tdhtd4vid Innovaatiokumppanuus-hankkeita on
kdynnistetty esimerkiksi ohjelmistoalan yritysten ja teollisuuden viélil-
14 Tekesin Verso-ohjelmassa.

Tarked innovaatiotoiminnan uusiin muotoihin liittyvd piirre on se, ettd ne
soveltuvat erityisen hyvin alueellisille ja paikallisille toimijoille. Ne ovat
luoneet edellytyksid tai tarjonneet uusia mahdollisuuksia alueellisen ja
paikallisen innovaatiopolitiilkan vahvistumiselle. Suomessa kysymys ei
kuitenkaan ole ollut pelkéstdén alueellisesta tai paikallisesta aloitteelli-
suudesta. Merkittdvdd apua ja tukea paikalliset toimijat ovat saaneet
osaamiskeskusohjelmasta, joka alueellisesta painotuksestaan huolimatta
on perimmaltdin kansallinen ohjelma.

Suljetuista avoimiin innovaatioihin

Perinteisessd innovaatiotoiminnan mallissa, jota on viime vuosien inno-
vaatiotutkimuksessa kutsuttu suljetuksi innovaatioksi, 1&ht6kohtana on ol-
lut, ettd menestyksellinen innovaatiotoiminta vaatii valvontaa, ja tima on
parhaiten hoidettavissa silloin, kun mahdollisimman suuri osa tiedon tuo-
tannosta, kehittdmisestd ja keksintdjen kaupallistamisesta tehdddn yrityk-
sen sisdlld. Tdméin mallin tirkednd piirteend on ollut myds tiukkuus yri-
tyksen keksintdjen suojaamisessa ja hyodyntamisoikeuksien siirtdmisessé.
Kaiken kaikkiaan suljetun innovaation mallille on ollut ominaista vahva
usko yrityksen omaan erinomaisuuteen niin innovaatioiden kaupallistami-
sessa, tuotannossa ja markkinoinnissa kuin myds asiakkaiden tarpeiden
tunnistamisessa ja ymmértamisessa.

Perusajatuksena avoimessa innovaatiossa puolestaan on se, ettd yritykset
keskittyvét yrityksen ulkopuolisen tiedon ja muiden voimavarojen etsin-
tddn ja hyodyntdmiseen sisdisen tutkimus- ja kehittdmistoiminnan sijaan ja
jopa sen kustannuksella. Ulkoisen tiedon hyddyntidminen ei tarkoita vain
tiedon siirtoa yrityksen ulkopuolisista tiedon l4hteistd yrityksen sisille,
vaan my0s innovaatioiden teettdmistd ulkopuolisina toimeksiantoina tai
oman tutkimus- ja kehittdmistoimintansa osien ulkoistamista. Edes suu-
rimmilla yrityksilld ei ole endé varaa keskittyd vain sisdiseen tutkimus- ja
kehittdmistoimintaan ja sen kehittdmiseen, yritysten valtaosasta puhumat-
takaan. Avoimen innovaation mallissa korostetaan myos kuluttaja- ja
kayttdjalahtoisyyttd olemassa olevien tuotteiden parantamisessa ja uusien
innovaatioiden kehittdmisessa.
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Perussyiti siihen, ettd avoin innovaatio on vakavasti haastanut perintei-
sen suljetun innovaation, ovat tutkimus- ja kehittdmistyon kustannusten
jatkuva kasvu seki tuotteiden elinkaarien lyheneminen. Jéalkimméinen on
usein edellisen syy tai vdhintddnkin tirked osasyy. Namai tekijit yhdessé
tarkoittavat sitd, ettd yritykset joutuvat entistd tarkemmin miettiméén sit4,
mitd ne tekevit tai voivat tehdd itse, milla tavalla ja mihin hintaan ne kéyt-
tavit yrityksen ulkopuolella saatavissa olevaa tietoa ja osaamista, ja miten
ne taloudellisesti hyodyntivit aikaisempaa tehokkaammin hallussaan ole-
vaa hy6dyntdmitonta tai huonosti hyodynnettyd henkistd pddomaa.

Innovaatiojdrjestelmistd innovatiivisiin ympdristdihin

Suomalaisen tiede- ja teknologiapolitiilkan avainkésite 1990-luvun vaih-
teesta ldhes ndihin aikoihin asti on ollut innovaatiojérjestelmi. Keskeises-
sd roolissa innovaatiojirjestelmi-kisitteen maahantuonnissa ja vakiinnut-
tamisessa oli valtion tiede- ja teknologianeuvosto ja sen vuoden 1991
alussa ilmestynyt katsaus "Tiede- ja teknologiapolitiikan suuntaviivat
1990-luvulla"?® Kasitteen juuret loytyvit evolutionaarisen taloustieteen
piirissd 1980-luvulla tehdysta tutkimustyt')stéiZI, jota OECD hy6dynsi tie-
de- ja teknologiapolitiikkaan liittyvisséd selvitys- ja valmistelutydssdan
ja levitti jisenmaihinsa, joista Suomi kuului tdssd asiassa innokkaimpien
joukkoon ellei suorastaan OECD-maiden eturintamaan.
Innovaatiojérjestelmé ei ole toinen nimi tutkimusjarjestelmélle. Inno-
vaatiojdrjestelmd on vahvasti sidoksissa tuotanto- ja kulutusjérjestelméén.

Liséksi se on osa muita yhteiskunnallisia ja poliittisia instituutioita, jotka

viime kéddessd antavat innovaatiojdrjestelmille sen kansalliset erityspiir-

teet. Tarkeimpind innovaatiojarjestelmin elementteind on pidetty seuraa-
via:

— Kansallinen tutkimus- ja kehittimiskapasiteetti (-varanto), joka on
kasvanut yliopistojen ja julkisen sektorin tutkimuslaitosten perustami-
sen ja yllapitdmisen kautta, ja jonka kustannuksista julkinen sektori on
padosin vastannut.

— Yrityksiin sijoittuvat innovaatiojdrjestelmidn osat; ndmi sisdltavit
paitsi yritysten keskitetyt ja hajautetut tutkimus- ja kehitysyksikot

2 Valtion tiede- ja teknologianeuvosto. 1990. Tiede- ja teknologiapolitiikan suun-
taviivat 1990-luvulla.

I Christopher Freeman. 1982. The Economics of Industrial Innovation. London:
Frances Pinter. Bengt-Ake Lundvall (ed.). 1992. National Systems of Innovation.
London: Pinter Publishers.

2 OECD. 1992. Technology/Economy Programme. Paris: OECD.
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my0s muun innovaatiotoiminnan kannalta tdrkedn insindoriteknisen
tiedon ja osaamisen, joka useissa tapauksissa muodostaa koko yritys-
toiminnan olemassaolon ja kehittymisen perustan.

— Koulutusorganisaatiot, jotka huolehtivat korkeakoulutasoisen ty&voi-
man tarjonnasta sekd tutkijakoulutuksesta. Tarkedssd asemassa on
myos ammatillinen koulutus eri muodoissaan.

— Tiede- ja teknologiapolitiikan instituutiot, jotka vastaavat julkisen
sektorin tutkimus- ja kehittdimistoiminnan mitoittamisesta ja suuntaa-
misesta seké osallistuvat julkisen sektorin toimenpiteiden koordinoin-
tiin yrityssektorin tutkimus- ja kehittdmistoiminnan kanssa.

Innovaatiojérjestelméén verrattuna innovaatioympéristén kéasite on laa-
jempi. Se antaa erilaisen painon innovaatiotoimintaan vaikuttaville teki-
joille, ja se pyrkii vapautumaan jirjestelmi -sanaan liittyvistd painolastis-
ta. Innovaatiojéarjestelmd muodostaa innovaatioympériston institutionaali-
sen rungon. Se on kuin eldvén organismin luuranko. Innovaatioympéristo
pyrkii korostamaan erityisesti sitd, ettd innovaatiojirjestelmi on olemuk-
seltaan sosiaalinen jérjestelmd, jossa ihmisten véliselld vuorovaikutuksella
on suuri merkitys. Se pyrkii tuomaan jarjestelmdin niitd elementtejd, jotka
saavat sen eldmidn. Se on auttanut siirtyméén abstraktilta jarjestelméta-
solta sithen oikeaan maantieteelliseen ympéristoon ja tasoon, missd ithmi-
set ja heiddn muodostamansa organisaatiot toimivat.

Innovaatiojérjestelmélld on syntyvaiheistaan ldhtien tarkoitettu ennen
muuta kansallista innovaatiojérjestelméd. Innovaatioympéristé puolestaan
suuntautuu alueelliseen ja paikalliseen tasoon. Se pyrkii identifioimaan ja
korostamaan innovaatiotoimintaan liittyvid yrityskohtaisia, paikallisia ja
alueellisia erityispiirteitd (esimerkiksi suhteelliset vahvuudet ja heikkou-
det). Lisdksi se korostaa alueen toimijoiden sisdistd verkostoitumista ja
vuorovaikutusta, kollektiivista oppimista sekd luovuutta ja dynaamisuutta.
Innovaatioympéristd ottaa huomioon myos yleisid asumis-, elin- ja tyo-
ympdristoihin liittyvid ominaisuuksia, jotka yleensd jddvit innovaatiojar-
jestelmi-kisitteen ulkopuolelle. Naméa ovat kuitenkin osoittautuneet tar-
keiksi vetovoimatekijoiksi, joilla on suuri merkitys, kun ulkomaisia asian-
tuntijoita ja innovatiivisia yrityksid houkutellaan Suomeen.

Kapea-alaisuudesta laaja-alaisuuteen

Siirtymisen tiede- ja teknologiapolitiikasta innovaatiopolitiikkaan ei tar-
vitse merkitd, kuten joillakin tahoilla on pelitty, politiikan kapea-
alaistumista. Pédinvastoin sen voidaan nihdi merkitsevén politiikan laaja-
alaistumista. Perinteinen tutkimus- ja kehittdmistyohon painottuvat tiede
ja teknologia ovat tdmén politiikan ytimessd, mutta sen kattama alue on
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alkanut laajeta ja rajat muiden politiikkasektoreiden kanssa madaltua. Sil-
12 on kasvavia kytkent6jd ja yhteistyotarpeita monille muille hallin-
nonaloille, kuten koulutus-, energia- ja ympéristdpolitiikkaan, sosiaali- ja
terveyspolitiikkaan, kilpailupolitiikkaan, talouspolitiilkkaan jne. Naméi
luovat edellytyksid innovaatiotoiminnalle, ja innovaatiotoiminta puoles-
taan on keino monien néiden sektoreiden keskeisten tavoitteiden toteutta-
misessa.

Téastd on kysymys, kun puhutaan horisontaalisesta innovaatiopolitiikas-
ta, tai kuten kansallisessa innovaatiostrategiassa tehdéén, laaja-alaisesta
innovaatiopolitiikasta. Laaja-alaisen innovaatiopolitiikan katsotaan olevan
vélttdméatonta esimerkiksi ymparistdongelmien ratkaisemisessa, julkisten
palvelujen tehostamisessa ja alueellisten innovaatiokeskittymien rakenta-
misessa. Strategiassa korostetaan, ettd laaja-alaisen innovaatiopolitiikan
onnistuminen edellyttdd, ettd kaikki politiikkasektorit uudistuvat, sektori-
rajat madaltuvat ja yhteistyd eri hallinnonalojen vililld tiivistyy. Tdmén
puolestaan katsotaan edellyttividn systeemisyyttd ja strategista johtamista
julkishallinnossa, mink4 on arveltu tarkoittavan tiedettd, teknologiaa ja in-
novaatioita koskevan paitoksenteon jonkinasteista keskittdmist.

Konkreettisia esimerkkeja laaja-alaisuuden toteutumisesta on toistaisek-
si vihédn. Pikemminkin on ollut ndhtéviss4, ettd tyo- ja elinkeinoministeri-
on vahva liputtaminen laaja-alaisuuden puolesta on saanut muut hallin-
nonalat varovaisiksi. Laaja-alaisuudella on kannatusta, mutta siti ei haluta
toteuttaa tyo- ja elinkeinoministerion johdolla ja ehdoilla. Jonkinlaisena
osaratkaisuna tdhén pulmaan on ollut esilld tutkimus- ja innovaationeu-
voston ohjausvoiman lisddminen ja neuvoston sijoittaminen valtioneuvos-
ton kanslian yhteyteen. Tétékin tirkedmp&a olisi kuitenkin aitojen poikki-
sektoraalisuutta ja laaja-alaisuutta edustavien konkreettisten innovaatio-
hankkeiden aikaansaaminen.
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3 Tutkimus, evaluaatio ja
tarkastus laaja-alaisen
Innovaatiotoiminnan evastajina

"It has been argued that a new twenty-first-century "interdiscipline" com-
bining the best features of audit, evaluation and management, is likely to
emerge as regulatory agencies inside the state, in general and SAls, spe-
cifically, shift from an oversight ethos to a mutual and competition ethos
when conducting after-the-fact reviews in the public sector in a perform-
ance oriented perspective"”.

"Tuloksellisuustarkastus voidaan ymmaértdd hallintopolititkan osa-
alueeksi ja timé taas voidaan ymmiértdda NPM:n (ns. uusi julkisjohtami-
nen) padalueeksi. Ndin ymmaérrettynd  tuloksellisuustarkastus ~ voidaan
ymmarti4d akateemisen tutkimuksen ja diskurssin alueeksi ja professionaa-
liseksi policyinterventioita koskevaksi keskusteluksi, joka kohdistuu hal-
lintoon."**

"Tuloksellisuustarkastusta koskeva asianmukainen diskurssiforum puut-
tuu télld hetkelld kaytdnnollisesti katsoen kokonaan. Téllainen voisi olla
esimerkiksi aikakauskirja. Nykytilanteessa ohjelmaevaluaatio ja tuloksel-
lisuustarkastus ovat késitteind sekoittuneet toisiinsa. Tastd on haittaa,
mutta samalla tima on mahdollistanut tarkastustoiminnan joustavan hyo-

dyntimisen hyvinkin erilaisissa organisatorisissa konteksteissa".>

3.1 Mista on kyse??°

Kirjoitukseni tyohypoteesin mukaan (tuloksellisuus) tarkastuksen, evalu-
aation ja tutkimuksen (jiljempéand T-E-T) véliset suhteet eivit ole vakioi-

* Gomes 2001, s. 20.

* Gomes 2001, s. 22.

¥ Ruotsin tarkastusviraston (RiR) edustajan Jan-Erik Furubon toteamus hdnen
puheenvuorossaan INTOSAI:n evaluaation ja tarkastustoiminnan suhteita kdsi-
telleessd kansainvdlisessd tyoseminaarissa Pariisissa toukokuulla 2009.

% Kiitiin lukuisia kollegoita ja esimiehicini VTV:1ld, kirjan muita kirjoittajia sekd
Jjohtava tutkija Jari Ritsildd Jyvdskyldn yliopistolta kirjoitustani koskevista raken-
tavista kommenteista. Vastaan luonnollisesti itse kokonaisuudessaan kirjoitukses-
sani esittdmistdni huomioista ja tulkinnoista.
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tavissa, vaan médrittyvit aina osaksi tilannekohtaisten tekijoiden kautta.
Tastd 1ahtokohdasta késin pohdin esityksessdni tuloksellisuustarkastuksen
suhdetta erdisiin sitd 1dhelle tuleviin yhteiskunnallisen tiedonmuodostuk-
sen ja hallinnan muotoihin tai vélineisiin. Keskityn tiedonmuodostuksen
erdisiin padkysymyksiin, joissa etsin tuloksellisuustarkastukselle koske-
tuspintaa muihin, ja samalla uudenlaisia kehittdmisen ldhtokohtia. Koska
olen toiminut innovaatiokentilld ja sen osa-alueilla tuloksellisuustarkasta-
jana, konkretisoin esitystidni paikka paikoin sieltd késin.

Esityksessédni luon katsauksen toimintaan, josta en 10yd4 mainintaa esi-
merkiksi innovaatiotoiminnan kehittdmisasiakirjoissa. Esitellesséni vireil-
1a olevan tarkastushankkeeni kysymyksid erdilld yliopistolla, havahduin
samaan asiaan hieman eri tavoin. Keskusteltuamme tarkastuksen esittely-
vaiheessa yliopistojen inhimillisten voimavarojen kysymyksistd keskindi-
nen ymmdrrys ndytti selvésti lisdéntyneen. Jotakin hankalasti mééritelté-
vad "vilissamme" kuitenkin oli. Erds laitosjohtaja kiteytti sen niin, ettd
"sind ilmeisestikin olet ldhinnd selvitysmiehend tdssd liikkeelld, tuo tar-
kastustermihén tisséd nyt kaiketi on se, josta ei oikein saa selvda".

Selvitysmies en kuitenkaan ollut, en edes selvityshenkil6. Tarkastuska-
site liikkkuu vahvoine konnotaatioineen historiassa, ajatelkaamme vaikka-
pa piispantarkastusta, ja juridiikassa (esim. poliisin suorittamat kotitarkas-
tukset). Esimerkiksi etiikan alueella timé termi pakenee meitd. Miten eet-
tisid kysymyksid voitaisiin tarkastaa? Taloushallinnossa tuo sana tuo mie-
leemme kassalippaan. Onko rahat tallella ja oikein tilitetty? Onko tilikirja
kunnossa? Téhin liittyy my0s ajatus, ettd tarkastettavien asioiden ja asi-
aintilojen laatu ja tila ovat aika yksinkertaisia tai ainakin selvipiirteisia.
Kysymys on ON/EI —asioista.

Lahiaikoina Suomessa on valmistunut innovaatiojirjestelmén kansain-
vélinen arviointi. Tarjoaisiko se suorastaan kouluesimerkin siitd, mitd ei
luultavasti voitaisi tarkastaa? Vai voitaisiinko? Misséd sen muhkea kassali-
pas on? Enta tilikirjat?

Voimassa olevat sddnnokset perustuslaista ldhtien eivit kuitenkaan luo-
vu asiasta aivan ndin helpolla. Suomen Perustuslain (731/1999) 90 § sii-
td4 tarkastukselle oman vastuualueen valtion taloudenhoidon ja valtion ta-
lousarvion noudattamisen valvonnassa. Valtiontalouden tarkastusvirastos-
ta annetun lain (676/2000) 1 § médrittelee puolestaan viraston toiminnan
kohdealueen mittapuineen "valtion taloudenhoidon laillisuuden ja tarkoi-
tuksenmukaisuuden ja talousarvion noudattamisen" vaatimuksilla.

Edelliset médrittelyt avaavat silmien eteen jo muutakin kuin symbolisen
tilikirjan, kassalippaan, miekan ja vaa’an. Ne suuntaavat huomion ennen
kaikkea toimintaan, toimijoiden valintoihin ja toiminnan vaikutuksiin.
Kéytidnnossa juuri "(valtion) taloudenhoidon tarkoituksenmukaisuus" avaa
ndkyviin tarpeen laventaa huomiota varojen kédyton oikeudellisista perus-
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vaatimuksista valtion taloudenhoidon ja toiminnan laaja-alaisempiin 14-

pindkyvyys-, tilivelvollisuus-, luottamus- ja legitimiteettikysymyksiin.

Nami piirtyvit esiin mm. seuraavissa kysymyksissd, jotka ovat esim.

OECD:n selvitysten perusteella saaneet pddhuomion ldnsimaiden tarkas-

tusvirastoissa, vaikkakaan eivit ole sivuuttaneet ja tuskin kokonaan si-

vuuttavatkaan perinteisempid laillisuustarkastuksen kysymyksia:

— Mité tuloksia, hy6tyjd tai haittoja, toiminnasta seurasi suhteessa ta-
voitteisiin, entd uhrauksia? Onko ndiden suhde mielekds?

— Miten toiminta on vastannut yhteiskunnallisiin tarpeisiin?

Niiden peruskysymysten kautta tulemme toiminnan taloudellisen tarkoi-
tuksenmukaisuuden tarkastuksen kysymyksiin. Tulemme kysymykseen
toimintojen vaikutuksista, tuloksista ja tuloksellisuudesta. Toiminnan 14-
pindkyvyys- ja tilivelvollisuuskysymyksissd tulemme samalla kassalip-
paan tallessa oloa ja sdilytystd syvillisempiin ja monimutkaisempiin ky-
symyksiin.

Kuten kirjoituksen alun johdantoviitteistd ilmenee, tuloksellisuustarkas-
tusta koskevat méérittelyt eivit vield ratkaise sen suhdetta muunlaisiin yh-
teiskunnallisen tiedonmuodostuksen ja hallinnan muotoihin: tutkimuk-
seen, evaluaatiotutkimukseen, konsultaatioon, sddddsvalmisteluun ja mui-
hin vastaaviin ammatillisiin ja asiantuntemusalueisiin. Oikeastaan méaarit-
telyt nostavat tuohon suhteeseen liittyvdt kysymysmerkit vasta selkedm-
min esiin. Tédmé ilmenee jo todettaessa, ettd myds esimerkiksi tutkimus-
laitokset ja yliopistot tutkijoineen ja rahoittajineen, tasavallan hallituksen
esikuntayksikot valtioneuvostossa, valtiovarainministerié sekd tutkivat
tiedejournalistit ovat yleensd kiinnostuneita yll4 ranskalaisin viivoin esite-
tyistd kysymyksista.

Kirjoitustani hallitsee tiedonmuodostuksen nikékulma. Kirjoitukseni
kokonaisuutta ja myos sen laajahkoa volyymia voidaan ymmartdd kakun
valmistuksen metaforan kautta. Ilman valmista tiedonmuodostuksen kak-
kua laaja-alainen (horisontaalinen) innovaatiopolitiikka ei tule ravituksi.
Valmiin laadukkaan kakun voi taas "ymmértdd" vain sen oikeista ai-
nesosista ja niiden tarkoituksenmukaisesta yhdistdmisestd késin. Néistéd
syistd joudun ensiksi etsimddn tutkimuksen, evaluaation ja tarkastuksen
"sekoituksen" ainesosat. Vasta timin jilkeen pddsen katsomaan niiden
yhdistdmistd ja yhdistettdvyytti eri olosuhteissa. Kun kakun lopputulok-
sen laatu ei suinkaan ole nykytilanteessa selvio, joudun kéyttimédn vield
lopussa tilaa lopputuloksen pohdintaan (3. luku). Kirjoitus laajenee niistd
syistd, mutta toivon tdméin palkitsevan kérsivéllisen lukijan.
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3.2 Sekoituksen ainesosat: reseptin
jaljittdminen

3.2.1 Tuloksellisuustarkastuksen alue
tarkastustoiminnan sisalla

Vastaavuustarkastuksen kaksi pddlinjaa

Monien arvioiden mukaan tarkastusvirastot ovat siirtdneet toimintansa
painopistettd hallintoon kohdistuvasta laillisuus- ja vastaavuustarkastuk-
sesta (compliance audit) tuloksellisuustarkastuksen suuntaan®’. Yleisesti
kaytetyn kansainvélisen midritelmian mukaan "Performance auditing is an
independent examination of the efficiency and effectiveness of govern-
ment undertakings, programs and organisations with due regard to econ-
omy and the aim of leading to improvements"*®. Tille rinnakkainen lailli-
suustarkastus (compliance audit) eroaa tuloksellisuustarkastuksesta nako-
kulmassaan, arviointikriteereissdén, 1dhestymistavoissaan ja menetelmis-
siin, vaikka yhteisiékin piirteiti on mahdollista miritella.
Tilivelvollisuustavoitteiden ja hallinnon parlamentaarisen vastuullisuuden
tavoitteiden nidkokulmasta edelliset on vilttdmétontd ndhdd kokonaisuute-
na*. Tistd nikokulmasta niiti on myos kehitettivi kokonaisuutena. Sen si-
jaan tiedonmuodostuksen ja — hallinnan ndkékulmasta tuloksellisuustarkas-
tuksen ndkeminen esimerkiksi yksinomaan perinteisen compliance-
tarkastuksen uutena versona tai sen sisarpuolena on riittiméatonta.
Tuloksellisuustarkastuksen juuria on siten vélttdmétontd jiljittdd sekd
muun tarkastustoiminnan alueelle ettd tarkastustoiminnasta perinteisesti
kokonaan eriytyvian tiedonmuodostuksen alueelle. Juuriaan jéljittdessdén
se voi my0s erechtyd kahteen pddsuuntaan. Se voi samastua kokonaan
standardimuotoiseen tilintarkastukseen malleineen ja kiyttid energiansa

7 Ks. esim. Gomes 2001, s. 2.

8 ISSAI 3000: 1.1.

? Molemmat voidaan néiihdd vastuullistamisen (accountability) osa-alueina; siten
puhutaan  erikseen laillisuusndkokulmasta tapahtuvasta vastuullistamisesta
(compliance accountability) ja tulosvastuullistamisesta (performance accountabi-
lity) (Gomes 2001, s. 22). Ndiden suhteista ks. tuore tiivis katsaus Meklin 2009.
Meklin tarkastelee myds tuloksellisuustarkastusta vastaavuustarkastuksena sil-
loin, kun tuloksellisuudelle on asetettu selvd tavoite. Tdlle rinnakkainen tuloksel-
lisuustarkastuksen muoto on tarkoituksenmukaisuustarkastus. Sille on ominaista
se, ettd tuloksellisuudelle ei ole olemassa selkecici tavoitetta.

3 Ks. emt. s. 22.
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sen jdljittelyyn. Toisaalta se voi myos avautua liiaksi muihin suuntiin ja
samalla jd4dda juurettomaksi. Jdljempénd joudutaan tasapainoilemaan téssi
hieman monimutkaisessa asetelmassa.

Toiminnan jdlkikdteisen arvottamisen kaksi pddlinjaa

Toinen tuloksellisuustarkastuksen juurettomuuden ldhde sisdltyy jo va-
kiintuneeseen tapaan erottaa toisistaan julkisen hallinnon ohjaus- ja hallin-
tajédrjestelyjen yhteydessé arviointi ja seuranta. NPM (uusi julkisjohtami-
nen) on tuonut voimakkaan sykdyksen jidlkimmdiiselle rakentuvan indi-
kaattoriperusteisen toimintojen, toimijoiden ja organisaatioiden seuranta-
jarjestelmédn kehittdmisen suuntaan eri puolilla maailmaa. Erddn arvion
mukaan New Public Management ja sen siséltdmi indikaattoriperusteinen
seuranta- ja monitorointijdrjestelmd on toiminut ldnsimaissa kuin kden-
poika: tyrkénnyt peséstd alas vakavasti otettavan evaluaation ja — politii-
kan sekéd johtanut samalla poliittis-hallinnolliset ohjausjérjestelmét moniin
ongelmiin ja suoranaisiin kriiseihin®'.

Esimerkiksi Suomessa vuosituhannen vaihteessa toteutetussa tilivelvol-
lisuusuudistuksessa arvioinneille ja tulosseurannalle pyrittiin kuitenkin
hakemaan toimivaa suhdetta. Lahdettiin siitd, ettd vuosittainen tilinpai-
tosinformaatio rakentuu yhtééltd seurannan tuottamalle tiedolle, toisaalta
hieman harvemmin jérjestettdvien vaikuttavuus- ym. arviointien tarjoa-
malle syvillisemmaille ja monipuolisemmalle informaatiolle. Ndiden vili-
nen suhde ei ole kidytinnossé toiminut tavoitellulla tavalla. Suoritetun tar-
kastuksen perusteella arviointitiedon muodostus on pikemminkin satun-
naista kuin suunnitelmallista ja pikemminkin katkoksittaista kuin yhtenai-
selle ja tavoitteelliselle hyodyntdmisodotukselle tai — suunnitelmalle pe-
rustuvaa. My0s vuotuisajattelu on liiallisesti hallinnut ajattelua ja toimin-
taa. Tistd on lukuisia seurauksia.’”

Tuloksellisuustarkastukselle erds tirked haaste muodostuu téssé siitd, et-
td sen tulisi kyetd reflektoimaan arviointitoiminnan puutosten syitd ja seu-
rauksia ja ottamaan ndmé eri tavoin huomioon myds omaa toimintaansa
suunnitellessaan ja toteuttaessaan. Jonkinasteinen tarve tuloksellisuustar-
kastuksen "arviointitutkimuksellistamiseen" on téssi tilanteessa ilmeinen.
Laajenevan innovaatiotoiminnan kohdalla tima tarve on erityisen ilmeinen.

3 Ks. seikkaperdisemmin Davis 1999, Evaluation Vol. 5 (2): s. 150-159.
2 Ks. kokoavasti arviointitoiminnan osalta VTV 157/2008, s. 1 84-193 sekd erityi-
sesti arvioinnin ja (tulos)seurannan suhteiden osalta s. 193. Askeisten suhdetta

ovat kiinnostavalla ja rakentavalla tavalla arvioineet ja pohtineet Nielsen ja Ejler
(2008, s. 171-192).
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Esimerkiksi Ariel Ripin mukaan "Since R&D is not a routine activity with
specifiable outputs, one should be reluctant to work with simplistic per-
formance indicators, one should emphasize learning than achieving goals
originally set, and one should be careful (in all senses of the word) in trac-
ing the impacts of R&D. ... The major conceptual problem is that with
any research activity, results are unpredictable and long term, placing
limitations on the usefulness of the roadmap/milestone approach...">.

3.2.2 Tuloksellisuustarkastuksen analyyttinen
lahestymistapa: ymmartamista, selittdmista ja
arviointia vai ndiden omaleimainen yhdistelma?

Eri yhteyksissd suoritetuissa tarkasteluissa on ilmennyt, ettd tiedonmuo-
dostuksen kdytinnon vilineistoltddn tuloksellisuustarkastus ei periaattees-
sa eroa tavanomaisesta empiirisestd yhteiskuntatutkimuksesta eikd myos-
kddn evaluaatiotutkimuksesta. Selvdd laadullista peruseroa ei ole, koska
kussakin hankitaan viime kddessd tietoa TOSIASIOISTA. Kisitykset tie-
donhankinnan menetelmallisistd ihanteista luonnollisesti silti vaihtelevat
T-E-T:n eri "osioiden" vililld ja my0s niiden sisélla.
Kuvio 2 havainnollistaa perusasetelman yhtildisyyksii ja eroja.

3 Rip 2003, 5. 43-44. Rip kiiyttdii erdicini esimerkkind néiistci tutkimuksen piirteis-
tid avaruusraketin ldhettamistd. Ks. myos Ylostalon indikaattorien ja evaluaatioi-
den suhteista esittdmid kriittisid huomioita (2005, s. 113-118).
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TOSIASIAT 1-n

tuloksellisuustarkastaja,
1. kiinnostunut tutkijan ja
evaluaatiotutkijan tavoin
tosiasioista, ja
2. ...vahemman teorioista
ja selityksista kuin arvioimisesta
3. arvioi toiminnan tavoitteista ja tarpeista
kasin eikd niinkaan
abstrakteihin arvoihin tukeutuen

esim. opiskelijoiden
asuntotilanne

Ohjelma H” 4. kysyy, onko toiminnalla
(esim. opiskelijoiden 1\ (esim. ohjelma H") ollut tuloksia ja vaikutuksia
5. Menetelmat vaihtelevat tdssa suhteessa

6. Koska pyrkii objektiivisuuteen,
on parhaimmillaan tutkijan ja arviointj
tutkijan risteytys...

tukemisen kokeileva
yhdistadminen :
vanhus(avo)huollon ja yhdyskunta-
suunnittelun uusiin toimintamq'Jotoihin)

/ i

)
I
]
asumisen i
I
]
]

e

P ; VALTION- evaluaatiotutkija
tutkija"TEORIA', MALLI,_L, TA| OUDELLINEN <{— ARVOT, TARPEET,
ymmarrys, selitys, TARKOITUKSEN- TAVOITTEET
sy}/, pgruste .(anl'voule, MUKAISUUS toiminnan mittapuina,
tosiasioille, toiminnalle) (oikeudenmukaisuus jne.)

KUVIO 2. Tutkijan ja evaluaatiotutkijan suhde tosiasioihin®

Kuvion 2 toimijat (tutkija, evaluaatiotutkija ja tarkastaja) ovat kaikki vaihte-
levalla etdisyydelld tekemisissd tosiasioiden, niitd koskevien selitysten, teo-
rioiden ja mallien seki tosiasioita médrittelevien arvojen, tavoitteiden ja tar-
peiden kanssa. Heidén suhteensa néihin poikkeaa kuitenkin toisistaan. Ku-
viossa titd pyritddn havainnollistamaan kuvitteellisen ohjelman H" avulla.
Ohjelma H’ on innovatiivinen yritys sitoa toisiinsa opiskelijoiden asunto-
tarpeita, tarvetta parantaa vanhusten mahdollisuuksia asua omatoimisesti
sekd nditd edistdvid yhdyskuntasuunnittelun (kaavoitus) toteutustapoja.
Pelkistetysti ilmaisten kuvion kolmion yldreunan ydinkysymys on: Mité to-
siasiat ovat? Olettakaamme, ettd tosiasiat sisdltivit mm. sen, ettd "joka
kolmannelta opiskelijalta puuttuu oma vuokra- tai alivuokra-asunto". Tama
tosiasia kiinnostaa kaikkia kuvion toimijoita, mutta eri nakokulmista. Turki-
Jja kuvion vasemmassa alareunassa kysyy, miké sen selitys on, tai miten se
on ymmaérrettivid? Evaluaatiotutkija on taas kiinnostunut 1dhinné tuon tosi-

M Ks. seikkaperdisemmin Galtung 1977.
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asian arvottamisesta, sen seurauksista ja "hallintayrityksistd" (ohjelma H":n
tavoitteiden toteutuminen).

Seuraavassa rajoitutaan esittdmédn joukko teesejd tai kysymyksié siité,
miten tarkastustoimintaa voitaisiin ldht6kohtaisesti tulkita ylld mainitun
konseptin avulla.

1. Toisin kuin tutkijaa, julkisen sektorin tarkastusorganisaatiota TOSI-
ASIAT (kuvion 2 pyramidin yldreuna) kiinnostavat ennen kaikkea
julkisen tai julkisesti tuetun toiminnan kohteena, eivitkd yhteiskun-
nallisena ilmiéné (esim. opiskelijoiden asumiseen suuntautuvan inter-
vention H” muodossa valtiontaloudellisesti vilittomasti/valillisesti tu-
ettuna, hyodynnettyna tai uhanalaisena asiana).

2. Toisin kuin tutkijan, tarkastajan ensisijaisena tehtdvina ja vastuuna ei
ole ymmirtdd (TEORIA) kohteensa toimintalogiikkaa (esim. mika
kaikki opiskelijoiden tai vanhusten asumiseen liittyvddn hyvinvointiin
vaikuttaa?).

3. Toisin kuin evaluaattorin tai esimerkiksi filosofin, tarkastajan tehtd-
vind ei myoskddn ole arvottaa kohdettaan (ARVOT) irrallaan kohdan
1 yhteiskunnallisesta toimintakehyksestd (esimerkkitapauksessa vaik-
kapa yleisend hyvinvointitekijana irrallaan H":n valtiontaloudellisista
kytkennoistd).

4. Perusasetelma ndyttdd siis selvéltd: ymmairtdmisen ja yleisluonteisen
arvottamisen sijasta tarkastajan tulee ldhestyd kohdettaan (esimerkki-
tapauksessa) toimenpiteen tai ohjelman H" kautta valtiontaloudellises-
ti tuettuna, hyodynnettynd tai uhanalaisena toimintana, rakenteena
yms.

5. Tarkastajan pédtehtidviksi voitaisiin ehkd katsoa pyramidin rakenteen
lapikdyminen, kulkemalla alhaalta keskeltd pyramidin yldosiin ja ta-
kaisin" (= tarkastaa?), kdyttden apunaan tihén soveliaita tiedonhan-
kinnan ym. menetelmid. Kuten Jan-Erik Farubo huomauttaa, mene-
telmallisid kysymyksid tirkedmpédd olisi kyetd valaisemaan tulokselli-
suustarkastuksen omaleimaisuuksia ja spesifejd tarkoituksia suhteessa
evaluaatioon®. Tisti lihtokohdasta herii tirked lisikysymys:

6. Onko tarkastajan péditelmén/tiedonmuodostuksen logiikka t4ll6in eva-
luaatiotutkijan (ei hylkdd ldhtokohtaansa ja kriteereitddn silld perus-
teella, etté tosiasiat viestivét niiden heikosta toteutumisesta) vai tutki-
jan (hylkdd hypoteesinsa "ellei se saa empiiristéd tukea")? Ennen tdhidn
kysymykseen vastaamista on syyti tarkastella myds tarkastuksen mui-
ta yhtdldisyyksid tutkimuksen ja evaluaation suuntaan.

3 Farubo 2009. Vastaavasti evaluaatiotutkimuksen osalta ks. Cook 1997.
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Jotta tarkastaja voisi tehdéd perusteltuja valintoja mittapuista, kriteereista,
analyysivilineistd, tiedonhankinnan ndkokulmista, metodeista yms., hdnen
tulee kuitenkin ymmaértid kohdettaan, esim.

— miten opiskelijoiden tai vanhusten asumisen laatu (palveluineen) aset-
tuu osaksi laajempaa hyvinvointitekijoiden ja - toimintojen kartastoa
sekd sen haasteita,

— millaiset ovat ndihin kohdistuvan julkisen ja esim. taloudellisen sééte-
lyn ja vaikuttamisen olennaiset ulottuvuudet ja rajat,

— misséd laajemmassa kokonaisuudessa kuvatut hyvinvointi-ilmi6t palve-
luineen ylipéddnsé esiintyvit - sekd lopulta

— millainen on (valtion)taloudelliselle tarkastelundkokulmalle ndin
muodostuva viitekehys rajoineen, mielekkdine néikokulmineen jne.

Jos tarkastajan tdssd tarkoituksessa kéyttdmissd apuvélineissd (teoriat,

mallit) ilmenee olennaisia puutteita, tarkastajan on tutkijan tavoin hylatti-

Vi ne, tai korjattava niitd. Tédssd suhteessa tarkastaja rinnastuu eittimatta

tutkijaan.

Tarkastajan raja evaluaatiotutkijan suuntaan on kuitenkin vield dskeista-
kin suhteellisempi. Tarkastajakaan ei luovu normatiivisista mittapuistaan
silld perusteella, ettd esim. H:lle kansallisessa terveysohjelmassa tai ter-
veyden edistdmisen politiikkaohjelmassa asetetut tavoitteet tai muodostu-
vat ldhtokohdat néyttiisivit tulleen sivuutetuiksi ohjelmaa toimeenpanta-
essa (esim. lyhyen tdhtdimen kustannussidistéjen saavuttamiseksi). Kuvi-
on 2 oikealle reunalle vield palaten: TOSIASIAT eivdit siis johda tarkasta-
Jjan mittapuiden (ARVOJEN tai niiden johdannaisten) kumoutumiseen. Itse
asiassa "terveyteen" suuntautuvat tavoitteet, padméaédrit ja arvot muodosta-
vat valtiollisten ja yhteiskunnallisten toimien véljin kokonaisuuden ja jo-
pa hierarkian. Tarkastaja ei voi sivuuttaa téitd kokonaisuutta pohtiessaan jo
peruskysymyksiddn ja perustavia tarkastuskriteereitddn, tulkitessaan H:n
menestystéd ja arvioidessaan sitd, mistd ohjelman keskeiset ongelmat 16y-
tyvit ja mihin suuntaan sit tulisi kehittda.

Erditd muitakin yhtymékohtia molempiin suuntiin on vield mahdollista
paikallistaa.

— Tutkijalta tarkastajan tulisi omaksua ndkemys yhteiskunnasta erittdin
monimutkaisena kokonaisuutena, jossa vaikuttavien tekijéiden koko-
naisuuteen H':n kaltaiset interventiot hukkuvat helposti.

— Yhteiskunnallinen arvonmuodostus ylimmaéll4 poliittis-hallinnollisella ta-
solla asettaa sekin omia puitteitaan H":n kaltaiselle ohjelmalle. Vaikka
esimerkkiohjelma H:n tavoitteet eivit seiso ja kaadu sen mukaan, toteu-
tuvatko ne vai ei, niiden heikko suhde laajempaan arvo- ja tavoitekoko-
naisuuteen saattaa tehdd niistd epétarkoituksenmukaisia. Tamé tarkasta-
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jankin tulisi havaita. Todennékéisesti ohjelma H :n menestystd ehdollis-
tavatkin monet ristiriitaiset arvot, tavoitteet ja vaikutussuhteet.

Y14 hyvin karkeasti kuvatussa tilanteessaan tarkastaja ei voi selviytyd
tyydyttivasti eristymédlld kuvion 2 pyramidin alalaidoista sen alaviivan
keskelld yksinomaan ylospédin "TOSIASIOIHIN tuijottavaksi "ulkopuoli-
seksi toimijaksi"". Valtiontaloudellinen tarkoituksenmukaisuus on syvésti
teoria- ja nikékulmasidonnainen kokonaisvaltainen kisite. Tdméin vuoksi
sitd ei voida kohdata yksinomaan havaintoja tekemaélld ja "TOSIASIOI-
HIN tuijottamalla". Tarkastaja, joka keskittyy laskemaan aina ty6n tuot-
tavuuksia 1 v. aikajinteelld, ja tarkastaja, joka pyrkii vastaavassa tilan-
teessa aina tarkastelemaan pikemminkin kestdvdn henkilostojohtamisen
puitteita elinkaariajattelun pohjalta, tarkastavat ehkd molemmat valtionta-
loutta. Muuta yhteistd heidén ajattelu- ja tyovilineissddn ei vdlttdmdittd
ole. Heidédn johtopditoksensd voivat olla hyvin ristiriitaisia. TOSIASIAT
eivit ratkaise heiddn vilistddn jannitettd. Tarvitaan myos TEORIAA ja

ARVOIJA, joiden avulla tosiasioita seulotaan ja tulkitaan. Tarvitsemme

my0s tarkastustoimintaa koskevaa teoriaa.

Y1l4 suoritettua tarkastelua apuna kdyttiden voidaan tiivistetysti muotoil-
la seuraavia viljid kiinnekohtia T-E-T jasennyksen eteenpdinviemiselle™,
— kuvion 2 vasemmalla laidalla tutkimus tuottaa perustietoa ja ymmdir-

rystd toiminnan ja toimintaohjelmien taustaksi (background informa-
tion provision, needs assessments, formative research), sekd syvillistd
tietoa tai ymmarrystd ndiden vaikuttavuudesta, sen edellytyksisti ja
olosuhteista soveltaen relevantteja ldhestymistapoja ja tutkimusmene-
telmid (enlightenment assessment, effectiveness evaluation, theory-
driven outcome evaluation),

— kuvion 2 oikealla laidalla evaluaatio tdydentdd dskeistd tietoa tuotta-
malla toiminnan suunnittelun ja toimeenpanon tueksi toiminnan kehit-
tdmisen ja toimijoiden vastuullistamisen tarpeita palvelevaa konteks-
tuaalisempaa tietoa yhdessé tarkastustoiminnan kanssa, soveltaen ku-
hunkin ympdaristo6n soveltuvia ldhestymistapoja ja menetelmii
(troubleshooting, development partnership, performance assessment
jne.),

3 Sulkeissa esitetyt tutkimuksen ja evaluaation lihestymistapojen tai mallien ku-
vaukset, jotka on poimittu Huey-Tsyh Chenin teoksessa "Practical Program Eva-
luation" (Chen 2004) esitetystd evaluaatiotutkimuksen taksonomiasta, tarkentavat
tissd esitettivdd kolmijdsentelyd liittimdlld sen laajempaan evaluaatiotutkimuk-
sen ldhestymistapojen kokonaisuuteen.
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— kuvion 2 keskiosissa tarkastus tdydentdd edellisten tuottamaa tietoa
tuottaen erityisesti toimijoiden vastuullistamista palvelevaa konteks-
tuaalista tietoa toiminnan ja ohjelmien toimeenpanon kypsyessé arvi-
oitavaksi ja edettyd lopputuloksiin, soveltaen kuhunkin ympéristéon
soveltuvia ldhestymistapoja ja menetelmid (mm. fidelity evaluation,
performance assessment, effectiveness evaluation).

Onko télla T-E-T —suhteiden yleiselld jasennykselld jotakin erityistd an-
nettavaa laaja-alaisen innovaatiotoiminnan luonteen tai sen kehittdmistar-
peiden havainnollistajana? Kuviossa 2 esitetty jdsennys, jossa tutkija ja
evaluaatiotutkija erotetaan ldhtokohtaisesti toisistaan ja tuloksellisuustar-
kastajalle haetaan itsendisen alueen rinnalla kosketuskohtia molempiin,
vaikuttaa jossakin suhteissa erityisen tdrkedltd ja tarpeelliselta juuri laaje-
nevan innovaatiotoiminnan alueella. Samalla siind on kuitenkin my6s
erditd kriittisid kohtia, jotka korostuvat innovaatiotoiminnan ymparistossa.

Galtungin arvotieteen jédsennykselle rakentuvan kuvion 2 jisennyksen
vahvuus on sen kyvyssd erottaa tyypillisid metodologisia esityksiéd selke-
dgmmin ja avoimemmin tutkimus ja arvottaminen (evaluaatio) toisistaan.
Mitd uusia ja luovia tosiasioita innovaatiotoiminnan tuloksena kuvion 2
pyramidin huipulle kertyyk&dén, niitd on pyrittdvd sekd ymmairtdmédn ja
selittimiédn (tutkija) ettd arvottamaan ja arvioimaan (evaluaatiotutkija,
tarkastaja). Tétd tarvetta ei vihennd vaan pikemminkin lisd4 se, ettd yhté
hyvin tutkijan selityksid ajatellen (esim. innovaatioiden kehityslogiikka)
kuin arvottamisen perusteita silmilld pitden (esim. uuden nano-, bio- ja in-
formaatioteknologian ja niiden integroinnin vaikutukset kansalaisiin)
olemme tekemisissé erddn kaikkein haasteellisimman tutkimuksen ja arvi-
oinnin kohdealueen kanssa.”” Kun laajenevan innovaatiokisitteen ja - toi-
minnan suhde arvoihin on aiempaa monisyisempi ja kriittisempi, my0s ar-
vottamisen ldhtokohtia perddnkuuluttava tiedon hankinnan kenttien jasen-
nys (T-E-T) on kiiymédssid aiempaa tarkeamméksi.

Enti tuloksellisuustarkastus? Jos jo tutkimus ja evaluaatio ovat innovaa-
tiotoiminnan alueella erdilld haasteellisemmista kentistidéin, voiko tulok-
sellisuustarkastus laajenevan innovaatiotoiminnan alueella ylipddnsd
omaksua mielekéstd ja vastuullista (vastuullistajan) roolia suhteessa koh-
teenaan oleviin toimijoihin. Télle kysymykselle antavat pontta yhtd hyvin
laajentuvan ja eriytyvén innovaatiotoiminnan alueella erityisen haasteelli-
set vaikuttavuuskysymykset kuin laaja-alaisen innovaatiotoiminnan nako-
kulmasta tirkedt toimijakokonaisuuksien systeemiset haasteet.

7 Ks. esim. Fuller 2009.
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Y14 esitetyt kysymykset ovat tdrkeitd ja perusteltuja. Ne eivét kuiten-
kaan perustele tarkastuksen poissulkemista arvottamisen ja ymmértdmisen
analyyttisia ja menetelméllisid apuvélineitd omasta ndkokulmastaan sovel-
tavana itsendisend toimijana mydskddn innovaatiokentilld. Kansainvilis-
ten vertailujen perusteella tille kentélle tarvitaan juuri Suomessa lisdd eri
lahestymistapoja ja menetelmid kriittisesti hyviksikédyttavad tulokselli-
suustarkastusta. Kohdealueen haasteellisuus ja omaleimaisuus kuitenkin
edellyttéavit, ettd sovelletut 1dhestymistavat, menettelyt ja metodit perus-
tuvat huolelliseen harkintaan ja kohteena olevan kentin ymmairtdmiseen.
Jotta tdhdn on mahdollista kdytdnnossd padstd, tuloksellisuustarkastuksen
tulisi télld kentélld toimia erityisen ldheisessd ja herkédssd vuorovaikutuk-
sessa tutkimuksen ja evaluaation eri toimijoiden kanssa, itsendisyytensd
sdilyttden. Tuloksellisuustarkastuksen ndkokulmasta timé oli suorastaan
seminaarin erds johtoajatus, jota kirjoituksessa pyritdén jiljempand sel-
ventdmadin.

3.3 Tuloksellisuustarkastuksen
evaluaatiomalli: kiinnostus suuntautuu
laajalle

Haluttaessa hakea tuloksellisuustarkastuksen yhteyksille evaluaatioon

edellistd yksityiskohtaisempia kiinnekohtia, erdin vaihtoehdon tarjoaa

kummankin yhteydessd sovellettavan evaluaatiomallin tarkastelu. Onko
tuloksellisuustarkastuksella ylipddnsd olemassa evaluaatiomalliksi luon-
nehdittavaa valintoja ohjaavaa skeemaa?

Evaluaatiomallilla tarkoitetaan tapaa asettaa kuvion 2 oikealle laidalle
paikallistuva arviointikysymys ja vastata siihen, sekd valita sovellettavat
arviointikriteerit”®. Evaluaatiomallien valinnan kysymyksiin ei ole tar-
peen téssd kirjoituksessa kokonaisvaltaisesti syventyd. Hanne Foss Han-
sen jisentdd tarkastelussaan evaluaatiomallit ydinpiirteiltddn seuraavasti:

— Tulosmallit (result models). Niissd kriteerit johdetaan toiminnan ta-
voitteen suuntaisista tai muista vaikutuksista ja kysytddn, mitd vaiku-
tuksia toiminta edistd4 ja missd maérin.

— Selittavit prosessimallit (explanatory process model). Niissd tuloskri-
teerit johdetaan alkaen piitosideasta ja toimeenpanosta ja pidityen
toiminnan kohteena olevien toimijoiden reaktioihin, kysyen, onko

3 Ks. tarkemmin Hansen 2005, s. 448. Seuraava evaluaatiomallien tarkastelu ra-
kentuu ldhinnd ao. artikkelille.
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toimintataso tarkoituksenmukainen ja esiintyyko toimeenpanossa on-
gelmia.

— Systeemimallit (system model). Niissd huomion kohteena ovat panok-
set, prosessit, rakenteet ja lopputulokset. Niitd arvioidaan suhteessa
tavoitteisiin kussakin ulottuvuudessa, tai vertaillen. Kysytddn, onko
toiminta kokonaisuudessaan ollut tarkoituksenmukaista.

— Taloudelliset mallit (economic models). Niissd kysytddn toiminnan
tuottavuutta (kustannustehokkuus), kustannusvaikuttavuutta tai hyoty-
jé suhteessa kustannuksiin.

— Toimijamallit (actor models). Niissd kysytddn asiakastyytyvdisyytti
tai sidosryhmien tyytyviisyyttd, tai asiantuntijoiden ndkemyksid toi-
minnan onnistumisesta. Tdm& kuva myos sité, ketkd muotoilevat arvi-
ointikriteerit.

— Ohjelmateoriamallit (program theory model). Niissd rakennetaan oh-
jelmateoria ja sitd arvioidaan empiiriselld aineistolla kysyen, mikd
toimi, kenelle ja missd ympéaristossa.

Alaluvun 2.2 tarkasteluun ja kuvioon 2 yhdistettyni evaluaatiomalli voi-
daan kuvata tarkasteltavan toiminnan ymmaértdmisen (tutkimus) ja arvot-
tamisen (evaluaatio) yhdistdviksi yksityiskohtaisemmaksi ohjenuoraksi.
Mallit eroavat evaluaatio- ja tarkastuskriteereiltddn, ja rakentuvat jossakin
midrin erilaisille arvoperusteille. Kéytdnnossd mallin valinta siséltda
my6s jonkinlaisen perushahmotuksen siitd, millaiseksi kohde peruspiir-
teiltddn ymmaérretddn (erillisend, osana laajempaa kokonaisuutta; proses-
sina vs. systeemind jne.).

Tamaén kirjoituksen kannalta keskeistd evaluaatiomalleissa on se, etté tu-
loksellisuustarkastuksessa omaksuttavalle evaluaatiomallille ei ole mééri-
telty yksiselitteistd kisitteellistd ja kdytannollistd lihtokohtaa edes kansal-
lisella tasolla, kansainvilisestd puhumattakaan®. "Taloudelliset mallit"
saatetaan monessa suhteessa katsoa tuloksellisuustarkastuksen keskeiseksi
evaluaatiomalliksi. Tarkastusvirastojen kdytdnnoissé tallainen padtelma ei
kuitenkaan saa sanottavaa vahvistusta. Té&mé ilmenee esimerkiksi In-
tosain teettdimaissé tuloksellisuustarkastusta tarkastusvirastoissa koskevas-
sa analyysissa (ks. alaluku 3.6).

Entd teoriassa? Innovaatiotoiminnan alueella ajatus tarkastustoiminnan
yhtendisesti ja spesifistd taloudellisesta néikékulmasta olisi erityisen rohkea
ja ennenaikainen. Otto Toivanen huomauttaa innovaatiopolitiikan talous-

% Ruotsin tarkastusviraston toimittamassa katsauksessa téhén viitataan eri yhte-
yksissd, mm. seuraavasti: "Performance auditing is multi-facetted and demanding
task, which is not always easy to understand” (RRV 1993, 15 luku).
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tieteellistd arviointia tarkasteltuaan, ettd kohteen teoreettinen mallintaminen
esim. tukipditosten vaikutusten estimoimiseksi on tirkedd, mutta samalla
erittdin haastavaa ja aikaa vievdd. "Niinpd on epitodennikéistd, ettd talld
tavalla voitaisiin tuottaa mielenkiintoisia politiikka-analyyseja lyhyelld tih-
tdimelld. Vaihtoehdoksi jéd pitkdaikainen osaamispddoman kartuttaminen
niin, ettd perusty6t on tehty ennen kuin lyhyen aikavilin tarve toteutuu'.
Salmenkaita ja Salo taas toteavat vield kriittisemmin, ettd "... the adjacent
task — determination of socially optimal levels of investment in R&D in
various fields, correction of incentive mismatches between R&D organisa-
tions, designing policy initiatives for the reconfiguration of the national in-
novation system as well as the identification of R&D opportunities that en-
able new industries to emerge — stretch the limits of bounded rationality
even under the most favourable conditions".*’

Taloudellisten mallien metodologisista ym. mahdollisuuksista riippu-
matta innovaatiotoimintaa koskeva tiedon tarve on kdytdnnossd hyvin
eriytynyttd. Téstd seuraa, etteivit "taloudelliset" tai muutkaan yksittdiset
evaluaatiomallit riitd tyydyttimain sen kummemmin tuloksellisuustarkas-
tustiedon kuin arviointitiedonkaan tarvetta.

Yksittdisid evaluaatiomalleja kisiteltydédn Hansen paityi siihen, ettd eva-
luaatiomallin valinta toteutuu pikemminkin sovittelun luonteisena ongel-
manratkaisuna kuin mallien vélilld tapahtuvana selvéipiirteisend valintana.
Hinen mukaansa evaluaatiomallin valintaperusteita tai valintaan vaikutta-
via tekij6itd ovat erityisesti
— eri osapuolten viliset neuvottelut
— pikemminkin tarkoituksenmukaisuuden kuin rationaalisuuden logiikka
— tavanomaiset toimintaprosessit
— evaluaation sponsoreiden ja evaluaattorin "vastausrepertuaari".

Valinnan ytimend on pikemminkin kdytdnnollinen harkinta ja ongelman-
ratkaisu kuin késitteellinen hahmotus, méérittelyt yms. teoreettiset véli-
neet. Nidin ymmaérrettynd sekd evaluaatiotutkimuksen ettd tuoksellisuus-
tarkastuksen evaluaatiomalli valitaan viime kddessé tapauskohtaisesti elé-
vin eldmidn monimuotoissa ja — mutkaisissa ongelmanratkaisutilanteissa.
Valinta merkitsee télldin osapuilleen samaa kuin kdytinnoéllinen ongel-
manratkaisu.

% Ks. Toivanen 2008, s. 186-187, Salmenkaita ja Salo 2002, s. 193. Kausaliteetin
ongelmista yleisemmin tdssd suhteessa ks. Kuorikoski 2006, s. 98-108.
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34 Tuloksellisuustarkastuksen
lahestymistapa: sekoittumista eri
suuntiin

Roger A. Brooks on kuvannut tuloksellisuustarkastustusta ns. sekoitetun

lahestymistavan ("blended approach") ydinpiirteiden kautta seuraavasti,

— korostetaan riippumattomuutta sekd suhteessa kohteeseen ettd suh-
teessa mahdollisiin asiakkaisiin tms. sidosryhmiin®',

— korostetaan selkedn (tutkimus)dokumentaation seki raporttien sisdis-
ten tarkastusmenettelyjen tarvetta ja tarkeyttd, koska ndin turvataan
uskottavuus ja luotettavuus,

— kéytetddn monenlaisia menetelmid, joihin sisdltyy myos lépileikkauk-
sia ja nopeita ongelmaselvityksié (troubleshooting), joilla informaatio-
ta vilittyy asiakkaille ja muille sidosryhmille nopeasti,

— kohdistetaan huomio hyvin monenlaisiin kysymyksiin, tuotetaan tie-
don hyodyntéjille kontekstuaalista informaatiota sekd laajoja, koko-
naisia ohjelmia tai ohjelmakokonaisuuksia kattavia analyyseja, sen si-
jaan, ettd keskityttdisiin kapeisiin normatiivisiin ja tehtdvikysymyk-
siin ("functional issues"),

— ndilld piirteillddn tuloksellisuustarkastus soveltuu monenlaisten kysy-
myksien késittelyyn — yhtd hyvin normatiivisten ja deskriptiivisten
kuin kausaalisten.*

Sekoitetun ldhestymistavan sisdlto jad Brooks'in esityksessd verrattain
epamaidriiseksi. Hallitsevana piirteend on ldhestymistavan laaja-alaisuus.
Vaikka tédstd muodostuu hyodyllistd vuorovaikutusta edistiavid "kontakti-
pintoja" eri suuntiin, 14hestymistavan vaarana on sen identiteetin hukku-
minen tutkimus- ja evaluaatiokenttien lukemattomien aladiskurssien vir-
taan.

Edelld esitetystd ilmenee, ettei arvioinnin tai tuloksellisuustarkastuksen
evaluaatiomallien ja metodien kokonaisuutta ole viime vuosina katsottu
valttamattd tarkoituksenmukaiseksi pyrkid selkeédsti ennalta médrittele-
miin. Tastdihdn sekd Hansenin johtopdatoksissi ettd Brooks in sekoitetus-
sa lahestymistavassa on kysymys. Niissd on kuitenkin myds eroja. Hanse-
nin ratkaisussa evaluaatiomalli siséltdd teoreettisten ainesosien rinnalla
korostetusti myos kaytdnnollistd ongelmanratkaisua. Brooks in sekoitetun

! Téhdin liittyvisti roolihaasteista, mahdollisuuksista ja ongelmista ks. Benjamin
2008.
* Brooks 1996, s. 22-23.
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lahestymistavan keskitsséd on taas erilaisten teoreettis-metodologisten ldh-
tokohtien, ldhestymistapojen ja metodien ennakkoluuloton yhdistely. Se-
koitetussa ldahestymistavassa on luovuttu jo tavoittelemasta selkeitd rajoja
tuloksellisuustarkastuksen ja evaluaation/evaluaatiotutkimuksen/tutkimuksen
vélille. Kumpikin niisté - vaatimus tdsmaéllisisti ja tarkkarajaisista maéri-
telmistd yhtaélté, rajojen viheksyminen ja sivuuttaminen toisaalta - ovat-
kin omalla tavallaan epityydyttdvid vaihtoehtoja. Voi kysyd, vievitko
ndmé kumpikaan kéytédnnollisesti eteenpéin, vai ddrimméaisyyksiin.

Laaja-alaisen innovaatiotoiminnan nikokulmasta tiedonmuodostuksen
(T-E-T) rajojen suhteellistuminen (mm. ldhestymistapojen ja menetelmien
vaihtelu kulloisenkin toimintaympériston mukaan) sisaltdd sekd etuja ettd
haittoja. Parhaimmillaan se voi merkitd suurempaa herkkyyttd ja kypsyyt-
td sovittaa tutkimus-, evaluaatio- ja tarkastusvilineisté hienovaraisesti ja —
viritteisesti kulloiseenkin ympéristoon. Vaarana on tédlloin kuitenkin tie-
donmuodostuksen pirstoutuminen siten, ettd punainen lanka katoaa. Kos-
ka jo innovaatiotoiminnan perusluonne vaatii hienovaraista ja kohteensa
luonteen huomioon ottavaa tiedon muodostuksen ja tulkinnan vélineisto4,
erilaisten mallien ja l&htokohtien yhdistdmisen edut lienevét ldhtokohtai-
sesti vaaroja tiarkedmpi4.

3.5 Tuloksellisuustarkastuksen edessa
oleva haaste: tiedon kasautuminen

Termi "review" on jo vakiintuneesti kuvannut erilaisten metaevaluaatioi-
den ja muunlaisten tiedon synteesien aluetta evaluaation piirissi ja vihi-
tellen ehkd myos tarkastustoiminnan alueella. Metaevaluaatioissa kootaan
evaluaatioiden ja/tai tarkastusten tuloksia, tarkastellaan niiden laatua ja
yleistettavyyttd ja pyritdén ndiden perusteella my6s lausumaan, miké jol-
lakin tietylld alueella (esim. asuntopolitiikka, innovaatiopolitiikka) toimii.
Erddn nakemyksen mukaan juuri tarkastusinstituutioiden tulisi kohdistaa
huomiota my6s eri toimijoiden — ainakin julkisten toimijoiden — hyédyn-
nettdviksi tarjolla olevan arviointitiedon institutionaalisiin ja laadullisiin
kysymyksiin erityisesti ns. vastuullistavan arviointitiedon alueella.
Metaevaluaatioihin laajenevalla innovaatiokentilld siséltyy tilld hetkelld
lukuisia vaikeasti ratkaistavia arvotus-, tieto-, menetelmé-, priorisointi-,
yms. ongelmia, joihin johdantojakso (kuvio 1) tarjoaa laajan nidkoalan. Li-
séksi kohdataan instituutioiden riippumattomuusongelmia ja muita institu-
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tionaalisia haasteita®. Milli perusteella kokonaiskuva esimerkiksi inno-
vaatiotoiminnan alueesta muodostetaan? Milld perusteilla titd kokonais-
kuvaa viime kddessd arvioidaan? Seki policytavoitteet ettd metodologiset
raamit ovat usein niihin kysymyksiin vastaamiseen liian viljat*. Tuorees-
sa policyevaluaation kehittdmispaperissa ainoa synteesien haastetta valai-
seva huomio on seuraava toimijoiden kehittdmistarpeita kuvaava ilmaus:
"Toinen ndkokulma on olemassa olevan laajan tietopohjan analysointiky-
vyn ja tiedon synteesien tekemisen vastuut, joita on pohdittava yleisesti
sekd VN-tasolla ettd ministeridissa mm. politiikka-analyysiyksikéiden
ja/tai vastaavien tehtivii ja toimintatapoja kehitettiiessi".* Kentin laajuu-
desta ja haasteiden mittakaavasta seuraa, ettd visio tuloksellisuustarkas-
tuksesta evaluaation ja - tutkimuksen yhteiskunnallisena tai julkistaloudel-
lisena laadunvalvojana ja metaevaluaattorina muodostuu helposti epé-
realistiseksi. Pessimisti voi hakea sille vertailukohtaa viime vuosisatoina
ajoittain nikyville nousseissa kokonaisvaltaisissa visioissa politiikasta
"tiedon ohjaamana toimintana, joka hyddyntdd ja soveltaa tietoa rationaa-
lisesti".

My06s innovaatiokentélld toimintojen vaikuttavuudesta kdyty keskustelu
on ldhivuosina kasvanut. Yritykset 1dhestyé sitd jdsentyneesti ovat lisddn-
tyneet. Kvantitatiivisesti ladatusta, ldhinné taloustieteilijoiden (varsinkin
ekonometrikoiden), terveystieteilijoiden ja l4édketieteilijoiden perinteisesti
"hallinnoimasta" késitteestd on muodostunut sekd slangitermi ettd uuden-
lainen intellektuaalinen risteyskohta. T#ssé risteyksessd toisistaan perin-
teisesti merkittivisti poikkeavat osapuolet ja ndkokulmat kohtaavat, tai
ainakin néyttdvit kohtaavan. Vaikuttavuuden kisite sisdltdd erdén lupaa-
vimman suunnan, josta myds T-E-T —suhteita voidaan selventid ja ehkd
mydos silloittaa.

Vaikuttavuuden késitteen eréds ldhisukulainen, johon sitd on aluksi hyo-
dyllistd verrata, paljastuu puhuttaessa kidytdnnollisend viisautena oikeiden
tai védrien asioiden tekemisestd oikein tai védrin. Talldin vaikuttavuus
viittaa oikeisiin asioihin, erotukseksi esim. tehokkuudesta tai tuottavuu-
desta, jotka viittaavat pikemminkin oikein tekemiseen. Yhteiskunnalli-
semmasta nikokulmasta vaikuttavuus laajassa mielessd on médritelty yhteis-

“ Ks. Ahonen 1998, jossa ehdotettiin VIV:lle tietynlaisia arviointien laadunvar-
mistustehtdvid sekd Ahonen ym. 2009, s. 68, josta ilmenee, ettd esim. Ison-
Britannian ja Alankomaiden Suomen VTV:td vastaavalla elimelli on velvollisuus
arvioida kaikki toteutetut politiikkatoimien vaikuttavuusarvioinnit. Tutkimusken-
tin metaevaluaatioiden kansainvdlisistd haasteista ks. myds Coryn 2007, s. 345-
346.

#“ Innovaatiopolitiikan osalta ks. esim. Salmenkaita & Salo 2002, s. 193.

* VNK 6/2009, s. 17.
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kuntapolitiikalla tavoiteltujen vaikutusten epdvarmuuden hallinnan teknolo-
gioiden kautta. Niitd teknologioita kutsutaan vaikutusten jarkeilytyyleiksi.
Loysisti ilmaisten jarkeilytyyleja voitaisiin ehkd luonnehtia tiedonmuo-
dostuksen yhteiskunnallistuneiksi paradigmoiksi. Ne ovat kehittyneet tie-
tynlaisissa yhteiskunnallisissa tilanteissa vastauksiksi edelld mainittuun
politiikan tavoitteiden toteutumisen hallitsemattomuuteen. Seikkaperai-
semmin niitd on viime aikoina tutkittu erityisesti yhteiskunta- ja sosiaali-
tieteiden alueella. Marketta Rajavaara on erottanut toisistaan seuraavat
vaikutusten jarkeilytyylit,

— tilastollinen

— tavoite- ja tarveperusteinen

— kokeellinen

— vuorovaikutteinen

— tuloksellisuus

— auditointi sekd

— niyttoperusteinen jirkeilytyyli.*

Arviointi edustaa eréstd tietokulttuuria, jossa jarkeilytyylejd harjoitetaan.
Y14 esitetystd listauksesta ilmenee, ettd myos tutkimus ja tarkastus ovat
mukana jéarkeilytyylejd soveltavissa tietokdytdnndiss.

Vaikuttavuuden jarkeilytyylit muodostavat tirkeitd analyysiulottuvuuk-
sia. Niit4 tulisi kehitelld erikseen innovaatiotoiminnan alueelle. Tédssd yh-
teydessd keskeistd on se, ettd tdlld hetkelld ei ole kdytettivissd tiedon po-
liittisia tai selkeitd institutionaalisia linjauksia tai suuntaviivoja sen suh-
teen, miten vaikuttavuuteen siséltyvien jarkeilytyylien monimuotoisuutta
voitaisiin hallita. Sama epédselvyys koskee sitd, miten vaikuttavuuden jéar-
keilytyylien runsautta ja monimuotoisuutta voitaisiin T-E-T suhteissa hal-
lita. Seminaarin aihepiirin kannalta erityisend haasteena on sen tarkenta-
minen, miten laaja-alaista innovaatiopolitiikkaa voitaisiin parhaiten tukea
vaikuttavuuden eri jéarkeilytyylien avulla. Huomio kiinnittyy téll6in erityi-
sesti vuorovaikutteiseen ja néyttoperusteiseen jarkeilytyyliin. Molemmat
ndistd ovat vield varsin varhaisessa kehitysvaiheessa nimenomaan laaja-
alaisen innovaatiotoiminnan nékokulmasta tarkasteltuna.

% Rajavaara 2007, kootusti s. 172-172, 176.
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3.6 Pohdintaa ja loppuhuomioita

Myos tarkastusorganisaatioissa on virinnyt yrityksid 16ytdd aiempaa sel-
kedmpid ja realistisempia kiinnekohtia tuloksellisuustarkastuksen, evalu-
aation ja politiikan suhteiden mairittelylle*’. Erilaisten bechmarking- ja
standarditarkastelujen rinnalla on tapahtunut myo6s laajempaa verkottumis-
ta. Esimerkiksi sopii hyvin Yhdysvallat. USA:n liittovaltion tarkastusor-
ganisaatio on jo pitkddn tehnyt tirkedd tyGtd evaluaation ja tarkastustoi-
minnan yhteisen kosketuspinnan méérittelemiseksi ja laajentamiseksi.

Tuloksellisuuteen huomionsa kiinnittéva tarkastaja kysyy tietystd nako-
kulmasta aina, onko arvioitava tai tarkastettava toimija tehnyt oikeita asioita
oikein. Oikeastaan tuloksellisuustarkastaja identifioituu parhaiten tutki-
joista ja perinteisistd tarkastajista juuri silld, ettd hdn kysyy néitd molem-
pia ja painottaa yhd enemmén kysymyksen alkuosaa ("oikeat asiat"). In-
novaatiopolitiikan paradigmamuutos tuo mukanaan uuden tavan vastata
kysymykseen, ovatko toimijat tehneet oikeita asioita. Oikeat asiat ovat in-
novaatioiden alueella yhd enemmin poikkisektoriaalisia tai muutoin pe-
rinteiset rajat ylittdvid (esim. teknologisten innovaatioiden arviointi ympé-
risto- tai terveystavoitteiden, kansalaisten, kuluttajien tms. ndkokulmasta).
Yhi useammin ne nihddin myds systeemisind. Oikeat asiat ja oikein te-
keminen muodostavatkin kokonaisuuden, jonka osat riippuvat eri tavoin
toisistaan. Tdméd korostus tuli selvisti esiin mm. eduskunnalle annetussa
innovaatiotoiminnan selonteossa. "Oikein tekeminen" tarkoittaa tdssi sitd,
ettd "oikeita asioita" tulisi tehdd innovatiivisesti, aikaisemmasta poik-
keavia ajattelutapoja ja vilineitd etsien, kysyen, sekéd vuoroin kyseenalais-
taen ja vuoroin hyodyntéen.

Seminaarin teeman kannalta keskeistd on se, miten ja missé seurassa tu-
loksellisuustarkastuksen tulisi peruskysymyksensd: "Tehdddnko oikeita
asioita oikein?" esittdd? Mitd tuloksellisuustarkastuksen itsensd tulisi
poikkisektoriaalisen innovaatiotoiminnan alueella tehdd — miten sen siivet
kantavat? Kantavatko ne tekeméédn sen kannalta oikeita asioita oikein in-
novaatiokentin muista toimijoista eristdytyneend laumana, vai onko haet-
tava vahvistuksia, esimerkiksi uudenlaisia yhteistyo- ja verkostosuhteita?
Entd onnistuuko tdmé ilman ettd aletaan vakavasti keskustella myos siitd
muiden kanssa, mitkd ovat verkostoyhteiskunnassa ja — taloudessa oikeita
asioita ja miten niitd tehdéén oikein.

7 Téamdn kirjoittaja osallistui toukokuussa 2009 asiaa késittelevin INTOSAIn
tyoryhmdin tyéhon Pariisissa VTV:n edustajana. Tyon pohjalta laadittava kirja
(INTOSAI 2009) on parhaillaan viimeisteltdvdnd.
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Tutkimuksen, evaluaation ja tarkastuksen yhteinen kosketuspinta ja re-
levantit erot ilmenevét ja ovat arvioitavissa ensisijaisesti toiminnassa ja
vuorovaikutuksessa, eivit médritelmissi ja standardeissa®®. Molempia kui-
tenkin tarvitaan. Esimerkiksi VTV on kehitellyt toiminnantarkastuksensa
standardeja jo pitkédhkon periodin ainakin 1990-luvulta ldhtien. Nykyisissd
toiminnantarkastuksen ohjeissa toiminnantarkastus ymmdrretdin "poh-
jimmaltaan evaluatiivisena toimintona". Vastaavanlainen VTV:n toimin-
nantarkastuksen tulkinta nousi esiin Ahosen, Talan ja Himaildisen policy-
evaluaation kehittimistd koskevassa tuoreessa esiselvityksessd. Siind vii-
tattiin "VTV:n piirissd jo pitkdén saavutettuihin hyviin kokemuksiin ja
muodostuneeseen kapasiteettiin arviointia vastaavassa toiminnantarkas-
tuksessa" .

Tutkimuksen, evaluaation ja tarkastuksen suhteet ovat parhaillaan mo-
nimuotoisessa, dynaamisessa ja nopeassa muutosvirrassa. Eri osapuolet
oppivat toisiltaan tavalla, jota ei ole vilttaiméttd mahdollista rekister6ida ja
kuvata selkeilld maéritelmilld tai yhtendisen ajatus- tai toimintamallin
avulla. My0s toimijoiden identiteetti on haastettavana, tai ylipddnsi vasta
rakentumassa. Jonkinlaisen esimerkin tdstd tarjoaa tuore tarkastusorgani-
saatioiden kansainvilisen yhdysjérjestén Intosain surveytutkimus. Sen tu-
loksista ilmeni, ettd huolimatta yrityksistd pyykittdd tarkastustoiminnan ja
evaluaation eroja ja luoda tarkastusorganisaatioille yhteisid késitteellisid
lahtokohtia ja tyovilineitd, tuloksellisuustarkastukselle ei ole tarkastusor-
ganisaatioissa vakiintunut priorisoituja ldhestymistapoja, ndkokulmia tai
metodisia perustyokaluja. Saman organisaation viimeisteltivini olevassa
julkaisussa evaluatiivinen toiminta, yleensd ja suhteessa tarkastustoimin-
nan perinteisiin 1aht6kohtiin, halutaan kuljettaa sisddn kaikkiin tarkastus-
organisaatioiden toimintoihin>.

Olemme siis melkoisessa muutosvirrassa. Tarkastus, evaluaatio ja tut-
kimus ovat ehk4 kukin my6s oman "Skyllan ja Charybdiksensé vilissd".

Kaytdnnossd tutkimuksen, evaluaation ja tarkastuksen viimeaikaisia
pyrkimyksid leimaa erityisesti synteesien etsiminen, vaikka kussakin
myd0s sisdinen eriytyminen on jatkunut tiiviing ja keskeytyméttoména pro-
sessina. Tutkimuksen, evaluaation ja tarkastuksen suhteissa voidaan ha-
vaita jonkinasteista yhdentymiskehitystd. Erddn arvion perusteella tarkas-
tuksen, evaluaatiotutkimuksen ja muun tutkimuksen raja on kidytdnnossi
ohentunut siten, ettd sekd niiden keskindiset rajat (T-E-T) ettd kunkin raja

* Ks. myés Kilpinen 2008, s. 130-132.
* Ahonen ym. 2009, s. 69.

Y Norjan valtion tarkastusviraston ylijohtaja Therese Johnsenin puheenvuoro
VTV:n koulutuspdivdssd 24.11.2009, Intosai 2009, s. ix.
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hallinnon ja kdytdnnon retoriikan suuntaan on murenemassa. Kysymys ei
varsinaisesti ole uuden ldhestymistavan kehittymisestd, vaan tutkimuksen
ja evaluaation eroosiosta niiden jouduttua aiempaa voimakkaampien kiy-
ténto- tai vaikuttavuuspaineiden piiriin.”' Télle vaihtoehtoinen ja positiivi-
sempi selitys on se, ettd yhteiskunnan jatkuva monimutkaistuminen ja no-
pea muutos asettaa kullekin tiedon muodostukseen osallistuvalle siini
midrin suuria haasteita, ettd haasteisiin vastaamiseksi on pakko virittdyty4
uudenlaisiin yhteistydasetelmiin®.

Otsikossani tutkimusta, evaluaatiota ja tarkastusta luvataan tarkastella
"innovaatiotoiminnan evéstdjind". Mikéd yhteys kaikella edelld mainitulla
on seminaarimme péddteemaan — laajenevan innovaatiotoiminnan ongel-
makenttddn?

Tutkimus-, kehittdmis- ja innovaatiotoiminnan alueella yhtendisen tie-
dollisen ja arvohorisontin mahdollisuuteen on erdissd kokonaisarvioissa
suhtauduttu epdilevasti. On katsottu, ettd olemme eteneméssd tdmén poli-
tiikka- ja policyalueen yhtendisistd arviointi-, tavoite- ym. suuntaviivoista
kohti lisddntyvédd kaaosta, agoraa. Agorassa eri osapuolet kdyvit ikddn
kuin markkinatorilla jatkuvaa kamppailua siitd, minne mennéén ja miten
nykytilanne voitaisiin méaritella.”® Tissd episelvissi tilanteessa on erityi-
sen tirkedd, ettd keskustelu jatkuu. Kysyntd-, kiyttdja- ja asiakasldhtoi-
syys sekd avoimuus yhdistyneend aiempaa selkedmpién sosiaaliseen ulot-
tuvuuteen muodostavat tdssd kirjassa kuvattuja uudenlaisia ndkékulmia
innovaatiotoimintaan.

Edelld kirjoituksessa havaittu t&ki-tiedon tarjontavirtojen lisdéntyminen,
sekoittuminen ja tiedonmuodostuksen hajautuminen kohden agoraa niyt-
td4d saavan yhtymékohtia Lemolan kirjoituksessaan kuvaamiin muutoksiin.
Vaatimus tutkimuksen, evaluaation ja tarkastuksen kyvystd palvella hyo-
dyntijiddn aiempaa paremmin uusien yhteiskunnallisten ja globaalien haas-
teiden edessd ndyttdd synnyttdvian niiden vilille hajaannuksen rinnalla
myos uudenlaisen sidoksen. Sitd voidaan kutsua lopputulosriippuvuudeksi,
joka kohdistuu viime kédessid tiedon hyviksi kayttdjiin ja soveltajiin. Hei-
dén tarpeistaan tulkittuna tutkimuksen, evaluaation ja tarkastuksen yhteis-
kunnallinen vaikuttavuus sisdltdd kullekin omintakeisia tekijoitd, mutta
myos joitakin yhteisid aineksia. Avoin dialogi, yhteinen pohdiskelu seka
instituutioiden ja vastuualueiden rajojen ylittdiminen tiedon hyoddynnetti-
vyyden parantamiseksi ovat esimerkkejd keinoista, jotka auttavat kutakin
niistd kantamaan vastuunsa laaja-alaisen innovaatiotoiminnan haasteista.

! Ks. Sulkunen 2005.
72 Ks. esim Lonsdale 2008 Ison Britannian tarkastusorganisaation osalta.
33 Ks. Frederiksen ym. 2002.
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Instituutioiden itsensé sijasta avainasemaan nousevat niiden piirisséd harjoi-
tetut yhteiset kdytdnnot. Ndiden kdytintdjen keskidssd ovat puolestaan on-
gelmakeskeiset dialogit ja ongelmanratkaisut: innovaatioympéristot. Sekto-
reiden rajat ylittdvd policyevaluaatio tarjoaa esimerkin haasteista, joita
edessdmme jo télld hetkelld on.

Kirjoituksen nékokulmasta kenties vain yksi seikka on tdysin ilmeinen.
Tarvitsemme T-E-T —suhteita koskevaa konkreettista muutospohdintaa
my6s silloin, kun periaatekysymyksistd ja "suurista kysymyksistd" kay-
dddn jatkuvasti keskenerdistd keskustelua. Tutkimuksen, evaluaation ja
tarkastuksen juuria on etsittdva jatkuvalla dialogilla sekd niiden muodos-
tamassa kokonaisuudessa ettd kunkin omille alueille eriytyneissi keskus-
teluissa. Juuria ja ponnahduslautoja on etsittdvd samanaikaisesti suurista
periaatekysymyksistd ja pienistd etenemisaskelista. Vahempi ei riitd. 7al-
lainen synteesi tai "sekoittunut lihestymistapa" vie aikaa vakiintuakseen.
Lopputulos lienee kuitenkin kérsivéllisen odotuksen ja tydn arvoinen.

60



4 Yliopistot ja tutkimus
Innovaatiojarjestelméassa

Suomen yliopistolaitos ja koko tutkimus- ja innovaatiojérjestelméa ovat til-
14 hetkelld laajojen rakenteellisten uudistusten kohteena. Reformit ovat
viime vuosina laajentuneet ja yhdistyneet komplisoiduksi kokonaisuudek-
si, jonka eri puolien hahmottaminen ei ole helppo tehtéva.

Kéynnissd olevat rakennemuutokset ovat historiallisesti ehkd verratta-
vissa 1960- ja 70-lukujen suuriin hankkeisiin jotka koskivat korkeakoulu-
laitoksen alueellista laajentamista, hallinnon ja tutkintojen uudistamista
sekd uutta tiedepolitiikkaa. Niistd ajoista yliopistojen koulutus- ja tutki-
mustehtédvissd sekd suhteessa talouden ja yhteiskunnan kehitykseen on ta-
pahtunut monia muutoksia. Myo6s taloudellisen kehityksen ennakoimaton
heikkeneminen ja epdvarmuus vaikuttaa osaltaan tulevaan kehitykseen ja
uudistusten toteutukseen.

Yliopisto on silti vanhaan tapaan instituutio, jonka kehitys on sidoksissa
muun yhteiskunnan tilaan, tarpeisiin ja kysyntdin. Yliopistot tuottavat yh-
teiskunnalle erilaisia korkeakoulutukseen, tutkimukseen ja asiantuntemuk-
seen liittyvid tietointensiivisid palveluja. Vastineeksi ne saavat resursseja,
institutionaalisen aseman seké tietyn vapauden toimia. Yliopistot eldvit
ndin taloudellisessa, poliittisessa ja henkisessd vaihtosuhteessa muun yh-
teiskunnan kanssa.

Yliopistojen perustehtdvit ovat lahtokohtaisesti innovaatiojérjestelmaa
ja sen toimintoja tukevia. Néin oli jo paljon ennen 1990-lukua, jolloin in-
novaatiojérjestelmén kisitteistd otettiin kédyttoon. Yliopistot tuottavat uut-
ta tietoa, osaamista ja kompetensseja, jotka vilittyvét ja joita hyodynne-
tddn monin eri tavoin yhteiskunnassa. Yliopistollista tutkimusta voidaan
monilla aloilla, kuten esimerkiksi bioteknologiassa, hy6dyntd4 varsin suo-
raan teknologian kehittimisessd ja innovaatiotoiminnassa. Perustutkimuk-
seen nojaava geneerinen tieto ja teknologia luo yleistd perustaa monenlai-
sille sovelluksille ja kdytolle taloudessa, hallinnossa ja kansalaistoimin-
nassa. Tutkimustieto ja osaaminen vilittyvét eri muodoissa julkaisutoi-
minnan, tutkimusyhteistyon ja muun vuorovaikutuksen kautta.

Uuden tieteellisen tiedon ja osaamisen tédrkeintd ja organisoiduinta vali-
tysprosessia edustaa yliopistojen koulutustoiminta — opetus, opiskelu ja
oppiminen. Tieteellinen ja ammatillinen korkeakoulutus ja varsinkin tutki-
jakoulutus ovat vilittoméssd yhteydessi tieteen ja teknologian viimeisim-
pain kehitykseen. Yliopistokoulutus tuottaa sekd laaja-alaisia tieteellisid
valmiuksia ettd spesifid professionaalista kompetenssia joilla on keskeinen
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merkitys ammatillisen osaamisen ja kdytdnnon innovaatiotoiminnan kan-
nalta. Yliopistollinen tutkimus ja koulutus tukevat néin perustavalla taval-
la sekd innovaatiojdrjestelmin vertikaalista (tutkimusléhtoistd) ettd ho-
risontaalista (kdytannollistd, sektorien vilistd) ulottuvuutta.

Seuraavassa tarkastelussa ldhtokohtana on yliopisto- ja tiedepolitiikan
viime vuosikymmenten kehitys ja suhde innovaatiopolitiikkaan. Tdmén
pohjalta tarkastellaan ldhemmin yliopistojen tutkimustoiminnan muutok-
sia eli tutkimustoiminnan kasvua, organisaatiota ja suhdetta yhteiskunnal-
lisiin rahoittajiin ja hy6dyntéjiin.

Kasvu ja eriytyminen

Yliopistolaitoksen voimakas, 1950-luvulta meidén pédiviimme jatkunut
kasvu osoittaa, ettd yliopistot ovat varsin menestyksellisesti hoitaneet li-
sddntyvid tehtdviddn ja ndin vahvistaneet asemaansa yhteiskunnallisina ja
alueellisina instituutioina. Korkeakoulutuksen ja tutkimuksen laajentumi-
nen on perustunut yhteiskunnallisen kysynnin kasvuun, jonka taustalla on
ollut vaihtelevia ja joskus nopeastikin muuttuneita tekijoitd (kuten 1990-
luvun alussa). Yliopiston ja tutkimuksen yhteiskunnallinen tehtdva ja vai-
kuttavuus ei siten ole uusi tai perustehtivistd irrallinen asia, vaan koko
yliopistoinstituution syntyyn ja kehitykseen sisddnrakennettu tekija. Ky-
symys on vain siitd miten ja missi laajuudessa se kulloinkin on toteutunut
ja toteutuu.

Yliopistojen pitkd kasvukausi on merkinnyt opetuksen ja tutkimuksen
sisdltdjen voimakasta laajenemista ja eriytymistd: uusien oppiaineiden ja
tieteenalojen syntyd ja monien ammattien akatemisoitumista. Opetus, tut-
kimus ja niihin pohjautuvat ulkoiset palvelut ovat eriytyneet seka sisdises-
ti ettd jossain midrin my0s toisistaan. Yliopistoihin on syntynyt osittain
erillisid opetus- ja tutkimusrakenteita, jotka ovat lisdnneet yliopistojen
toiminnallista kirjoa. Tutkimuksen kehitys on ollut 1dht6kohdiltaan usein
temaattista, jatkuvasti uudistuvaa ja tiedepolitiikan tavoitteiden ja rahoi-
tuksen vilittimid. Opetuksen ja koulutusrakenteiden kehitys on vahvem-
min oppiainepohjaista ja akateemisiin ammatteihin suuntautuvaa ja siten
my6s koulutuspoliittisesti vélittynyttd. Namé eri logiikat synnyttavit eri-
laisia toiminnallisia, episteemisid ja hallinnollisia rakenteita. Yliopisto-
organisaatio koostuu niin ollen monista eri aikoina syntyneistd toiminnal-
lisista kerrostumista ja kulttuureista, joiden yhteensovittaminen on vaativa
tehtava.

Myo6s yliopistojen ulkoisessa ymparistdssd on tapahtunut monia saman-
suuntaisia muutoksia. Tietoyhteiskunnan muut instituutiot ja toimijat ovat
lisddntyneet ja osittain samankaltaistuneet keskenddn. Esimerkiksi tutki-
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mukseen ja konsultointiin, koulutukseen, tiedon hallintaan ja muihin asian-
tuntijapalveluihin liittyvistd uusista yrityksistd ja organisaatioista on tullut
yliopistolaisten kilpailijoita - sekd samalla mahdollisia yhteisty6tahoja - tie-
toyhteiskunnan kasvavilla markkinoilla. Tutkimukseen ja muuhun tietotyo-
hon liittyvad koveneva kilpailu haastaa yliopistot toimintansa ja yhteiskun-
tasuhteiden kehittamiseen.

Yliopistopolitiikka ja tutkimus — lyhyt historia

Pidemmasséd puolen vuosisadan perspektiivissd suomalainen yliopisto- ja
tiedejarjestelmd on kokenut paitsi valtavan kasvun my6s muita, kulttuuri-
sia ja rakenteellisia muutoksia. Eri vuosikymmenet néyttdytyvit varsinkin
tutkimuksen kannalta selvisti erilaisilta ja omaleimaisilta; ja vuosikym-
menten vaihde on usein ennenkin ollut muutosten aikaa.

Vield 1950-luvulla Suomen yliopistoissa etusijalla olivat "kansalliset
tieteet", jotka keskittyivdat kansallisten, kulttuuristen tehtdvien hoitami-
seen. Niiden rinnalla kehittyivit luonnontieteet ja muut "hydtytieteet", joi-
ta my0s usein tarkasteltiin kansallisesta nikokulmasta. Taloudellinen ke-
hitys ja kansainvilinen avautuminen loivat kuitenkin paineita perinteisen
yliopistolaitoksen uudistamiselle, jonka presidentti Kekkonen kédynnisti
Edvin Linkomiehen johtaman tieteellisen tutkimuksen organisaatiokomi-
tean (1958—64) vilityksella.

1960- ja 70-luvut olivat korkeakoulujen voimakkaan kasvun, alueellisen
hajasijoituksen ja sisdisten uudistusten (ja debattien) aikaa. Kehitykselld
oli vahva yhteys yhteiskunnan teollistumisen, julkisen hallinnon, hyvin-
vointivaltion ja uuden OECD-vetoisen tiedepolitiikan kehitykseen. Oljy-
kriisid seuranneen laman jilkeen kasvu jatkui edelleen 1980-luvulla, jol-
loin veturiksi nousivat uusi teknologiapolitiikka ja sen rinnalla vahvistu-
nut luonnontieteellinen perustutkimus. Tiedepolitiikan painotus siirtyi
ndin "pehmeistd" tieteistd "koviin" tieteisiin. My0s yhteisty6 ldnsieuroop-
palaisten tutkimusorganisaatioiden (Eureka ja Cern) kanssa k&ynnistyi
1980-luvun jilkipuoliskolla.

Yliopistojen kehitys pysdhtyi ja perusrahoitus supistui selvésti vuosien
1991-93 syvdn laman aikana (tutkimuksen perusrahoitus viheni yli 15
prosenttia). Tamén jilkeen yliopisto- ja tutkimuspoliittiset muutokset jat-
kuivat poikkeuksellisen vauhdikkaasti kun Suomen tiede- ja teknolo-
giakehitys l4hti voimakkaaseen nousuun. Kéénteen avaintekiji oli Nokian
nopea kasvu, jonka myo6td informaatioteknologia kehittyi Suomen tir-
keimmaéksi toimialaksi ja koko teknologia- ja innovaatiorahoitus vahvis-
tui. Keskeisessd roolissa oli valtionyhtiéiden myyntiin pohjautunut lisira-
hoitusohjelma (1996-99), joka kanavoitiin tutkimus- ja kehittdmistoimin-
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taan etenkin Tekesin, mutta merkittidvisti myds Suomen Akatemian véli-
tyksella.

Valtion tiede- ja teknologianeuvosto oli jo aikaisemmin (1990) omaksu-
nut uuden politilkan perustaksi kansallisen innovaatiojéirjestelméin késit-
teen. Sen myo6td syntynyt innovaatiopoliittinen konsensus tuki myds tiede-
rahoitusta Suomen Akatemian vahvistuvan roolin kautta ja synnytti uutta
yhteisty6td tiede- ja teknologiasektoreiden vélilld. Verkottumista ja rajo-
jen ylitysté edisti toisaalta suomalaisten tutkijoiden aktiivinen osallistumi-
nen EU:n tutkimus- ja teknologiaohjelmiin vuoden 1995 tdysjdsenyyden
myOta.

Yliopistoissa otettiin 1990-luvulla kdytt6on tulossopimukset ja asteittain
uusi rahoitusmalli, joka tulostavoitteena painotti maisterin- ja tohtorintut-
kintojen suorittamista. Vastaavasti jatkokoulutusta tehostettiin perustamal-
la tutkijakoulujérjestelmi joka laajeni nopeasti. Tutkimuksen laatua pyrit-
tiin nostamaan valitsemalla ensimmaiset tieteen huippuyksikét (nykyisin
Suomen Akatemian huippuyksikkéohjelma). Kokonaan uusia korkeakou-
luyksikéitd syntyi kun yliopistojen rinnalle perustettiin opetuksen ja tut-
kimuksen ty6njaon nimissd ammattikorkeakoulujarjestelmi. Yliopistojen
alueellista vaikuttavuutta puolestaan laajennettiin perustamalla ilman yli-
opistoa oleviin kaupunkeihin filiaalin luonteisia yliopistokeskuksia.>*

Tutkimustoiminnan kasvu ja rahoitus

Politiikan lahtokohdaksi nousseen kansallisen innovaatiojérjestelmén ké-
sitteen puitteissa aikaisemmin suhteellisen itsendiseksi ymmérretty tiede-
politiikka kytkeytyi entistd ldheisemmin teknologia- ja innovaatiopolitiik-
kaan. Samalla poliittisen vilityksen (policy-merkityksessd) rooli tieteen ja
tutkimuksen kehittdmisessd vahvistui merkittdavasti. Entistd suurempi osa
rahoituksesta suunnattiin tiede- ja teknologiapolitiikkaa toteuttavien rahoi-
tusorganisaatioiden méérittdmien tavoitteiden pohjalta ja kanavoitiin eten-
kin tutkimus- ja teknologiaohjelmien vilityksell.

Politiikkamuutosten ja ulkopuolisen rahoituksen kasvun seurauksena
oli, ettd yliopistojen tutkimustoiminta ldhes kaksinkertaistui 1990-luvulla
ja kasvu jatkui hitaampana vield 2000-luvun alkuvuosina. Yliopistoissa
tehtiin vuonna 1991 yhteensd 7.660 tiysiaikaista tutkimustyovuotta ja
vuonna 1999 tyévuosien mairi oli jo 13.570. Kasvu perustui 1dhes koko-
naan kilpailtuun ulkopuoliseen rahoitukseen, jonka merkittdvimpid ldhtei-
td olivat rahoitustaan huomattavasti lisdnneet Suomen Akatemia ja Tekes
sekd uutena rahoittajana EU:n puiteohjelmat ja rakennerahastot. Muita

** Yliopistojen kehityksesti 1990-luvulla lihemmin Hakala ym. 2003.
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merkittdvid tutkimuksen rahoittajia olivat yritykset, ministeriét, muu jul-
kinen sektori ja sdétiot. Madrdaikainen ulkopuolinen rahoitus on usein oh-
jelmamuotoista, tiettyyn tematiikkaan tai ongelma-alueeseen suunnattua.

Korkeakoulusektorin tutkimustydvuodet saavuttivat huippunsa vuonna
2004 (yhteensd 17.822 tutkimusty6vuotta), minkd jédlkeen tutkimustyon
midrd alkoi lievidsti supistua sekd yliopistoissa ettd ammattikorkeakou-
luissa. Tutkimustehtévissd tydskentelevan henkilston médrd sen sijaan on
kasvanut vuoteen 2007 saakka (28.600 henkil6d). Tama viittaa siihen, ettd
tutkimustyon osa- tai misrdaikaisuus on lisddntynyt.”

Nykyédédn yliopistojen tutkimusrahoituksesta runsas 50 prosenttia tulee
edelld mainituista ulkopuolisista ldhteistd ja silld rahoitettu osuus tehdyistd
tutkimusty6vuosista on noin 65 prosenttia. Lukujen ero johtuu siité, ettd
ulkopuolisella rahoituksella tyoskentelevien tutkijoiden palkat ja kustan-
nukset ovat alemmat kuin perusrahoituksella tydskentelevien, eli pddasias-
sa professorien. Tamé kustannuksiin liittyvé tekija selittdd osaltaan sité,
ettd yliopistojen tutkimustoiminnan kasvu on viimeisten 15 vuoden aikana
ollut huomattavasti nopeampaa kuin sektoritutkimuslaitoksissa tehdyn
tutkimuksen. Korkeakouluissa tehtdvéd tutkimus on nykyisin noin kaksi
kertaa laajempaa kuin sektoritutkimus vaikka molempien volyymit 1990-
luvun alussa olivat ldhes samalla tasolla.

Yliopistotutkimuksen rahoituspohja on viimeisten 15 vuoden aikana laa-
jentunut ja monipuolistunut merkittédvisti, lukuun ottamatta viime vuosien
lievdd supistumista (taantuman mahdollisesti aiheuttamista muutoksista
vuonna 2009 ei vield ole tietoa). Tutkimusrahoituksen voimakkain kasvu
gjoittui 1990-luvun lopulle, minkd jidlkeen kehitys on ollut hitaampaa.
Merkittdvimmén rahoittajan Suomen Akatemian osuus ulkopuolisesta ra-
hoituksesta on sdilynyt vahvana (31 % vuonna 2007) ja rahoitustaan ovat
kasvattaneet my0s yritykset (osuus 15 %) ja EU (11 %). 2000-luvulla sel-
va laskeva trendi on havaittavissa vain Tekesin rahoituksessa (osuus 18
%) sekd ministerididen sektoritutkimusrahoituksessa yliopistoille. Yliopis-
tojen yritysyhteistyon rahoituksessa Tekes on edelleen merkittdvin toimi-
ja, mutta yritysten suora rahoitus yliopistoille samoin kuin EU:n rahoitus
ovat suhteellisesti vahvistaneet asemaansa.>®

Ulkoisen rahoituksen lisdéntymisté ja monipuolistumista tapahtui kaikil-
la pédtieteenaloilla vaikka rahoituksen taso ja ldhteet edelleen vaihtelevat
alojen vélilld. Suomen Akatemian rahoitus jakautuu luonnontieteellisen
painotuksen ohella suhteellisen tasaisesti ldpi tiedekentén, kun taas Teke-
sin ja kotimaisten yritysten rahoitus painottuu edelleen vahvasti teknisiin

* Tilastokeskus 2009.
% Ks. myds Suomen tieteen tila ja taso 2009.
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tieteisiin. Ulkomaiset yritykset rahoittavat Suomessa ldhes yksinomaan
ladke- ja terveystieteitd rahoituksen keskittyessd Tampereen yliopistoon.

Kasvun myo6té tutkimuksen painopiste on siirtynyt soveltavan ja teknis-
taloudellisesti relevantin tutkimuksen suuntaan. Samalla kuitenkin my6s
perustutkimus on edelleen jossain méérin lisddntynyt. Tadma tarkoittaa, et-
td yliopistojen ainelaitosten ja tutkimusyksikodiden toiminnassa yhdistyvit
yhi yleisemmin perustutkimus, soveltava tutkimus ja kehittamisty6. Tut-
kimuksen luonne on siten muuttunut monitavoitteiseksi, eri muotoja ja ra-
hoitusléhteitd yhdistdvéksi ja useille yleisoille suunnatuksi. Rinnakkaise-
na muutoksena koko tiedekentdssd on tapahtunut tieteidenvilisen tutki-
muksen selvdd lisddntymistd. Lahemméssd analyysissd soveltavan tutki-
muksen vahvistuminen on ollut voimakkaimmin yhteydessd kotimaisen
yritysrahoituksen ja Tekesin rahoituksen muutoksen kanssa. Vastaavasti
perustutkimuksen muutoksella on ollut voimakkain positiivinen yhteys
Suomen Akatemian tutkimusrahoituksen ja yliopistojen budjettirahoituk-
sen kanssa.”’

Yliopistojen vaihteleva tieteenalarakenne vaikuttaa osaltaan mahdolli-
suuksiin hankkia tutkimusrahoitusta. Erityisesti luonnontieteiden ja tek-
niikan alan tutkimusrahoitus karttuu monista erilaisista julkisista ldhteisté
ja yrityksiltd. Toista pddtd edustavat humanistiset tieteet, jotka ovat tie-
teenaloista budjettiriippuvaisimpia, ulkopuolisen rahoituksen tullessa 14-
hinnd Suomen Akatemialta. Yhteiskuntatieteet asettuvat humanistien ja
muiden vilimaastoon. Rahoituksen lghteet ovat kuitenkin tutkimustoimin-
nan kasvun my6td monipuolistuneet koko tiedekentéssa.

Tutkimuksen substanssi mdéirittelee paljolti tieteenalojen strategisen
paikan suhteessa yhteiskunnan taloudellisiin, poliittisiin, ammatillisiin ja
muihin kdytdntéihin. My6s tieteenalojen toisistaan poikkeavat tutkimus-
kulttuurit vaikuttavat halukkuuteen etsid ja hyodyntdéd ulkopuolista rahoi-
tusta. Tieteenalat kohtaavat siten toimintaympériston odotukset varsin eri-
laisin resurssein, mahdollisuuksin ja tutkimuskulttuurisin edellytyksin.
Toisaalta olennaista on myds se, miten vahvasti erilaiset yhteiskunnalliset
intressit ja ongelmat artikuloituvat tutkimuksen suuntaan (Barre 1999).
Kun tutkimusta kehitetddn ulkopuolisella rahoituksella ja etenkin kun ta-
voitteena on tutkimuksen hyddyntdminen, kyse on dialogista, joka edellyt-
tdd intressien kohtaamista ja molemminpuolista valmiutta ja kykya vuoro-
vaikutukseen.

°” Hakala ym. 2003, Lyytinen ym. 2010.
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Tutkimusyhteistyd ja tutkimuksen hyodyntiminen

Rahoitusmuutokset ovat yleisesti ottaen lisdnneet koko tutkimusjérjestel-
mén (yliopistot, sektoritutkimuslaitokset, teollinen tutkimus) siséistd vuo-
rovaikutusta ja vahvistaneet yhteisty6ti eri tutkimusorganisaatioiden viélil-
14 ja myos tutkimuksen rahoittajien ja hyodyntdjien kanssa. Tutkimusyh-
teisty0 ei ole lisddntynyt vain kansallisesti vaan samanaikaisesti myos alu-
eellisella tasolla ja kansainviliselli tasolla®®. Alueista on tullut aikaisem-
paa aktiivisempia toimijoita tutkimus- ja teknologiapolitiikan alueella ja
yliopistot ovat saaneet keskeisen aseman alueellisen tietotalouden ja inno-
vaatiojérjestelmén kehittdmisessd. Suomen aktiivisen kansainvilisyysstra-
tegian tuloksena Euroopan unionin puitteissa tapahtuva tutkimusyhteistyo
lisddntyi harppauksenomaisesti 1990-luvun lopulla ja on sittemmin stabi-
loitunut varsin korkealle tasolle. Monien EU-maiden rooli tieteellisen yh-
teistyon tdrkeimpind partnereina on vahvistunut suhteessa Yhdysvaltoihin,
jolla aikaisemmin oli hallitseva asema useimmilla tieteenaloilla.>

Tekemiemme kyselytutkimusten perusteella yliopistojen tutkimusyhteis-
tyostd ja tiedontuotannosta eri yleisville piirtyy moniulotteinen kuva®.
Odotetusti tutkijat ja laitokset tekevét eniten ja ldheisintd yhteistyotd yli-
opistoyhteison sisdlld niin omassa yliopistossa kuin muiden kotimaisten ja
ulkomaisten yliopistoyksikdiden kanssa. Kansainvilinen akateeminen yh-
teisty6 on varsin tiivistd kaikilla tieteenaloilla vaikka luonnontieteet erot-
tuvatkin kaikkein aktiivisimpana alana.

My®és tutkimusyhteisty6 yliopiston ulkopuolisten tahojen kanssa on var-
sin yleistd mutta tieteenaloittain vaihtelevampaa. Tekniikan alalla on mo-
nipuolisimmat ulkoiset yhteistyosuhteet. Varsinkin yhteistyd kotimaisten
yritysten kanssa on erittdin yleistd. Toki myos muilla aloilla, mukaan luki-
en yhteiskuntatieteilijat ja humanistit, oli yhteisty6td yritysten kanssa.
Valtion tutkimuslaitosten suuntaan yhteistyd on aktiivisinta lddketieteessa,
tekniikassa ja luonnontieteissa eli aloilla joihin sektoritutkimus siséllolli-
sesti painottuu. Yhteiskuntatieteet olivat yhdessd tekniikan kanssa aktiivi-
simpia toimimaan vuorovaikutuksessa teknologiakeskusten ja muiden vé-
littdjdorganisaatioiden kanssa. Samoin yhteiskuntatieteilld oli muita aloja
selvisti aktiivisempi suhde yhteiskuntapolitiikan toimijoihin eli hallintoon
ja padtoksentekoon. Ehké ylléttden tutkimusyhteistyd ammattikorkeakou-
lujen kanssa oli toistaiseksi vdhaistd eikd sitd pidetty kovin tiarkedna.

7 Sotarauta & Kautonen 2007.
 Kaukonen ym. 2009.
% Hakala ym. 2003, Lyytinen ym. 2010.
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Yliopistojen ulkoisen yhteistyon aktiivisuudessa voidaan havaita selvd
ero yliopistojen ainelaitosten ja tutkimusyksikéiden vililld; jalkimmaéisten
harjoittama tutkimusyhteistyd oli yleisesti aktiivisempaa ja tapahtui sel-
vésti useammin julkishallinnon, yritysten, teknologiakeskusten ja ulko-
maisten tutkimuslaitosten kanssa. Tadma liittyy siihen, ettd tutkimusyksikot
ovat usein profiililtaan soveltavampia, monitieteisempid ja kdytdnnonla-
heisempid kuin ainelaitokset ja suhtautuvat nditd myonteisemmin ulko-
puoliseen rahoitukseen ja sopimustutkimukseen.

Projektiyhteistyon lisdksi yliopistoissa harjoitetaan monenlaista muuta-
kin tutkimukseen liittyvéa yhteistyoti ja tiedon siirtoa: esimerkiksi luento-
jen, asiantuntijatehtévien, konsultoinnin ja muun, usein epadmuodollisen,
vuorovaikutuksen merkeissd. On arvioitu, ettd timi yhteistyo voi olla sel-
vésti laajempaa ja jopa merkittdvampéddkin kuin varsinainen projektiyh-
teistyd. Sen mittaaminen ja arviointi on kuitenkin huomattavan vaikeaa,
koska vuorovaikutus koostuu hyvin monenlaisista toiminnoista ja tapah-
tumista. Selvédd kuitenkin on, ettd esimerkiksi suora yritysrahoitus antaa
vain suppean kuvan yliopistotutkimuksen innovatiivisesta ja taloudellises-
ta hyodyntdmisesti.

Yliopistollisen tutkimuksen taloudelliset ja yhteiskunnalliset vaikutukset
vilittyvit kaiken kaikkiaan monin eri tavoin: peruskoulutuksen, tdyden-
nyskoulutuksen, tutkijakoulutuksen, julkaisutoiminnan, tutkimusyhteis-
tyon, tutkijoiden oman yritystoiminnan, tulosten kaupallistamisen ja muun
yhteistoiminnan ja vuorovaikutuksen kautta®'. Myos tutkimuksen yhteis-
kuntapoliittinen ja hallinnollinen hyddyntdminen voi tapahtua monissa eri
muodoissa, vaikka se onkin jddnyt vihemmille huomiolle tutkimuksen
yhteiskunnallista vaikuttavuutta koskevassa keskustelussa.”

Kokonaisuutena tarkastellen yliopistotutkijoiden harjoittamasta yhteis-
tyOstd ja suhteesta yhteiskunnan eri toimijoihin piirtyy varsin monitahoi-
nen ja aktiivinen kuva. Tulokset korostavat myds tutkimuksen yhteiskun-
nallisen tehtdvidn ja merkityksen moniulotteisuutta ja monitasoisuutta —
tutkimustoiminnan matriisi ulottuu toisaalta perustutkimuksesta liiketa-
loudelliseen hyodyntdmiseen ja kansalaisyhteiskunnan ongelmiin ja toi-
saalta paikallisesta yhteistyostd kansainviliseen ja globaaliin vuorovaiku-
tukseen. Tutkimustoimintaan liittyvin lisdéntyvén kompleksisuuden hal-
linta on yksi yliopistojen ja tiedejohtamisen tulevaisuuden haasteista.

Yliopistollinen tutkimus on avautunut ulospdin seké resurssikilpailun ettid
lisddntyvén tutkimusyhteistyon vaikutuksesta. Samalla yliopistoihin on koh-
distunut entistd enemmén ulkoisia odotuksia ja paineita, mikd on ilmennyt

% Salter & Martin 2001.
%2 Lemola ym. 2008.
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tulosvastuuajattelun korostumisena ja tutkimuksen arviointitoiminnan voi-
makkaana kasvuna. Julkiselta tutkimustoiminnalta odotetaan yhtélta perin-
teistd tieteellistd laatua ja tuottavuutta ja toisaalta myos yhteiskunnallista re-
levanssia ja vaikuttavuutta.

Tutkimuksen organisaatio ja kehittiminen

Ulkoisesti rahoitetun tutkimustoiminnan ja erilaisten palvelutehtdvien (ku-
ten tdydennyskoulutus) laajentuminen on tehnyt tarpeelliseksi luoda yli-
opistoihin erillisid yksikoitd, keskuksia ja instituutteja. Uusia tutkimuk-
seen painottuvia yksiko6itd onkin perustettu niin perinteisten ainelaitosten
yhteyteen, laitosten yhteistyona kuin my6s erikseen organisoituina itsenéi-
sind keskuksina. Muutokset ovat tapahtuneet paljolti itseohjautuvasti, lai-
tosten ja tutkijoiden oman toiminnan tuloksena ilman yliopistojen tai mi-
nisterion strategista ohjausta. Kdynnissd olevaan yliopistojen rakenteelli-
seen kehittdmiseen liittyy uudentyyppisid paineita yliopistojen rakenteen
ja organisaation kehittdmiseen. Keskeisend tavoitteena on yksikkékoon
kasvattaminen ja toimintojen profilointi strategiatydn pohjalta.

Tarvetta yliopistojen tutkimusorganisaation uudistamiseen ja eriyttdmi-
seen ovat aiheuttaneet monet tekijét. Perinteiset ainelaitokset on yleensd
organisoitu yksittdisten tieteenalojen ja koulutustehtdvien pohjalta, jotka
eivit vilttdmattd kdy yksiin tutkimustoiminnan uusien tarpeiden ja paino-
tusten kanssa. Yhteiskunnallisesti relevantti, soveltava tutkimus on tyypil-
lisesti ongelmakeskeistd ja edellyttdd siten monitieteistd tutkimusotetta.
Tutkimusongelmien laaja-alaistuminen ja monimutkaistuminen lisd4 tar-
vetta sekd tieteidenvéliseen yhteisty6hon ettd perus- ja soveltavan tutki-
muksen keskindiseen integrointiin. Tdma koskee my6s teknologista tutki-
musta, joka tyypillisesti hyddyntdd ja syntetisoi useiden eri tieteenalojen
tuloksia. Tuotekehitys ja innovaatiotoiminta puolestaan perustuu yleensi
monien eri teknologioiden ja muun relevantin tiedon kombinointiin. Namé
rakenteelliset kysymykset koskettavat mm. uusia strategisen huippuosaa-
misen keskittymid (SHOK-hankkeet) joissa teollisuusvetoisesti pyritddn
fokusoituun yhteisty6hon yliopistojen ja sektoritutkimuksen kanssa.

Uuden tutkimustoiminnan rakenne ja dynamiikka eroavat usein yliopis-
tojen perinteisistd toiminnoista. Perinteisid tieteenaloja edustavilla laitok-
silla on yleensd vakiintunut "disiplinddrinen" tutkimuskulttuuri, joka aset-
taa rajoja tutkimuksen suuntaamiselle. Myos tutkimuksen ja opetuksen yh-
distdiminen kéytdnnossd on ongelmallista, vaikka vanhat humboldtilaiset
periaatteet ovat yliopistoille edelleen elintédrkeitd. Koulutus- ja tutkimusra-
kenteiden eriytyessid tulee 10ytdéd joustavia tapoja niiden uusintegrointiin
opetuksessa, jotta synergiaa ja resursseja ei hukata. Uusien tutkimusorgani-
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saatioiden kehittiminen voi perustua my6s verkostoyhteisty6hon ja virtu-
aalisten yhteisgjen luomiseen, mutta se ei vilttdméttd ole riittdvad tutki-
mustyon mielekkddn organisoinnin kannalta. On selvdd, ettd yliopistojen
tutkimus- ja palvelutoimintojen rakenne tulee vastaisuudessakin muuttu-
maan jatkuvasti ja tdstd aiheutuu tarvetta joustaviin rakenteellisiin ratkai-
suihin.

Yliopistojen kdytettdvissé ei juurikaan ole ollut omia resursseja, joita ne
olisivat voineet suunnata tutkimuksen priorisointiin, yhteisrahoitteisiin
hankkeisiin ja muihin tutkimustarpeisiin. Téstd syystd tutkimuksen kehit-
tdmisen ja profiloinnin vilineend on toiminut uusien tutkimusyksikdiden
ja vastaavien perustaminen. Yksikot ovat usein syntyneet laitosten ja tut-
kijoiden aloitteesta pienelld siemenrahoituksella ja ilman yliopistojen joh-
don vahvaa sitoutumista. Tédssd suhteessa tutkimusyksikot muistuttavat
yrityshautomoiden pienid firmoja, joiden on evoluutiossaan selvittiva
"kuoleman laakson" ylitse vakiinnuttaakseen asemansa. Epdvarmasta ase-
mastaan huolimatta tutkimusyksikot ovat yleisesti toimineet yliopistotut-
kimuksen eturintamana ulospédin, seki tieteellisen ettd yhteiskunnallisen
vaikuttavuuden mielessa.

Kyselyssamme tiedusteltiin mitkéd tutkimusympéristoon liittyvit ongel-
mat vaikeuttavat tutkimustyon tekoa. Laitosten ja tutkimusyksikéiden joh-
tajat pitdvit suurimpina ongelmina tutkimusrahoituksen lyhytjanteisyytta,
perusrahoituksen riittdméattomyyttd, vakituisen henkiloston riittdmétonta
médrdd ja patkdtyon yleisyyttd. Mainitut tekijét liittyvit kaikki toisiinsa ja
ehkdisevit tutkimuksen pitkdjanteistd kehittdmistd ja tutkimusyhteiséjen
vahvistamista. Lihes kaikki uusi, resursseja vaativa tutkimus tehddin
médrdaikaisella ulkopuolisella rahoituksella. Tutkimuksen perusresurssit
ovat yleisesti ottaen niukat ja koostuvat lahinni laskennallisesta osuudesta
professorikunnan tyopanoksesta.

Muita tutkimusty6td merkittivasti vaikeuttavia seikkoja olivat johtajien
mielestd hallinnoinnin lisddntyminen yliopistoissa, kiire ja aikapula, tut-
kimus-, opetus- ja hallintotehtédvien yhdistdmisen vaikeus sekd tutkimus-
rauhan puute. Vihiten ongelmia néhtiin tutkimusvélineistdssé ja tiloissa,
seki pitevin henkildston rekrytoinnissa.®’

Uusi rakennepolitiikka

Yliopistoihin ja koko tutkimusjérjestelméién kohdistuvan uuden rakenteel-
lisen politiikan voi katsoa kdynnistyneen valtioneuvoston vuoden 2005
periaatepditoksen poliittisista linjauksista. Jarjestelmén pitkdan jatkuneen

o Lyytinen ym. 2010.
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laajentamisen sijaan keskeiseksi tavoitteeksi tuli nyt rakenteiden vahvis-
taminen ja toimintojen keskittdminen suurempiin yksikoihin ja kokonai-
suuksiin. Tdmén arvioidaan parantavan sekd toiminnan tieteellistd laatua
ettd yhteiskunnallista vaikuttavuutta. Rakenteita voidaan vahvistaa ensin-
ndkin laaja-alaisella yhteisty6lld eli yliopistojen ja yksikoiden yhteenliit-
tymilld tai alliansseilla. Rakennepolitiikan toinen keskeinen viline on in-
stituutioiden ja niiden toiminnan profiloiminen eli vahvuus- ja painoaluei-
den maddrittely ja kehittdminen. Profilointi voi luoda tyonjakoa yliopisto-
jen ja laitosten vilille ja vdhentd4 siten toimintojen hajanaisuutta ja pail-
lekkdisyyttd. Samalla se synnyttdd uudenlaista institutionaalista kilpailua
yliopistojen vilille ja sisélle - sekd myos suhteessa sektoritutkimukseen.
Kilpaillaan siitd mitd ja minne vahvistetaan ja keskitetdén, tai mitd ylipa4-
tdédn tuetaan ja sdilytetddn.

Tutkimustoiminnan nikokulmasta rakenteellista kehittimisté toteutetaan
parhaillaan monilla eri areenalla — yliopistoissa ja ammattikorkeakouluis-
sa, sektoritutkimuslaitoksissa ja teollisuusvetoisissa strategisen huip-
puosaamisen keskittymissd (SHOKIT). Yliopistojen agendalla ovat sa-
manaikaisesti mm. seuraavat asiat: uusi yliopistolaki ja yliopistojen oi-
keudellisen ja taloudellisen aseman muutos, uusien yliopistojen kdynnis-
tys, rahoitusmallien muutokset (pddomarahoitus, perusrahoitus, ulkopuo-
linen rahoitus), yliopistojen strateginen kehittdminen ja profilointi, yli-
opistojen yhteistyo ja tyonjako ammattikorkeakoulujen ja sektoritutkimus-
laitosten kanssa, sekd yliopistojen osallistuminen strategisen huippuosaa-
misen hankkeisiin.

Yliopistopolitiikan ja rakenteellisen kehittimisen agenda on 1970-
lukuakin laajempi ja komplisoidumpi. Prosessien kulkuun vaikuttavat
monet tekijét, joiden kaikkia vaikutuksia ei ole helppo ennakoida. Institu-
tionaalinen ja rakenteellinen muutos on kuitenkin tosiasia ja sen syste-
maattinen ja monipuolinen tutkiminen on térkeda.

Lopuksi

Yliopistojen tehtdvid ja toimintoja tulisi tarkastella kokonaisuutena, ei
vain yksittdisistd ndkokulmista tai asettamalla eri tehtdvid abstraktisti vas-
takkain. Akateemisuus ja yhteiskunnallinen vaikuttavuus, kansainvilisyys
ja alueellisuus, tutkimus ja opetus — ndmai yliopistojen keskeiset tavoitteet
ja tehtdvit eivit ole toisilleen vastakkaisia tai vaihtoehtoisia vaan saman
kokonaisuuden olennaisia osia, joiden painotukset toki vaihtelevat. Arvi-
oinneissa unohdetaan helposti, ettd yhtd tavoitetta ei voi irrottaa muista ei-
ké kaikessa voi olla paras, varsinkaan kun tavoitteet suhteutetaan Suomen
kaltaisen pienen maan tilanteeseen ja rajallisiin resursseihin. Yliopistojen,
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tieteen ja innovaatiotoiminnan arvioinnissa olennaista on suhteellisuus ja
monipuolisuus. Kehitystd ja tuloksia tulee arvioida suhteessa toiminnan
edellytyksiin ja yliopisto-, tiede- ja innovaatiopolitiikan viime vuosikym-
menten ldhtokohtiin ja tavoitteisiin.

Tiede- ja innovaatiopolitiikan tavoitteena on 1990-luvulta alkaen ollut
yliopistojen ja tutkimuksen kehittdminen kansallisen ja eurooppalaisen in-
novaatiojédrjestelmén aktiivisena osana, yhteiskunnallista ja alueellista re-
levanssia ja vaikuttavuutta painottaen. Tutkimustoimintaa on vahvistettu
kaikissa yliopistoissa — ja lisdksi ammattikorkeakouluissa - tekemitta sel-
vdd eroa opetus- ja tutkimuspainotteisten yliopistojen vililld. Suomessa
eri yliopistojen tutkimusintensiteetti vaihteleekin varsin vdhan verrattuna
monien muiden maiden tilanteeseen (esim. Ruotsi, Britannia, Yhdysval-
lat).

Tutkimusta on tuettu ja laajennettu ennen muuta kilpaillun hankemuo-
toisen rahoituksen kautta, eri rahoittajatahojen organisoimina tutkimus- ja
teknologia- ja osaamisohjelmina jotka toimivat niin alueellisella, kansalli-
sella kuin eurooppalaisellakin tasolla. Médrdaikaiseen kilpailtuun rahoi-
tukseen perustuva projektitoiminta on ollut ja on edelleenkin yliopistojen
tutkimustoiminnan perusmuoto. Tdmén rinnalla on voimakkaasti laajen-
nettu tohtorikoulutusta, joka on ollut yliopistojen perusrahoituksen keskei-
sid tavoiteindikaattoreita ja jonka kasvu on toisaalta tukeutunut tutkimuk-
sen ulkopuoliseen projektirahoitukseen.

Akateeminen perustutkimus on sdilynyt yhtend yliopistojen perustehté-
vind, mutta sen suhteellinen merkitys tutkimuksen kokonaiskuvassa on
jossain maérin kaventunut tutkimuksen monimuotoisuuden ja yhteiskun-
nallisen vuorovaikutuksen lisdédntyessi. Perustutkimuksesta vastaavat pro-
fessorien ja suhteellisen harvalukuisten senioritutkijoiden lisdksi suuressa
midrin nuoret viditoskirjaa tekevét tutkijat jotka tyoskentelevit tutkijakou-
luissa, apurahalla tai hankerahoituksella. Professorien aika kuluu huomat-
tavassa maérin hallintoon, rahoituksen hakemiseen, tutkimuksen ohjauk-
seen ja opetukseen, mikéd kaventaa mahdollisuuksia perustutkimukseen ja
muuhun omaan tutkimukseen.

Yliopistojen rakenteelliseen kehittdmiseen ja talouden nykyiseen mur-
rokseen liittyvd keskeinen uhkakuva on yliopistojen monimuotoisen ra-
hoituksen kaventuminen ja siitd seuraava tutkimustyon mahdollinen supis-
tuminen. Tédmi kehitys jatkaisi tutkimuksessa vuodesta 2004 alkanutta
trendid ja kohtelisi eri yliopistoja ja aloja eri tavoin kilpailun ja strategis-
ten valintojen tuloksista riippuen. Vain Aalto-yliopisto painii osittain kil-
pailun ulkopuolella omassa sarjassaan erityisrahoituksensa ja pddomituk-
sensa turvin.

Opetusministerién yliopistoille mydntdmén perusrahoituksen mallia on tar-
koitus muuttaa merkittévésti vasta vuodesta 2013 alkaen. Malli voi silloin
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tuottaa aikaisempaa suurempia eroja yliopistojen vélille hyvéksyttivistd ra-

hoituskriteereisti riippuen.

Kuitenkin jo télld hetkelld on kdynnissd monia muutoksia, jotka varsin
todennékoisesti vaikuttavat yliopistotutkimuksen rahoitukseen ja volyy-
miin:

— Taloudellinen taantuma ja julkisen sektorin rahoitusongelmat voivat
vihentdd yliopistojen ulkopuolista tutkimusrahoitusta (yritysrahoitus,
ministerididen sektorirahoitus, kunnat ja alueellinen rahoitus).

— Keskeisten ulkopuolisten rahoittajien nopea siirtyminen ns. lisdrahoi-
tusmallista kokonaiskustannusmalliin (Tekes, Suomen Akatemia, EU
ja ehkd ministeriotkin) aiheuttaa muutoksia yliopistojen kilpailuase-
massa suhteessa sektoritutkimukseen ja esim. konsultointiin.

— Kokonaiskustannusmalli supistaa tutkimuksen volyymid jos ja kun
yleiskustannusten reaalinen osuus kasvaa kohti laskennallisen mallin
edellyttiméi tasoa (yliopistojen oma politiikka voi tdssd vaihdella).

— Uuden mallin lisdksi Suomen Akatemian rahoituksen suuntaaminen
vain jo viitelleille tutkijoille supistaa perustutkimuksen maaras.

— Rahoitusmallien muuttuessa ja riippuessa tapauskohtaisesti rahoitus-
lahteistd yliopistojen tutkimus- ja taloushallinnosta tulee entistd tyo-
ladmpid ja vaikeammin hallittavaa.

Suuri avoin kysymys on miten tutkimuksen rahoitusmallien muutokset ja
mahdolliset supistukset lopulta vaikuttavat yhdessd tutkimuksen profi-
loinnin ja yliopistojen strategisten valintojen kanssa. On mahdollista ja to-
dennikoistikin, ettd jo vakiintuneet, vahvat tieteenalat ja yksikot selvidvit
institutionaalisessa kilpailussa paremmin kuin uudet monitieteiset ja yh-
teiskunnallisesti suuntautuvat tutkimusyksikot ja verkostot. Ja on my6s
mahdollista ettd tutkimuksen profiloinnissa uudempia rakenteita integroi-
daan vanhoihin. Tétd "back to basics" trendid vahvistaa my0s perinteis-
teistd akateemista laatua ja kansainvilisyyttd korostava tieteen arviointi-
kaytantd. Samalla on kuitenkin syytd pitdd mielessd ja vaalia edelleen yli-
opistojen kolmatta tehtiviai eli yhteiskunnallista laatua ja vaikuttavuutta —
osana innovaatiojérjestelmaa.
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3 Laaja-alaisen
iInnovaatiopolitiikan haasteet
sektoriministerion
nakoékulmasta

Tamin luvun tavoitteena on tarkastella laaja-alaista innovaatiopolitiikkaa
sektoriministerion ndkokulmasta. Laaja-alaisuudella tarkoitetaan erityises-
ti horisontaalista, yli hallinnonalojen ulottuvaa toimintaa. Késitteellisen
analyysin sijasta pyritddn hyvinvointipolitiikan ja innovaatiopolitiikan ra-
japintaa hahmottamaan kaytinnon kokemusten valossa. Kirjoituksen taus-
tana ovat useat viime vuosien yhteistydaloitteet, joissa eri hallinnonalat
ovat omana toimintanaan tai kuntien hankkeita rahoittamalla osallistuneet
sosiaali- ja terveyspalvelujen kehittdmiseen.

Luvun alkuosassa asemoidaan hyvin lyhyesti suomalaista sosiaali- ja
terveydenhuollon innovaatiokeskustelua suhteessa eurooppalaiseen kes-
kusteluun. Tdmén jilkeen kuvataan laaja-alaisen innovaatiopolitiikan syn-
tymistd kysymélld, miten se on tihdn mennessd konkreettisesti nikynyt
sosiaali- ja terveydenhuollon toimialalla. Kirjoituksen loppupuolella nos-
tetaan esiin sellaisia strategisempia ndkokulmia, joiden tulisi olla innovaa-
tiotoimintaa koskevan arvioinnin ja tarkastustoiminnan ldhtékohtina.

Sosiaali- ja terveydenhuolto ja eurooppalainen innovaatiopolitiikka

Innovaatioteoreetikot ovat — eri termeja kdyttden — puhuneet jo ainakin
1990-luvulta lahtien laaja-alaisen, sektorirajat ylittivdn innovaatiopolitii-
kan tarpeellisuudesta. Kansallisten strategioiden lisdksi esimerkiksi EU:n
yhteisessd Innovaatiostrategiassa vuodelta 2006 laaja-alaisuuden haaste on
nostettu koko strategian otsikkotasolle (Putting knowledge into practice:
A broad-based innovation strategy for the EU. Communication from the
Commission to the Council, the European Parliament, the European Eco-
nomic and Social Committee and the Committee of the Regions. Brussels,
13.9.2006 COM(2006) 502 final).

Kéytdnnon esimerkit toteutetusta laaja-alaisesta innovaatiopolitiikasta
ovat kuitenkin harvinaisia. Useimmissa EU-maissa sosiaali- ja terveyden-
huoltoa koskeva innovaatiokeskustelu painottuu voimakkaasti ladketeolli-
suuteen, informaatio- ja kommunikaatioteknologiaan sekd bioteknologi-
aan. Innovaatiokédsite médrittyy siis useimmissa tapauksissa perinteisen
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kapea-alaisesti teknologian ja sen mahdollistamien tuotteiden kautta. Tek-
nologiaa hyoddyntidvien kaupallisten tuotteiden luominen on perinteisen
innovaatiopolitiikan ydintd, eikd sen toteuttamisessa vélttdméttd tarvita
kokonaan uusia laaja-alaisia ldhestymistapoja.

Sekd EU:n ettd Suomen innovaatiostrategiat painottavat palveluinnovaa-
tioiden merkitystd. On selvéd, ettd kaupallisten teknologisten tuotteiden
kehittamistd tukevat politiikat ja niiden instrumentit eivit sellaisenaan riitd
esimerkiksi julkisesti jérjestettyjen hyvinvointipalvelujen uudistamiseen.
Innovaatiopolitiikan uudet sosiaali- ja terveydenhuoltoon sovitetut kay-
tdinnon toteutusmuodot antavat vield odottaa itsedén EU:ssa ja varmasti
muuallakin.

Suomalaisessa keskustelussa edelld mainittu haaste on tunnistettu selke-
asti. Kansallinen innovaatiostrategia tunnistaa monitoimijaisen palveluin-
novaatioiden luomisen yhtend keskeisené painoalueena. Mutta vield oleel-
lisempaa on huomata, ettdi Suomessa on jo otettu kdyttoon uudenlaisia,
laaja-alaisen (palvelu-)innovaatiopolitiikan kidytdnnon tyokaluja.

Suomen sosiaali- ja terveydenhuolto ja laaja-alainen innovaatiopolitiikka

Suomen sosiaali- ja terveydenhuollon hankepohjainen kehittdmistoiminta
on viimeisten 10—15 vuoden aikana kasvanut nopeassa tahdissa. Sosiaali-
ja terveysministerion valtionapupolitiikkaa muutettiin 1990-luvulla niin,
ettd aiemmista erityisesti rakentamiseen kéytetyistd investointiavustuksis-
ta luovuttiin. Kuntien itsendisen méirdysvallan lisddnnyttyd vuoden 1993
valtionosuusuudistuksessa jétettiin rakentaminen selkedsti kuntien oman
paitoksenteon ja rahoitusvastuun piiriin. Ndin vapautuneista voimavarois-
ta huomattava osa muutettiin kehittdmishankkeiden rahoitukseksi: valtio
katsoi roolikseen tukea kuntien tyotd palvelutuotannon toiminnalliseksi
uudistamiseksi.

Sosiaali- ja terveysalalle on jo pitkd4n suunnattu tutkimus- ja kehitti-
misvoimavaroja myos muilta sektoreilta. Tiederahoituksen puolella Suo-
men Akatemialla on luonnollisesti ollut suuri merkitys. Raha-
automaattiyhdistys on perustehtdvdnsd mukaisesti rahoittanut vuosikym-
menten ajan sosiaali- ja terveysalan kansalaisjérjestdjen toimintaa, ja Tyo-
suojelurahasto on 30 vuotisen historiansa aikana tukenut seké sosiaali- ja
terveydenhuollon ty6eldmin ettd laajasti tydsuojelun, tyohon liittyvén ter-
veyden edistdmisen ja tyoterveyshuollon kehittdmistd. Suomen itsendi-
syyden juhlarahasto Sitra on jo aiemminkin rahoittanut sosiaali- ja tervey-
denhuoltoon liittyvid hankkeita, ja niiden mééra kasvoi pééttyneelld vuo-
sikymmenelld kahden uuden ohjelman (Terveydenhuolto, Kuntapalvelut)
kautta.
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Viime vuosina myds valtioneuvosto on lisdnnyt muilta politiikkasekto-
reilta sosiaali- ja terveysalalle tulevaa tutkimus-, kehitys- ja innovaatiora-
hoitusta. Kun kunta-asiat nykyéén kuuluvat valtiovarainministerién toimi-
alaan, on sen merkitys my0s sosiaali- ja terveydenhuollon kehityspanosten
suuntaajana kasvanut. Vaikka rahoituksen absoluuttinen mééra onkin ollut
melko pieni, se on liittynyt strategisesti keskeisimpiin alueisiin kuten tie-
toteknologian kehittdmiseen.

Kaikkein suurin rahoituksen kasvu on tullut nykyisen ty6- ja elinkeino-
ministerion (TEM) hallinnonalan kautta. Ehkd merkittdavimmat uudet ava-
ukset ovat tulleet Teknologian ja innovaatioiden kehittamiskeskuksen Te-
kesin kautta — niistd alla tarkemmin. On kuitenkin muistettava, ettd
TEM:I14 on myo6s keskeinen rooli erittdin mittavien Euroopan rakennera-
hastovarojen ohjaamisessa alueellisille toimijoille (kokonaisrahoitus kau-
della 2007-2013 n. 3,4 miljardia euroa, josta EU:n osuus runsaat 1,6 mil-
jardia). N&itd varoja on suunnattu myos sosiaali- ja terveydenhuoltoon liit-
tyville klustereille.

Ennen Tekesin sosiaali- ja terveysalaan liittyvdn toiminnan lyhyttd esit-
telyd on jo syytd korostaa, ettd sosiaali- ja terveydenhuoltoa ei endd kehi-
tetd omaan toimialaan rajautuvan hallinnollisen "siilon" sisdlld. Valtaosa
hankepohjaisesta tutkimus-, kehittdmis- ja innovaatiotoiminnasta rahoite-
taan nyt hallinnonalan ulkopuolelta. Hankerahoituksen merkitys koko
toimialan kehityksen suuntaajana saattaa tulevina vuosina entisestddn li-
sddntyd, kun kunta- ja palvelurakenneuudistus keskittyy entistd enemmén
palvelujen kehittdmiseen ja kun sosiaali- ja terveydenhuollon uusiutuvaa
lainsdddéantod kdytdnnossd toimeenpannaan alueellisesti. Siksi laaja-alaista
innovaatiopolitiikkaa arvioitaessa on kysyttidvd, kuinka palvelujirjestel-
mén kehittimisen hyvinvointitavoitteet toteutuvat, kun merkittdva osa ke-
hittdmisestd rahoitetaan elinkeinosektorin tai kuntien palvelujen tuotta-
vuudesta huolestuneen valtiovarainministerion toimesta.

Tekes sosiaali- ja terveysalan t&ki-toiminnan rahoittajana

Tekesin kokonaistoimintaa on jo vuosien ajan kehitetty kohti kdytdnnossa
nikyvdd innovaatiotoiminnan laaja-alaisuutta. Jo ennen kansallisen inno-
vaatiostrategian laatimista Tekes-lakia muutettiin my6hemmin myos kan-
salliseen strategiaan kirjattujen linjausten mukaisesti. Vuoden 2006 laki-
muutokset eivit olleet teknisessd mielessd suuria, mutta niiden periaatteel-
linen merkitys oli mittava. Aiemman Teknologian kehittimiskeskuksen
nimed muutettiin myds innovaatioiden kehittaimiskeskukseksi. Oleellisem-
paa oli se, ettd aiemman teknologiatuotteiden kehittdmisen rinnalle nostet-
tiin yhtd legitiimiksi tehtidvikentdksi (yksityisten ja julkisten) palvelujen
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uudistaminen. Sosiaali- ja terveysalan ndkdkulmasta merkittdvand muutok-
sena voidaan pitdd myos sitd, ettd hyvinvointi kirjattiin lakiin omana itse-
ndisend toiminnan padmaarina.

Lainsdddannon tarkistusta seuranneessa Tekesin strategian médrittelyssd
hyvinvointikysymykset nousivat selvésti aiempaa ndkyvimpdin asemaan.
Hyvinvointi ja terveys ndhtiin yhtend kahdeksasta tulevien vuosien toi-
minnan péiteemasta. Lihivuosien osalta todettiin sosiaali- ja terveyspal-
velujérjestelmén olevan yksi Tekesin painopisteist.

Saman suuntainen, jo vuosia jatkunut kehitys ndkyy myos kun tarkastel-
laan toisiaan seuranneita Tekesin sosiaali- ja terveydenhuoltoon liittyneitd
ohjelmia. Jo vuosina 2000-2003 kdynnissid ollut iWell-ohjelma néki ter-
veydenhuollon sind ympéristond, jossa tuloksia hyodynnettéisiin. Tulokset
ymmidrrettiin kuitenkin ensisijaisesti yritysten teknologiatuotteina. Vuon-
na 2004 kaynnistetyssd FinnWell-ohjelmassa pyrittiinkin selkeésti uusien
(julkisten) palvelukonseptien kehittimiseen.

FinnWell-ohjelman huolellisessa véliarviossa todettiin ohjelman olleen
selvi edistysaskel Tekesin toiminnassa sosiaali- ja terveyskentdlld. Samal-
la kiinnitettiin huomiota siihen, ettd vain pieni osa rahoituksesta oli kdy-
tdnnossd kyetty suuntaamaan julkisten palvelujen kehittdmiseen. Yhteni
haasteena néhtiin eri politiikkasektorien kohtaaminen ilman, ettd tilaa yh-
teiselle tavoitteenasettelulle oli ollut riittdvisti. Luotujen innovaatioiden
ottaminen kdytt6on kokonaistaloudellisesti kestdvilld tavalla osoittautui
vaikeaksi, kun jérjestelmédtason vaikutuksia ei oltu aina etukdteen huomi-
oitu.

Viliarvion jédlkeen Tekes osoitti kykynsd strategisen oppimiseen. Finn-
Well —ohjelman tavoitteen asetantaa kehitettiin vastaamaan paremmin to-
dellisuutta niin, ettd ohjelman loppukaudella sitd julkilausutusti suunnat-
tiin yritysten hyvinvointiteknologiaan. Vilittomaésti aloitettiin kuitenkin
uuden sukupolven ohjelman suunnittelu yhdessid kumppaneiden kanssa.

Innovaatiot sosiaali- ja terveyspalvelujirjestelmissd —ohjelma ("SOTE-
ohjelma") kaynnistyi kesékuussa 2008. Kaikkien aikojen suurimpana Te-
kes-ohjelmana sen kahdeksalle vuodelle jakautuvaksi kokonaisvolyymiksi
arvioitiin 235 miljoonaa euroa (josta noin puolet olisi Tekes-rahoitusta).
Toimintaperiaatteet pyrittiin luomaan niin, ettd julkisten palvelujen kehit-
tdmisessd padstdisiin uudelle tasolle. Uudenlaisen kumppanuusohjelman
tavoitteita asetettiin kumppaneita kuullen niin, ettd ohjelma-asiakirjojen
mukaan SOTE-ohjelma toteuttaa palvelujérjestelmén kehittdmisen osalta
hallitusohjelman ja STM:n strategisia linjauksia. Ohjelma rahoittaa palve-
luja kehittdvid yhteistyohankkeita niin, ettd muista Tekes-ohjelmista poi-
keten yritysosapuoli ei ole vilttdmiton ehto myonteiselle rahoituspadtok-
selle. FinnWell-ohjelman kokemukset otettiin huomioon my®és niin, ettd
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uuden ohjelman erityisend painopisteend on luotujen palveluinnovaatioi-
den kéyttoonoton varmistaminen.

Vasta tulevat vuodet osoittavat, kuinka pitkille uudessa kumppanuus-
mallin toiminnassa padstdin. Lupaava merkki oli se, ettid jo vuoden 2008
lopussa STM:n Kaste-ohjelma ja SOTE-ohjelma jérjestivit koordinoidun
hankehaun.

Toimiiko laaja-alainen innovaatiopolitiikka?

Edell4d on todettu, ettd laaja-alaisesta innovaatiopolitiikasta puhutaan kan-
sainvilisesti melko paljon. Kéytdnnon esimerkkejd jo toimeenpannuista
avauksista 16ytyy kuitenkin vdhian. Suomi on — ehké osin pienesté ja ho-
mogeenisesta viestostdin, korkeasta koulutustasostaan, suhteellisen jous-
tavista rakenteistaan ja konsensuskulttuuristaan johtuen — kyennyt etene-
méin kaytannon sovelluksiin useimpia muita maita nopeammin.

Pieni ja ketterd maa kykenee edelldkdvijyyteen, mutta edelldkdvijyys ei
ole pddméadrd sindnsd. Edelldkévijyys kannattaa, jos suurimmat riskit valt-
tden kyetddn (muita nopeammin) uudistumaan yhteisten keskeisten tavoit-
teiden suuntaisesti. Edelldkédvijyyden muuttaminen tillaiseksi "kansalli-
seksi kilpailueduksi" edellyttda kehityksen jatkuvaa arviointia. Arvioinnil-
la tarkoitetaan tdssd yhteydessd sekd tutkimukseen perustuvaa (myos en-
nakoivaa) toimintaa ettd strategisesti orientoitunutta toiminnan tarkastusta.
Eri metodein tuotettu ymmérrys on vélttdmétontd riskien vilttdmiseksi ja
mahdollisuuksien hyddyntamiseksi.

Talla hetkelld kdytdnnon kokemukset eivét vield riitd laaja-alaisen inno-
vaatiopolitiikan ja sen vaikutusten jdlkikdteiseen arviointiin. Jo nyt voi-
daan kuitenkin tunnistaa sellaisia kriittisid kysymyksid, joita joidenkin
vuosien kuluttua voidaan arvioida myos kdytdnnon kokemusten perusteel-
la. Néitd keskeisimpid kysymyksid pitdd médritelld useiden eri politiikka-
lohkojen nidkokulmia hyddyntden. Seuraavassa lyhyessé tarkastelussa ko-
rostuu hyvinvointipolitiikan ndkokulma. Tétd painotusta voidaan perustel-
la ainakin kahdella seikalla. Toisaalta laaja-alainen innovaatiopolitiikka
on saamassa ensimmaéiset merkittdvit kdytdnnén muotonsa juuri hyvin-
vointisektorilla. Toisaalta sosiaali- ja terveydenhuollon alueella tapahtu-
vaa kehitystd on aina tarkasteltava ainakin suhteessa sen perustuslaissa
madriteltyyn perustehtdviin, riittdvien sosiaali- ja terveyspalvelujen var-
mistamiseen jokaiselle Suomessa asuvalle (Suomen Perustuslaki 731/99,
19 §).

Horisontaalinen laaja-alaisuus haastaa eri politiikkasektoreiden "gover-
nanssin", kyvyn hallita ja ohjata toimintaa strategisten tavoitteiden suuntai-
sesti. Suomen sosiaali- ja terveysalan rakenne on kansainvilisesti vertaillen
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erittdin hajautettu: palvelujen jarjestdmisvastuu on annettu poikkeuksellisen
pienille ja erittdin suurta pditosvaltaa kayttaville yksikaille, kunnille. Tassa
mallissa kansallisen hallinnan ja ohjauksen tehtdva on hyvin haastava.

Kuten edelld todettiin, hankerahoitus on sosiaali- ja terveydenhuollon
paikallisen ja alueellisen kehittimisen keskeinen kéyttovoima. Hankera-
hoitus tulee hyvin monista eri ldhteistd. Lihteet eivit ole ainoastaan eri
organisaatioita vaan ne edustavat kokonaan eri hallinnonaloja. Seké itse-
ndisilld rahastoilla ja sddtioilld ettd muihin kuin sosiaali- ja terveysminis-
terion hallinnonalaan kuuluvilla julkisilla innovaatiorahoittajilla on omat
ydintehtidvinsd. Kukin rahoittaja on pyrkinyt kehittdméian omat toiminta-
tapansa sellaisiksi, ettd ne mahdollisimman hyvin toteuttavat niiden itsen-
sd kannalta ensisijaisia tavoitteita. Kaikkein suurin haaste ei siis ole sinidn-
séd oleellinen kysymys eri rahoituslédhteisti rahoitettavien hankkeiden (tek-
nisestd) koordinaatiosta. Perimmiinen kysymys liittyy toimialan strategi-
sen kehityksen suuntaamiseen tilanteessa, jossa esimerkiksi elinkeinopo-
liittisen tai talouspoliittisen perustehtdvin omaavat organisaatiot osoittavat
erittdin merkittdvéan osan kehitystyon voimavaroista.

Laaja-alaista innovaatiopolitiikkaa voidaan myds tarkastella laajemman
julkisen hallinnon "governanssikehityksen" kontekstissa. Kuntien ja sen
vuoksi my0s sosiaali- ja terveyspalvelujen kannalta valtiovarainministeri-
6n (VM) rooli on muutaman vuoden aikana vahvistunut voimakkaasti.
Kunta-asioiden vastuun siirryttyd siséministeriostd on VM:ssi valmisteltu
valtionosuusuudistus, jonka seurauksena aiemmin substanssiministerioi-
den kautta kanavoidut valtionosuudet tullaan nyt kohdentamaan suoraan
valtiovarainministeriostd kunnille. Samanaikaisesti VM on kédynnistinyt
lukuisia aloitteita, joissa kuntarakenteen liséksi kehitetddn myos kuntien
vastuulla olevia palveluita. Kunta- ja palvelurakenneuudistus, Kuntien
parhaat palvelukdytdnnot —foorumi, 20 suurimman kunnan tuottavuushan-
ke sekd ns. normitalkoot ovat esimerkkejd suoraan sosiaali- ja terveyden-
huoltoa muovaavista aloitteista. Yleisemmalld tasolla voidaan kysyd, onko
ministerididen keskindinen tyonjako toteutettu riittdvin selkedésti ja taval-
la, joka varmistaa sosiaali- ja terveydenhuollon kehityksen sen perusteh-
tavén toteutumisen varmistavalla tavalla. T&téd taustaa vasten voidaan eri-
tyiskysymyksend arvioida keskushallinnon eri hankkeiden ja niiden jaka-
man kunnallisten kehittimishankkeiden rahoituksen kokonaisuutta.

Tiedepolitiikalla ja innovaatiopolitiikalla on paljon yhteistd rajapintaa.
Niitd suuntaavana valtioneuvostotason elimend toimii pddministerin joh-
tama Tiede- ja innovaationeuvosto. Aika tulee nédyttimidin, vaikuttaako
laaja-alaisen innovaatiopolitiikan ja sen kdytdnnon tyokalujen kehittdmi-
nen tiedepolitiikasta vastaavan opetusministerion ja tyo- ja elinkeinomi-
nisterion keskindiseen tyonjakoon.
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Sosiaali- ja terveysministerion ndkdkulmasta arvioituna kauppa- ja teol-
lisuusministerion ja sittemmin ty6- ja elinkeinoministerion merkitys sosi-
aali- ja terveysalalle on kasvanut vuosi vuodelta. Ty6- ja elinkeinoministe-
rion johdolla kehitetdén niitd toimintamalleja ja tyokaluja, joilla laaja-
alaista innovaatiopolitiikkaa kidytinnossé toteutetaan. Edelléd on jo viitattu
Tekesin ohjelmien suureen merkitykseen sosiaali- ja terveydenhuollon
kehittdmistoiminnan rahoittajana. Tamén lisdksi on muistettava, ettd
TEM:114 on keskeinen rooli EU:n rakennerahastojérjestelméstd rahoitetta-
van mittavan alueellisen innovaatiotoiminnan suuntaamisessa: hyvinvoin-
tikysymykset ovat yksi seitsemdstd tammikuussa 2010 alueiden kehitté-
mislain (622/02) 14 §:n nojalla kdynnistetyn Koheesio- ja kilpailukykyoh-
jelman ("KOKO-ohjelma") teema-alueesta. Tyo- ja elinkeinoministerio on
my6s kdynnistinyt omana tyonddn hyvinvointialan kehittimisohjelman
("HYVA-ohjelma"). HYVA painottaa sosiaali- ja terveysalan tydvoima-
ja elinkeinopoliittisia ulottuvuuksia, mutta pyrkii myos kehittdméén koko
toimialan tuottavuutta. Ndin HY'VA-ohjelman voi tulkita olevan yhdistel-
méi perinteistd sektorikohtaista ja uutta laaja-alaista innovaatiopolitiikkaa.

Hyvinvointipolititkan ndkokulmasta keskeisin kysymys liittyy TEM:n
hallinnonalan johdolla toteutettavien toimenpiteiden orientaatioon. Yritys-
toiminnan edistdminen vaatii erilaisia toimenpiteittd kuin riittdvien palve-
lujen varmistaminen kaikille suomalaisille. Siksi elinkeinopoliittisesti
orientoitunut hyvinvointipalvelujen kehittdmistoiminta johtaa kdytinnossi
erilaisiin toimiin ja lopputuloksiin kuin hyvinvointipoliittisesti orientoitu-
nut kehittdmistoiminta. Kriittinen kysymys koskee laaja-alaisen innovaa-
tiopolitiikan tuottamaa lisdarvoa: luoko se uuden, innovaatiopolitiikan
tyokaluja hyodyntdvan mutta hyvinvointipolitiikan tavoitteita kunnioitta-
van toimintamallin? Jos ndin ei kidy, jad laaja-alaisuuden tuottama lisdarvo
hyvinvointipolitiikan ndkokulmasta saavuttamatta.

Talla hetkelld hyvinvointipoliittisen lisdarvon toteutumista ennustavat
signaalit ovat keskenéén ristiriitaisia. Tekesin SOTE-ohjelman rakentami-
nen uudenlaisena kumppanuusohjelmana on ehka selvin viite myonteisen
lisdarvon mahdollisuudesta. Toisaalta monissa TEM:n vastuulla olevissa
innovaatioaloitteissa politiikkkalohkojen tavoitteiden yhteensovittamisen
keinot ovat hentoja. Pelkkd toisen hallinnonalan (muodollinen) kuulemi-
nen ei riitd kehitysloikkaan elinkeinopoliittisesta toiminnasta uuteen, laa-
ja-alaiseen hyvinvointipolitiikkaan.

Yhteenvetoa

Laaja-alaisen innovaatiopolitiikan vield muotoutuvassa olevaan kouriintun-
tuvaan siséltoon liittyy hyvinvointipolitikkan kannalta paljon myonteisid
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mahdollisuuksia. Jo palveluinnovaatioiden ja muiden sosiaalisten innovaa-
tioiden ndkyvyyden kasvaminen on myonteistd. Jos laaja-alaisuus auttaa
hyvinvointipalvelujen kehittdmisessd entistd kayttdjalahtoisemmiksi, on
otettu merkittiva edistysaskel. Sanomattakin on selvid, ettd uusien taloudel-
listen ja my6s henkisten voimavarojen kanavoituminen sosiaali- ja terveys-
alan kehittdmiseen luo merkittdvan uuden mahdollisuuden.

Laaja-alainen innovaatiopolitiikka luo myos uhan sosiaali- ja terveys-
palveluiden kestiville kehittamiselle, jos elinkeinopoliittinen ndkékulma
selvisti vahvistuu hyvinvointipoliittisen ndkokulman kustannuksella.
Mabhdollisuuksien hyédyntdminen ja uhkien torjuminen edellyttdéd etene-
mistd ainakin kahdessa suunnassa. Toinen liittyy horisontaalisen, hallin-
nonalat ylittdvin kumppanuuden rakenteisiin. Yksittdisten ohjelmien ta-
solla tdllaisia rakenteita on jo péésty kokeilemaan, mutta strategisemmalla
tasolla tavoitteita yhteen sovittavalle keskustelulle ei vield ole luotu riitti-
vin tukevia malleja. Jonkin verran huolestuttavaa on se, ettd keskustelu
téllaisten mallien luomiseksi ei ole kovin aktiivista.

Toinen mahdollisuuksien hy6dyntdmisen kannalta yhtd lailla vélttdma-
ton etenemissuunta liittyy arviointitoimintaan (mukaan lukien toiminnan
tuloksellisuuden tarkastaminen). Téllainen toiminta voi perustua vain kat-
tavaan ymmirrykseen eri polititkkasektoreiden legitiimeistd tavoitteista
sekd julkilausuttuun tulkintaan oikeasta tavasta tasapainottaa niitd tavoit-
teita. Myoskadn pelkka jalkikédteinen arviointi ei koskaan riitd. Arvioinnin
tulee my6s ennakoivasti auttaa toimijoita mahdollisuuksien tdysimadrai-
sessd hyodyntdmisessé ja uhkien vilttdimisessa.

Monien toimintojen tarkastustoiminnassa voidaan nojautua melko staat-
tisen malliin, jossa jo tapahtuneen toiminnan tuloksellisuutta arvioidaan
suhteuttamalla saavutettuja tuloksia etukdteen maédriteltyihin tavoitteisiin
ja kéytettyihin voimavaroihin. Edelld sanotusta johtuen innovaatiotoimin-
taa ei tulisi arvioida staattisena toimintalohkona vaan vasta muotoutumas-
sa olevana dynaamisena kentténd. Innovaatiopolitiikan arvioinnin perim-
méinen tehtéva tulisi madritelld sen varmistamiseksi, ettd laaja-alaisen in-
novaatiopolitiikan edelldkdvijand pystymme hyodyntdméédn siihen liitty-
vin potentiaalisen kilpailuedun. Silloin innovaatiotoiminta ei néyttdydy
yhtené toimintalohkona muiden joukossa, vaan yhteiskunnan eri lohkojen
kehitysté kiihdyttdvadni moottorina.

81



6 Kohti uuden sukupolven
ohjausmallia

Yhteiskunnallisten kysymysten monimutkaisuus tekee vdlttdmdittomdksi
vhdistdd asiantuntemusta ja osaamista yli perinteisten sektorirajojen. Ke-
nelldikddn ei voi olla endd tiedon, vallan ja osaamisen monopolia.

6.1 Johdanto: Toimintaymparistén
muutokset haastavat ohjauskulttuurin
uudistumaan

Innovaatioympériston ja talouden muutokset haastavat myos julkisen sek-
torin toimijat tarkastelemaan ohjausinstrumentteja uudessa valossa ja ke-
hittdmédn nykyistd parempia toimintamalleja innovatiivisuuden edellytys-
ten, julkispalvelujen saatavuuden ja vaikuttavuuden vahvistamiseksi.

Niin sanotusta lineaariseen innovaatioprosessiin perustuvasta ajattelusta
on siirrytty innovaatioajatteluun, jonka keskeinen ldhtokohta on hyviksya
innovaatioiden systeeminen luonne ja niiden syntymiseen liittyvé luontai-
nen epdvarmuus. Nykyaikaisen innovaatiotutkimuksen valossa osaami-
nen, innovaatiot ja innovaatiotoiminnan vaikuttavuus syntyvit useiden
toimijoiden verkostoissa pitkélld aikajanteelld. Samoin yhteisten visioiden
ja tavoitteiden asettaminen tapahtuu moniédénisissd verkostoissa, joissa
ovat edustettuna sekd kansalliset ettd kansainviliset toimijat: yritykset,
yliopistot, tutkimuslaitokset, paitoksentekijit ja kolmannen sektorin toi-
mijat. Toimijaverkostoissa monenlaiset maailmat kohtaavat ja usein ver-
koston eri toimijat tuntevat vain vdhin verkoston muiden toimijoiden toi-
mintatapoja ja toimintaympéristéd. Innovaatioita ja innovatiivisuutta tu-
kemaan pyrkivit ohjauksen menetelmit ovat monelta osin vield kehitty-
méttomid: ne perustuvat lineaariseen ajatteluun eivétka tue innovaatioiden
systeemistd luonnetta. Usein niistd puuttuu my6s pitkdn aikajénteen stra-
tegista ajattelua tukeva ennakoiva elementti®.

Artikkelimme tavoitteena on heréttdd kysymyksié siitd, miten toimin-
taympdaristossa tapahtuvat muutokset haastavat ohjauskulttuurin kehitty-
miin. Kysymme, hieman kérjistdenkin, minkélaisia pullonkauloja nyky-

% OECD 2005.
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muotoiseen ohjaukseen liittyy. Tiivistysten ja kirjistysten avulla haluam-
me virittdd keskustelua siitd, miten ohjauskulttuurin tulisi kehittyd, jotta se
voisi osaltaan tukea ja vahvistaa toiminnan innovatiivisuutta ja vaikutta-
vuutta. Tarkastelemme artikkelissa ohjausta kolmen ulottuvuuden — de-
mokraattisen, hallinnollisen ja asiantuntijaohjauksen — kautta. Kdymme
keskustelua ndiden ohjausmuotojen keskiniisistd eroavuuksista ja niiden
vélisistd vastuista ja tyOnjaosta. Pohdimme myos sitd, minkilaisia jannit-
teitd ja katkoksia ohjauskulttuuriin on syntynyt eroavaisuuksista johtuen.
Nostamme esiin piirteitd ja elementtejd, joiden aiemmin toteutettujen tut-
kimusten® ja empiiristen kokemusten valossa tulisi ohjata uuden sukupol-
ven ohjausmallin rakentamista.

Artikkelimme etenee seuraavasti. Ensimmadiisessd kappaleessa kuvaam-
me ohjauksen eri tasot ja nykyiset ohjauksen tyokalut seki poliittisen etté
hallinnollisen ohjauksen nékokulmasta. Samoin kappaleessa pyritdén tii-
vistimién ja luonnehtimaan kullakin tasolla ohjauskulttuuriin vaikuttavia
piirteitd. Toisessa luvussa kdydéén tiivistden ja kérjistdenkin l4pi ohjauk-
seen liittyvid jénnitteitd ja katkoksia sekd nostetaan keskusteluun keskeisid
haasteita. Johtop&atoksissd pyrimme kiteyttdimién artikkelimme keskeisen
sanoman ja tiivistimdin ne keskeiset piirteet, joiden tulisi olla pohjana
uuden sukupolven ohjausmallia rakennettaessa.

6.2 Nykymuotoisen ohjauksen tytkalut ja
ohjauksen eri tasot

Nykymuotoisen ohjausmallin perustana on hallinnon hierarkkinen raken-
ne ja tiukan juridinen, ministerivastuuseen ja sektorirajoihin sekd ministe-
rididen sisdlld osastojen muodostamiin siiloihin tukeutuva toimintatapa.

% Artikkelin tausta-aineistona on hyddynnetty useita vaikuttavuuden arviointia ja
tulosohjausta tarkastelleita tutkimus- ja kehityshankkeita, joista esimerkkeind
VALO-hanke (Vaikuttavuus osana tutkimuslaitosten tulosohjausta); Hyytinen, K.
& Ldhteenmdiki-Smith. K. & Kallio, K. & Saari, E. (2008). Monta tietd vaikutta-
vuuteen. Ndkékulmia tutkimusorganisaatioiden tulosohjaukseen ja vaikuttavuu-
den arviointiin kolmella hallinnonalalla. Valtiovarainministerion julkaisuja
29/2008; Hyytinen, K. & Mustonen, E. (2009). Monta tietd vaikuttavuuteen. Kdy-
tintdji ja kokemuksia eri hallinnonaloilta. Valtiovarainministerion julkaisuja
5/2009.
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Julkisia toimijoita ja niiden tavoitteita ohjataan hyvin monella eri tasolla
ja tavalla. Tdmd kappale pyrkii tiivistimididn nykymuotoisen ohjauksen
keskeiset tyokalut, tunnistamaan ohjauksen keskeiset tasot ja kunkin tason
padtoimijat sekd luonnehtimaan ohjauksen keskeisid piirteitd. Tavoit-
teenamme on kuvata sitd, miten ohjauksen tavoite, kieli ja kulttuuri seké
ohjauksen vilineet vaihtelevat ohjauksen tyypisté riippuen. Samoin tavoit-
teenamme on kiteyttdd se, miten erilaiset motiivit ja kdsitykset tyonjaosta
ja vastuusta ohjaavat toimijoita ohjauksen eri tasoilla.

6.2.1 Politikan ohjauksen tyékalut

Hallituksen nakokulmasta sen keskeinen ohjauksen instrumentti on halli-
tusohjelma, joka kokoaa yhteen kunkin hallituksen keskeiset politiikan
toimenpiteet kokonaiseksi ohjelmaksi. Hallitusohjelman toteutumisen seu-
rannan vélineend kéytettdva hallituksen strategia-asiakirja puolestaan tés-
ment#d ja konkretisoi hallitusohjelmassa asetettuja tavoitteita. Hallitusoh-
jelmaa toteutetaan erilaisten politiikkan toimenpiteiden kautta, joista kes-
keisimpid ovat kehys- ja budjettipdédtos, sekd mahdolliset lisdtalousarviot,
eduskunnalle annettavat hallituksen esitykset ja erilaiset periaatepditokset
ja selonteot®. Hallitus paittia vaalikautensa alussa valtion budjetin me-
noista koko vaalikaudeksi. Méérdarahojen hallinnonalakohtaista jakoa tar-
kastellaan vaalikauden kehyksen puitteissa vuosittain valtiontalouden ke-
hyspéatokselld, jonka pohjana ovat hallinnonalojen tekemét kehysehdo-
tukset. Valtiontalouden budjetti tehdddn vuosittain kehyspaiatoksen mu-
kaisesti. Budjetilla on merkittdvd ohjausvaikutus ja se onkin tunnistettu
yhdeksi keskeiseksi politiikan ohjauksen ty6kaluksi.

Budjettia tarkastellen keskeinen kysymys liittyy tulostavoitteiden ja
midrdrahojen keskindiseen yhteyteen. Nykyiselldén tulostavoitteet ja maa-
rdrahat eivit kohtaa toisiaan. Jotta budjettitavoitteilla olisi nykyistd selke-
dmmin ohjaava vaikutus, tulisi niiden olla yhteiskunnalliseen vaikuttavuu-
teen painottuvia. My0s tavoitteiden lukumaérdd budjetissa tulisi vdahentda.
Ilman selkeitd ja sitovia tavoitteita ei niiden toteutumistakaan voida arvi-
oida.”’

Eduskunnan ndkokulmasta ohjauksen ja tilivelvollisuuden keskeinen
kysymys on hallituksen tilivelvollisuus eduskunnalle. Valtion tilinp4&tos-
kertomuksessa hallitus esittdd eduskunnalle, missd laajuudessa ja milti
osin yhteiskuntapolitiikan ja hallitusohjelman tavoitteet on saavutettu ja
paljonko veronmaksajan rahaa on kiytetty. Valtion talousarvio ja siind

% YNK 6/2009, yleensd ja erityisesti s.13-14.
7 Ks. Mustonen ja Salminen 2009.
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oleva tavoitteenasettelu muodostavat pohjan hallituksen tilinpa&tdsrapor-
toinnille.

Schick on tarkastellut kiinnostavalla tavalla julkisen johtamisen ja tu-
losbudjetoinnin vilisid yhteyksid. Schick painottaa johtamisen ensisijai-
suutta; budjettiin liittyvé tulosajattelu on noussut esiin vasta modernin jul-
kisjohtamisen myd6td. Budjetti on poliittinen ja sopimuksellinen asiakirja,
jossa monet hiljaiset sopimukset saavat nikyvin muotonsa méirarahoina.
Se on myos julkisen toiminnan tirkein yhdistéva linkki poliittisen paatok-
senteon (eduskunta ja hallitus) ja virkamiesjohtamisen (ministeriét ja vi-
rastot) vililld. Shickin mielestd tulosohjauksella ja tulosbudjetoinnilla on
ehdottomasti paikkansa budjettipdyddssd, mutta budjetin sisiltoon ja ra-
kenteeseen vaikuttavat samanaikaisesti monet muutkin tekijét, joten muu-
tokset budjettimenettelyissd nikyvit varsin hitaasti.*®

Muutokset budjetin rakenteessa ja sen tuloksia painottava luonne kehit-
tyvdt hallintokédytintdjen ja julkisen johtamisen kdytdntdjen kehittyessd
(em.). Kaikki hallinnon hienoudet eivit koskaan tule nékyviin budjetissa,
mutta siitd huolimatta kaikella on vaikutuksensa budjettiin. Ennakkoon ei
voi myoskéén tietdd, milloin budjetin lukkoja avataan ja budjettirakenteita
uudistetaan. Tétd ajatusta kuvaa hyvin Schickin kayttdmé junaesimerkki.
Budjetti ei ole uudistusten veturi, vaan pikemminkin konduktéérivaunu.
Muut voimat vievit junaa eteenpdin ja konduktdorivaunusta kiaydédédn lei-
maamassa liput, kuulutetaan viliasemista, saapumisajoista ja aikatauluis-
ta. Budjetti on siis tavallaan poliittisen paatoksenteon viimekitinen sinetti,
lukko ja pédsylippu yhteiskunnallisiin uudistuksiin.

Luottamus hyvd, valvonta paras?

Budjettivallan kdyton nidkokulmasta kokonaan uusi instituutio on edus-
kunnan tarkastusvaliokunta, joka aloitti tyonsd kesdkuussa 2007. Valio-
kunta toteuttaa eduskunnan parlamentaarista tahtoa valvomalla valtionta-
loutta ja talousarvion noudattamista. Sen tehtdviin kuuluu mm. valtionta-
loutta koskevien kertomusten késittely sekd mietintjen ja kannanottojen
valmistelu tdysistunnolle. Valiokunta on mm. ottanut kantaa kertomusme-
nettelyyn ja esittdnyt valtion tilinpddtoskertomuksen ja hallituksen toi-
menpidekertomuksen yhdistdmistd. Télla uudistuksella on epéileméttd
vaikutuksia myds tulosohjaukseen ja eduskunnan budjettivallan kdytt6on.
Suomen perustuslain (90.1§) mukaan "Eduskunta valvoo valtion talou-
denhoitoa ja valtion talousarvion noudattamista. Tét4 varten eduskunnassa
on tarkastusvaliokunta, jonka tulee saattaa eduskunnan tietoon merkittavit

% Ks. Schick 2003
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valvontahavaintonsa." Milloin valvontahavaintoa voidaan pitdd merkitta-
vand? Jo pelkdstddn tdhdn vastaaminen on varsin mutkikas, osin filosofi-
nen ja my0s poliittinen kysymys. Joitakin havaintoja ja johtopaétoksid voi
kuitenkin tehdd. Kun valiokunta toteuttaa valtiontalouden valvontatehté-
véd, liittyy pohdintaan vahvasti rahankiytté ja sen selvittiminen, mihin
veronmaksajan rahat on kdytetty ja mitd tuloksia ja yhteiskunnallisia vai-
kutuksia on saatu aikaan.

Eduskunnalla on perustuslaillinen oikeus saada hallitukselta oikeat ja
riittdvdt tiedot myds toteutumatta jddneistd tavoitteista. Parlamentaari-
sessa valvonnassa on kysyttdvd myds toiminnan eettistd kestdvyyttd.

Valiokunta kertoo merkittdvit valvontahavaintonsa eduskunnalle, joka
kasittelee ja hyviksyy valiokunnan mietinndn ja siihen sisiltyvét edus-
kunnan kannanottoehdotukset tiysistunnossa. Eduskunnalla on nyt selvés-
ti paremmat edellytykset arvioida, onko lainsdddédnnossd, budjettiperuste-
luissa, hallitusohjelmassa ja muissa hallituksen paétoksissd asetetut yh-
teiskuntapolitiikan tavoitteet saavutettu ja onko toimittu taloudellisesti ja
eettisesti kestivilld tavalla®.

6.2.2 Tulosohjaus hallinnon ohjausinstrumenttina

Tulosohjaus ei huomioi budjetin pddluokat ylittivid yhteiskunnan laaja-
alaisia ja horisontaalisia politiikkatavoitteita. Lainsddddnto, budjetin mdd-
rdrahat ja tulostavoitteet kulkevat kaikki eri putkissa kohtaamatta toisiaan.

% Esimerkiksi viimeaikojen keskustelu poliittisen kulttuurin ja vallankdyton ta-
solla esiintyvdstd korruptiosta pitdd sisdllddn monenlaista toimintaa, joka tapah-
tuu usein salassa tai piilossa ja on siksi vaikeasti havaittavaa. Siihen sisdltyvdit
lahjusten antaminen ja ottaminen eri muodoissaan, julkisen vallan ja liike-
eldmdn kytkenndt, asioista sopiminen "hyvd veli" -verkostoissa sekd tuttavien ja
sukulaisten suosiminen virkanimityksissd. Korruptiota voivat olla myds vddrin-
kéytokset, jotka liittyvdit julkisiin tukiin, avustuksiin ja hankintoihin sekd epdasial-
linen vaikuttaminen poliittiseen toimintaan ja lainsddddntévaltaan. Yhteiskunnal-
linen tietoisuus korruption ilmenemismuodoista ja sen haitallisista vaikutuksista
on vdlttdmditontd korruptiota estdvien tai sitd vaikeuttavien kontrollimekanismien
Jja lainsddddnnon muodostamiselle. Puhutaan myds korruption mustasta ja har-
maasta alueesta viitaten siihen, ettd mustalle alueelle kuuluva toiminta on sdcdet-
ty rangaistavaksi mutta harmaalla alueella liikuttaessa mddrittelyt eivdit ole yksi-
selitteisid. Korruption ndkyvin osa tarkoittaa poliisin tietoon tullutta rikollisuutta.
Jenni Juslén ja Vesa Muttilainen (2009) ovat selvittineet korruption ydinalueita
2000-luvun Suomessa. Raporttiin sisdltyy mm. havaintoja poliisille ilmoitetuista
korruptiotapauksista ja korruption eri ilmenemismuodoista polititkan rajapin-
noilla.
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Tulosohjausta ja tulosbudjetointia on sovellettu valtionhallinnossa parin
vuosikymmenen ajan. Ohjauskulttuuri on kehittynyt pitkén kehitystyon tu-
loksena. Tulosbudjetoinniksi nimettyd uudenlaista budjetointitapaa sovel-
lettiin ensimmdisen kerran vuonna 1990 valtion talousarviossa. Samana
vuonna valtioneuvosto pédtti tulosohjaukseen siirtymisestd. Tulosoh-
jausajattelun taustalla vaikuttivat etenkin erdissi OECD-maissa toteutetut
budjetointiuudistukset. Ohjauksen ja tuloksellisuuden tueksi kehitetyt kri-
teerit ja ulottuvuudet nojautuvat litketoiminnasta tuttuihin malleihin, joita
on pyritty sopeuttamaan julkisen sektorin erityispiirteisiin. Tavoitteena
monissa maissa oli pyrkid modernisoimaan julkista sektoria ottamalla
kaytt6on yrityssektorin soveltamia liikkeenjohdon oppeja ja johtamisme-
netelmid, joista esimerkkind balanced scorecard - ajattelu (tasapainotettu
tulosmittaristo).

Tulosohjausuudistuksen toteutuksessa ohjausajattelua ja sen fokusta
muutettiin olennaisella tavalla: panosten sijaan painopisteeksi asetettiin
toiminnalla aikaansaatujen tulosten ja vaikutusten seuraaminen ja niistd
raportointi. Samoin uudistuksen myotd hallinnossa keskeiseksi tavoitteek-
si asetettiin toiminnan ja palvelukulttuurin kehittdminen aikaisempaa asia-
kasldhtoisemmaksi. Julkisten palvelujen tuottavuuden ja taloudellisuuden
merkitystd painotettiin aivan uudella tavalla. Juridinen hallinto ja virka-
miesbyrokratia haluttiin muuttaa kansalaisten ja asiakkaiden palveluksi.
Tarkoituksena oli ohjauksen painopisteen siirtiminen operatiivisesta voi-
mavaroilla ohjaamisesta tulosperustaiseen ja strategisempaan tavoitteilla
ohjaamisen suuntaan. Tehokkaamman ja toimivamman ohjauksen rinnalla
uudistuksen tarkoituksena oli tarjota uusia tyovélineitd tavoitteiden priori-
soimiseksi ja valintojen tekemiseksi moninaisten julkisen sektorin organi-
saatioille asetettujen tavoitteiden vélilla.

Ohjauksen keskeisid tyokaluja ovat hallinnonalojen sisdiset, ministerioi-
den ja virastojen viliset tulossopimukset. Niiden avulla pyritdédn kiteytté-
miin ja sopimaan toimijoiden yhteiset tavoitteet ja seuraamaan tavoittei-
den toteutumista. Tulossopimusten tavoitteet johdetaan hallitusohjelman
tavoitteista kuitenkin niin, ettd péddpaino on sektorikohtaisen politiikan
toimeenpanossa. Toiminnan tuloksiin voimakkaasti keskittyvin ajattelun
ideana oli painottaa johtamisen merkitystd ja samalla karsia normistoa,
jolla aikaisemmin pyrittiin toiminnan yksityiskohtiin menevéén ohjailuun.

Indikaattorit ohjauksen keskiossd
Ohjauksen tyckalut perustuvat menneeseen, lineaarista kehitystd ja sekto-

rigjattelua tukevaan maailmaan. Tulosraportoinnin ja arvioinnin ensisi-
Jaisena motiivina on oman toiminnan oikeuttaminen ja legitimointi.
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Tulosohjaus- ja tilivelvollisuusajattelu ovat johtaneet mittaamisen kulttuu-
rin kehittymiseen. Ohjausta ja ohjauksen tyokaluja kehitettdessd on pai-
paino ollut mittaamisessa ja indikaattoreihin perustuvien arviointijarjes-
telmien kehittdmisessd. Mittaamiseen liittyy kuitenkin haasteita, joista on
keskusteltu viimeaikoina runsaasti. Pahimmillaan liiallinen keskittyminen
indikaattoreihin voi viedd huomion itse asiasta eli toimijoiden tavoitteiden
asettamisesta ja niiden suuntaamisesta vastaamaan paremmin toimintaym-
périston, asiakkaiden ja tiedon hyddyntéjien tarpeita. Riskind on, ettd mit-
tarit alkavat ohjata toimintaa, vaikka tavoitteiden tulisi ohjata mittareiden
asettamista.”

Tyokaluja on kehitetty pddasiasiassa tulosohjauksen tarpeisiin ja osaksi
tilivelvollisuusraportointia.” on siiti seurannut, etti ohjausta tukevia arvi-
oinnin tytkaluja kehitettdessd peruslédhtokohtana on ollut ohjelmien tai or-
ganisaatioiden toiminnan ja olemassaolon oikeuttaminen eli legitimointi.
Tavoitteena on toisin sanoen ollut osoittaa sekd paitoksentekijoille ettd
laajasti veronmaksajille, ettd veroeurot on kéytetty tarkoituksenmukaisesti
ja niilld on saatu tavoiteltuja hyotyjd aikaan yhteiskunnassa. Legitimoin-
tiin tdhtddva ohjaus on sindnsé tdrked ldhtokohta toiminnan ohjauksessa.
Tuleehan veronmaksajien olla tietoisia siitd, mitd vastinetta olemme saa-
neet rahoillemme. Sen rinnalla on kuitenkin muistettava, ettd ohjauksella-
kin tavoitellaan erilaisia asioita: legitimoinnin rinnalla keskeinen tavoite
toiminnan ohjauksessa on toiminnan kehittdminen ja tiedon tuottaminen
kehittimisti tukemaan.”

Edelleen on epdselvdd, kenelle tietoa vaikuttavuudesta tuotetaan ja ket-
kd ovat tiedon hyddyntdjid. Mittarit ja indikaattorit ohjaavat toimintaa,
vaikka toiminnan tavoitteiden tulisi ohjata mittareiden asettamista.

Koska ohjausta motivoivat monet eri tekijit, on myds ohjausta koskeva
tiedon tarve monimuotoinen. Néin ollen my6s ohjausta tukevia tyokaluja
ja siind tarvittavaa tietoa on kehitettdvd monipuolisesti. Mittaritietoa tarvi-
taan edelleen muun muassa rahoituksen allokointia tukevien pé&tosten te-
kemiseksi. Mutta mittaritieto ei kuitenkaan yksin riitd. Sen rinnalla tarvi-
taan sekd indikaattoreiden tulkintaa ettd laadullista tietoa toiminnan kehit-
tymisestd suhteessa sille asetettuihin tavoitteisiin. Laaja-alaisen tiedon ke-
rdadmiseksi tarvitaan monenlaisia tydkaluja, monella tavalla tuotettua tie-
toa, joka vastaa erilaisen tiedon tarpeisiin ja tavoitteisiin. Samalla huomio-
ta tulee kiinnittdd tavoitteisiin ja tavoitteiden asettamiseen. Ohjauksessa

70 Ks. esim. Van der Knaap 2006, Hansson 2006.
"' Ks. esim. Chelmisky 1997.
72 Ks. Chelimsky 1997, Rajavaara 2007.
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tulisi pitdd silmélld kokonaisuuksia ja pohtia vaikuttavuuden ydinkysy-
mysti: tehdddnko oikeita asioita ja ollaanko menossa oikeaan suuntaan.

Tuotettu vaikuttavuustieto tulisi valjastaa tukemaan péitoksentekoa, toi-
minnan strategista kehittdmistd ja tavoitteiden suuntaamista suhteessa
muuttuvan toimintaympériston haasteisiin. Yksinomaan mittareihin ja
mittaamiseen nojaavat tyokalut eivdt tarkastele kokonaisuuksia ja tue
"systeemistd" ldhestymistapaa. Sen liséksi, ettd tyokalut ovat sektori- ja
jopa osastokohtaisia, ei nykyinen ohjaus huomioi riittdvilld tavalla yhteis-
kunnan laaja-alaisia, horisontaalisia tavoitteita.

6.2.3 Onhjauksen erityispiirteitéd sen eri tasoilla

Kullakin tasolla toimintaa ohjaavat erilaiset tavoitteet. Demokratian tasol-
la primdéri tavoite on laaja-alaisesti yhteiskuntaa koskevien poliittisten
paitosten tekeminen. Ideaalissa yhteiskunnassa télld tasolla tehdddn de-
mokraattisesti arvokeskusteluun pohjautuvia p#itoksii ja luodaan visioita
siitd, minkdlaista hyvinvointia ja kenelle haluamme yhteiskunnassa tuot-
taa. Poliittista padtoksentekoa ja hallitusta keskeisesti ohjaavat dokumen-
tit ovat valtiontalouden kehyspditos ja vuotuinen budjetti. Budjettiohjauk-
sen painopiste on voimakkaasti méiérarahoissa ja yhteys ohjauksen sisil-
16llisiin tavoitteisiin on heikko. Esimerkiksi hallitusohjelman monet poli-
tiikkatavoitteet ovat yhd selvemmin poikkihallinnollisia mutta kehykset ja
midrirahat ovat ministerio- ja sektorikohtaisia. Tastd johtuen budjetti ei
toimi tavoitteilla ohjaamisen vilineend. Yksi keskeinen haaste ohjausjér-
jestelmén kehittdmisessd pddtoksenteon tasolla liittyykin siihen, miten
budjettiohjausta voidaan kehitt44 siten, ettd se huomioisi nykyistd parem-
min toiminnalle asetetut strategiat ja tavoitteet ja tukisi toiminnan tavoit-
teiden mukaista ohjausta.

Hallinnon eli toimeenpanon tasolla visioiden pohjalta kirjoitetaan stra-
tegioita ja toimintasuunnitelmia, joissa hyvinvoinnin tavoitteet pyritdin
toiminnallistamaan. Vaikka hallinnollinen ohjauskulttuuri onkin kehitty-
nyt selkein harppauksin viime vuosina, voidaan sen sanoa olevan edelleen
varsin sektorildhtoistd. Tavoitteet asetetaan ja suunnitelmat tehdidin pai-
asiallisesti sektorirajoihin nojautuen. Siitd huolimatta, ettd horisontaalisen
ohjauskulttuurin kehittiminen onkin asetettu hallinnollisen ohjauksen yh-
deksi haasteeksi, kdydddn keskustelua yli hallinnonalarajojen tavoitteiden
asettamiseksi vield varsin vihidn. Sektoreiden sisdlld ohjaus on usein myds
osastokohtaista, joka saattaa johtaa siihen, etteivit sisédllollinen ja budjet-
tiohjaus kohtaa toisiaan.”

73 Ks. Hyytinen et al. 2008.
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Kuitenkin ongelmat joita toimenpiteilld pyritdin ratkaisemaan rajautuvat
vain harvoin tai pelkdstdidn yhdelle politiikkasektorille; tosieldméssé ta-
voitteet asetetaan ja ongelmat ratkaistaan horisontaalisesti monien toimi-
joiden muodostamissa verkostoissa. Keskeinen kysymys tilld tasolla on-
kin se, miten ohjauskulttuuria voidaan kehittidd nykyistd systeemisempééin
suuntaan, siten ettd siind huomioidaan monitoimijaisuus ja verkostoissa
tapahtuva ongelmanratkaisu. Téarked kysymys liittyy toimijoiden lisdar-
voon: miten yksittdinen hallinnonala tai hallinnonalan toimija luo edelly-
tyksid omien tehtdviensd ja tavoitteidensa osalta laaja-alaisten yhteiskun-
nallisten ongelmien ratkaisemiseksi ja vaikuttavuuden syntymiseksi? Ho-
risontaalisen ohjaustarpeen vahvistuessa sektorikohtaiset tietotarpeet ei-
vdt katoa mihinkddn. Niin ollen onkin tirked 16ytd4 ratkaisuja sithen, mi-
ten ohjausta voidaan kehitt44 siten, ettd siind huomioidaan rinnakkain seké
sektorikohtaiset ettd horisontaaliset tietotarpeet ja ongelmat.
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Tutkimuksen ja asiantuntijaohjauksen tavoitteena on tuottaa uutta tai syn-
tetisoida olemassa olevaa tietoa pddtoksenteon tueksi. Hallinto perustaa
yhi enenevissid midrin toimeenpanoa koskevat paidtoksensd tutkimustie-
toon. Tdma on johtanut myds arviointitutkimuksen voimakkaaseen lisdéan-
tymiseen. Ohjauksen jdrjestelmien kehittyessd, keskioon onkin noussut
kysymys siitd, minkélaista tietoa ja osaamista hyddynndmme pédtoksente-
on tukena ja toiminnan tavoitteitta asetettaessa. Tiedon hyddyntdmiseen
paitoksenteossa liittyy kuitenkin monia erilaisia haasteita. Yhtédltd reuna-
ehdot liittyvét pddtoksenteon ja toimeenpanon toisaalta tutkimuksen kult-
tuureihin, jotka haastavat tutkimustiedon hy6dyntédmistd toiminnan strate-
gisessa suunnittelussa ja paatoksenteossa. Muun muassa Ervasti on kiteyt-
tdnyt haasteiden liittyvén toimintatapojen erilaisiin luonteisiin ja aikajédn-
teisiin, tutkimuksen ja paitoksenteon vuorovaikutukselliseen suhteeseen,
tiedon kontekstualisointiin ja strategisen ajattelun vahvistamiseen’*.

Tiedon hyédynnettivyyden tavoite haastaa myds tutkimuksen kulttuurin
kehittyméén: tutkimuksen laadun ja itsendisyyden rinnalla tuotettua tietoa
arvioidaan yhi enenevéssid médrin yhteiskunnallisen ja asiakashyddyn né-
kokulmasta. Keskeinen kysymys tilld tasolla liittyykin siihen, miten tie-
don tuotantoa ja hyddyntdmistd voidaan kehittdd siten, ettd siind otetaan
nykyistd paremmin huomioon monet erilaiset, osin jopa ristiriitaiset ta-
voitteet liittyen muun muassa osaamisen pitkédjénteisyyteen ja asiakasvai-
kutuksiin.

Taulukko toimii karkeana viitekehyksené ohjauksesta keskusteltaessa. Se
pyrkii tekeméddn ndkyvéksi sen, ettd kieli ja kulttuuri, ohjauksen vélineet
sekd késitys vallasta ja vastuusta vaihtelevat huomattavasti eri toimija-
tasojen vililld. Samoin se pyrkii tekemédn ndkyviaksi eri toimijatasojen
véliset rajapinnat ja niilld syntyvit katkokset. Nykymuotoisessa padtok-
senteon ja ohjauksen mallissa on tasolta toiselle siirryttiessd huomattavia
yhteensopivuusongelmia (tai selvid valuvikoja), jotka puolestaan estdvit
tiedon vilitystd ja vuorovaikutusta eri toimijatasojen valilld. Juuri eri taso-
jen viliset rajapinnat ovat niitd paikkoja, joilla jannitteet ja katkokset syn-
tyvit. Esimerkiksi poliittisen ja hallinnollisen ohjauksen yhteensovittami-
nen on vaikeaa, johtuen muun muassa niiden erilaisista kulttuurisista ja
kielellisistd tekijoistd. Kieleen ja kulttuuriin liittyvat tekijat vaikuttavat
esimerkiksi siithen, miten toimijat ymmaértavét ja késittdvit tavoitteet ja nii-
den asettamisen. Politiikassa tavoitteet liittyvit lupauksiin ja lupausten an-
tamiseen. Valttdmittd pyrkimyksenédkéddn ei ole tavoitteiden toteutuminen
saatikka niiden toteutumisen seuraaminen. Hallinnossa tavoitteet liittyvét

™ Ervasti 2009, 27.
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ensisijaisesti niiden toteutumisen seurantaan ja mittaamiseen. Myos tavoit-
teiden asettamisen aikajanne on yksi ohjausta haastava tekijét: ongelmia
tulisi ratkaista ja tavoitteita tulisi asettaa pitkélld aikajanteelld — politiikan
aikajénne sen sijaan on ensisijaisesti vaalikauden tai hallitusohjelman mit-
tainen.

6.3 Nykymuotoisen ohjauksen haasteita

Vaikka viime vuosina toteutettujen ohjausta koskeneiden uudistusten néh-
dddn muokanneen ohjausta myonteiseen ja aikaisempaa joustavampaan ja
strategisempaan suuntaan, liittyy siihen edelleen selkeité puutteita ja haas-
teita. Julkisen toiminnan ohjausmallit eivit ole endd toimintakykyisid tu-
levien ja kdynnissd olevien muutosten ja julkistalouden kovien haasteiden
edessd. Kérjistden voidaan sanoa, ettd ohjauksen tyokalut eivit ole toi-
minnan innovatiivisuuden ja vaikuttavuuden tukena vaan ennemmin tuk-
keena. Nykyinen ohjausajattelu perustuu edelleen pddosin lineaariseen
ajatteluun ja siitd puuttuu strategista toiminnan suunnittelua tukeva ele-
mentti. Sen lisdksi nykyiset tyokalut nousevat legitimointiin pyrkivén ja
valvontaan perustuvan kulttuurin perinteestd, jossa keskeinen pyrkimys on
médrillisen tiedon tuottaminen. Indikaattoritiedon tavoitteena on vakuut-
taa ohjauksesta vastaavat toimijat toimenpiteiden hyvyydestd ja kannatta-
vuudesta, sen sijaan ettd silld tdhdéttéisiin toiminnan kehittdmiseen ja toi-
menpiteiden suuntaamiseen vastaamaan yhteiskunnan muuttuvia tarpei-
ta”. Aikaisemmin toteutettujen tutkimusten ja selvitysten tuottamien ha-
vaintojen pohjalta on todettavissa, ettd ohjauksen tyokalut eivét téllaise-
naan tue innovaatiotoiminnan systeemistd luonnetta eivitkéd ne ota huomi-
oon kokonaisuuksia. Ohjausta tyokaluineen tulisi kehittdd vastamaan ny-
kyisiin ja muuttuvan yhteiskunnan tarpeisiin. Seuraaviin alalukuihin
olemme pyrkineet tunnistamaan ja kiteyttimédn ohjaukseen liittyvid kes-
keisid haasteita ja ongelmakohtia.

Hiintd heiluttaa koiraa — mddrdrahat ohjaavat tavoitteiden asettamista

Perustuslain mukaan eduskunnalla on valta pddttdid valtiontaloudesta.
Todellisuudessa hallitus pddittdd valtiontalouden kehykset ja budjetin.

7 Ks. Hyytinen et al. 2008.
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Budjettia tarkasteltaessa yksi tdrked ongelmakohta on tulostavoitteiden ja
midrdrahojen heikko yhteys. Tavoitteiden sitovuus ja ohjausvaikutus on
edelleen epdselvd. Tami nikyy esimerkiksi siind, ettd eduskunta ei budjet-
tikdsittelyn yhteydessd pditd tavoitteista samalla tavoin kuin se paittia
midrdrahoista. Jotta budjettitavoitteilla olisi ohjaava vaikutus, tulisi niiden
painottua nykyistd selkeammin yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen. Myos
tavoitteita voisi lukumaéirdisesti olla nykyistd vihemmén. Budjettitavoit-
teita koskeva péddtoksenteko vahvistaisi tulostavoitteiden poliittista kiin-
nostavuutta ja painoarvoa sitomalla tavoitteet ja méddrdrahat kiinteimmin
yhteen.

Hallituksen talouspolitiikan valmistelua ja valtion budjettia koskevan
paitoksenteon kohdalla voi havaita melkoisen eron eduskunnan vuotuisen
ja hyvinkin yksityiskohtaisen budjettikdsittelyn ja toisaalta hallituksen
kaytossd olevan useampivuotisen kehysmenettelyn vililld. Eduskunnan
budjettivallan kannalta voikin perustellusti kysya, eiké eduskunnan tehtd-
vdnd olisi pddttdd pikemmin hallituskauden kehyksistd kuin vuotuisesta
budjetista. Nyt hallitus nayttdd kdytdnnossd paittavan sekd kehykset ettd
budjetin. Tulevaisuusvaliokunnan mielestd yhteiskunnan kehityksen kan-
nalta ei ole tarkoituksenmukaista eikd demokraattista, ettdi eduskunnan
vaikutus talousarvioon jdi vaatimattomaksi. Kun talousarvio perustuu ke-
hysajatteluun, on vilttiméatontd, ettd eduskunta vaikuttaa myos kehysten
kokoon. Kehysmenettelyn onnistumisen ehtona on parlamentissa valmis-
telusta vastaavien vahva kansantalouden ja talouspolitiikan tuntemus.”®

Suomessa hallitusta voidaan pitdd talouspolititkan padtoksentekijana
huolimatta siité, ettd eduskunta késittelee ja hyviksyy hallituksen budjet-
tiesityksen. Valtaosa budjetin médrdrahoista siséltyy hallituskauden me-
nokehykseen. Koko vaalikaudelle pédtetty menokehys on hallituksen kei-
no pitdd menojen kokonaiskasvu hallitusohjelmassa sovitun mukaisena ja
hallituspuolueiden yhteinen tavoite on puolustaa menokehysti.”’

Tulosohjaus katsoo yhteen suuntaan

Julkinen sektori on muuttumassa sektorirajoihin ja hierarkkisuuteen perus-
tuvasta toimintamallista kohti avointa, verkostoihin ja horisontaaliseen yh-
teisty6hon perustuvaa hallintaa’®. Lipi sektorihallinnon menevi "horison-
taalinen ohjaus" on haastanut tulosohjauksen, joka toteutuu edelleenkin

76 Ks. TuVL 1/1999 vp.
77 Vrt. Ollila 2009
78 Tiihonen 2004, Kuitunen & Lcihteenmdiki-Smith 2006.
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ministeriokohtaisena "putkihallintona". Meneilldsin oleva muutos haastaa
myds perinteisen sektorirajoihin perustuvan tulosohjauksen uudistumaan.

Vaikka ohjauksen tyokaluja onkin kehitetty viime vuosina, perustuvat
ne edelleen paljonkin menneeseen, sektoriajattelua tukevaan maailmaan.
Nykymuotoiset arvioinnin ja ohjauksen tyokalut eivit riittdvésti tarkastele
kokonaisuuksia ja tue "systeemistd" ldhestymistapaa. Tulosohjaus katsoo
liiaksi vain yhteen suuntaan, eikd siind huomioida riittdvélla tavalla yh-
teiskunnan laaja-alaisia ja horisontaalisia tavoitteita. Tosieldméssd tavoit-
teet asetetaan ja ongelmat ratkaistaan kuitenkin horisontaalisesti monien
eri toimijoiden ja toimijaryhmien muodostamissa verkostoissa. Jotta myos
ohjaus vastaisi tosieldméin tarpeita, tulisi ohjauksessa huomioida ja tukea
nykyistd selkeimmin seki tavoitteiden moninaisuutta ettd verkostoissa ta-
pahtuvaa ongelmanratkaisua.

Tyo6njako ja vastuut toiminnan tavoitteiden asettamisessa ovat nykyoh-
jauksessa epédselvit eri toimijoiden kesken. Tdma aiheuttaakin jannitetti ja
luo ristiriitoja ohjaukseen. Mitké toimijat osallistuvat tavoitteiden asetta-
miseen? Minkélaisessa prosessissa tavoitteet asetetaan? Miten ohjauksessa
voidaan 16yt tasapaino ristiriitaisten ja eri suuntaan vetdvien tavoitteiden
vilille? Tavoitteita asetettaessa ohjauksen kulttuuria tulisikin kehittdd
"monidéniseksi strategiaprosessiksi", joka ottaa huomioon monien eri
toimijoiden tarpeet ja tavoitteet. Moniddnisen ja moniulotteisen ohjaus-
prosessin kehittdmiseen liittyy kuitenkin monia haasteita, jotka koskevat
muun muassa verkostoitumisen edellytyksid, kuten avoimuutta ja luotta-
musta, ja horisontaalisen toimintamallin kiyttokelpoisuutta.

Horisontaalisen ohjausotteen kehittiminen on todellinen haaste ministe-
rivastuuseen perustuville monipuoluehallituksille, joissa ei yksikddn mi-
nisteri — ehki valtiovarainministerid lukuun ottamatta — juuri puutu toisen
ministerin asioihin. Milld tavoin tdhdn johtamiskulttuuriin voidaan juur-
ruttaa ohjelmajohtamista ja muita ldpi hallinnon menevid politiikkatavoit-
teita, joiden toteuttaminen edellyttdd aitoa yhteisty6té ja dialogia?

Vaikka horisontaalisen ohjauskulttuurin kehittdminen ja poikkihallin-
nollisten, koko yhteiskuntaa palvelevien tavoitteiden asettaminen onkin
ohjausjdrjestelmén keskeisid haasteita, on selvid ettd horisontaalisten tar-
peiden rinnalla sektorikohtaiset tarpeet tulevat edelleen sdilyméin. Toi-
mintaa ohjaavat monet eri tekijit ja toimijat ja tulosohjaus on vain yksi
ohjauksen muodoista. Varsinaisesti tavoitteet asetetaan monidédnisen ohja-
usprosessin tuloksena, jossa kuuluvat mm. poliittisen, hallinnollisen, kan-
salaisen ja tutkimukseen pohjautuvan ohjauksen #@ani. Siksi tulisi 10ytdd
tasapaino erilaisten ohjausmuotojen vilille. Téarkedd olisikin pohtia sit4,
miten ohjaus jdrjestetddn tulevaisuudessa niin, ettd monenlaiset ja monien
toimijoiden kohdistamat tarpeet vilittyvit ohjaukseen ja tavoitteiden aset-
teluun.
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Arvioinnin kédytdnndt osaksi ohjauskulttuuria

Perusongelmana on se, ettei milldicin taholla ole kokonaisvastuuta arvioin-
tijdrjestelmdn kehittdmisestd. Kenelle tietoa vaikuttavuudesta tuotetaan?

Kaiken kaikkiaan vaikuttavuus tulisikin ndhdd nykyistd systeemisempédni
ja laaja-alaisempana tavoitteena. Sen sijaan ettd vaikuttavuutta tarkastel-
laan yksittdisen toimijan ndkokulmasta ja sen kehitystd seurataan pédasi-
assa indikaattoreiden tuottaman "nippelitiedon" pohjalta, tulisi huomio
siirtdd kokonaisuuksiin. Yksittdisen toimijan, organisaation tai ohjelman
yhteiskunnallisen vaikuttavuuden arvioimista tirkedmp#é on tunnistaa se,
miten yksittdinen organisaatio tai ohjelma omien tehtdviensd ja tavoit-
teidensa osalta luo edellytyksid yhteiskunnallisten ongelmien ratkaisemi-
seksi ja vaikuttavuuden syntymiseksi.

Yksittdisen toimijan osalta vaikuttavuutta tulisi tarkastella lisdarvovai-
kutusten ndkékulmasta. Toisin sanoen kysymys on siitd, miten organisaa-
tion toiminnalleen asettamat tavoitteet tukevat tiettyjen laajojen yhteis-
kunnallisten ongelmien ratkaisua. Laht6kohtana on, ettd vaikuttavuus on
sidottava vahvasti arvioitavan toimijan perustehtiviin. Taltd osin tdrkedksi
nousee kysymys toimijoiden vilisestd tyonjaosta ja sen selkiyttdmisest.
Kysymys on "vaikuttavuustalkoista", joissa kaikilla toimijoilla on oman
toimintansa tavoitteisiin nojaava rooli ja tehtdvi, joiden toteuttaminen tu-
kee yhteisten tavoitteiden saavuttamista ja siten yhteiskunnallisen vaikut-
tavuuden aikaansaamista.

Vaikuttavuustiedon tuottamisessa ja ohjauksessa painopiste on edel-
leenkin toiminnan legitimoinnissa; tietoa tuotetaan ensisijaisesti ohjauksen
lahtokohdista ja tulosohjauksen tarpeita varten. Sen sijaan tiedon hyddyn-
tdmistd organisaatioiden kehittimisen ja péditoksenteon tukena vasta har-
joitellaan. Parhaimmillaan esimerkiksi arviointien tuottama tieto voisi
toimia sekd ministeriissid ettd laitoksissa strategisen suunnittelun, johta-
misen ja paitoksenteon apuvilineend. Ohjauksen strategisuuden tukemi-
seksi tarvitaan taaksepdin katsovan arviointitiedon rinnalla tietoa myos tu-
levaisuudesta. Keskeinen tekijd ohjauksen strategisuutta vahvistettaessa
on ennakointitiedon tuottaminen ohjausprosessia tukemaan.

Talla hetkelld Suomessa ei ole olemassa myoskdidn menettelytapoja, jot-
ka varmistaisivat sen, ettd ainakin kaikkein merkittdvimpiin uudistus-
hankkeisiin liittyisi aina kohtuullisen ajan kuluessa valmistuva arviointi.
Perusongelmana on myds se, ettei millddn taholla ole kokonaisvastuuta
arviointijarjestelmén kehittdmisestd. Ideaalisesti politiikkatoimien valmis-
telun tulisi pohjautua huolelliseen politiikkavaihtoehtojen ja niiden vaiku-
tusten monipuoliseen arviointiin. Monien isojenkin politiikkauudistusten
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valmistelussa arviointitiedon hyédyntdminen on kuitenkin varsin vihéista,
ainakin siind vaiheessa kun peruslinjaukset tehdézn.”

Ohjauksen ja tilivelvollisuuden toteutumisen kannalta kritiikille altis on
my0s se tapa, jolla ministeriot ja hallitus raportoivat toiminnastaan ja tu-
loksistaan. Tulostavoitteista seurataan ja raportoidaan vain niiden toteutu-
neita osia, jolloin toteutumatta jadneet tai heikosti toteutuneet osat jaavét
usein arvioimatta.” Tarkastusvaliokunta on tilinpaitoskertomuksen kisit-
telyn yhteydessd useasti huomauttanut siitéd, ettd myds huonosti toteutu-
neet asiat ja saavuttamatta jddneet tavoitteet on kerrottava eduskunnalle.
Etenkin opposition suunnalta tulevat poliittiset paineet johtavat kuitenkin
helposti siihen, ettd koko hallituksen raportointi luisuu kehumisen puolelle
ja terve kriittisyys unohtuu. Eduskunnalla on kuitenkin kiistaton oikeus
saada hallitukselta oikeat ja riittdvit tiedot my0s toteutumatta jasneistd ta-
voitteista. Parlamentaarisen valvonnan ja ohjauksen nikokulmasta asialla
on suuri merkitys.*'

6.4 Tavoitteena uuden sukupolven
ohjausmalli

Tamén artikkelin tavoitteena on heréttidd keskustelua nykyisen ohjauskult-
tuurin keskeisistd ongelmakohdista. Sen liséksi olemme pyrkineet tunnis-
tamaan piirteitd, jotka tulisi ottaa huomioon uudenlaista ohjausmallia ra-
kennettaessa. Kaiken kaikkiaan ohjausta tulisi kehittdd nykyistd systeemi-
sempddn ja kokonaisuuksia tarkastelevaan suuntaan. Kun julkinen sektori
on muuttumassa sektorirajoihin ja hierarkkisuuteen perustuvasta toimin-
tamallista kohti avointa, verkostoihin ja horisontaaliseen yhteistyéhon pe-
rustuvaa hallintaa®’, tulisi timé ottaa nykyisti paremmin huomioon ohja-
uksen menetelmid kehitettéessé.

Nykyisessd ohjausmallissa on valuvikoja, jotka estdvit tiedonkulkua ja
vuorovaikutusta eri toimijoiden ja toimijatasojen kesken. Ohjaus on hyvin
siiloutunutta eri toimijatasoille, sektoreille ja yksittdisille osastoille, mika
on puolestaan vaikuttanut monien erilaisten rinnakkaisten ohjauskulttuu-
reiden kehittymiseen. Nykyisestd ohjausajattelusta puuttuu strategista toi-
minnan ohjaamista tukeva elementti. Myos ohjauksen tyokalut nousevat

7 VNK 2009.

8 Vit TuvL 1/1999.

81 Ks. Ahde 2009.

8 Tiihonen 2004, Kuitunen & Lcihteenmdiki-Smith 2006.

97



legitimointiin pyrkividn ja kontrolliin perustuvan kulttuurin perinteest.
Kirjistden voikin todeta, ettd hinti heiluttaa koiraa ja miérdrahat ohjaavat
tavoitteiden asettamista.

Péddpaino ohjauskulttuurin kehittdmisessd tulisi asettaa tavoitteiden ja
midrirahojen vastaavuuteen ja siihen, ettd méadrdrahat tukevat tavoitteiden
mukaista ohjausta. Tavoitteet tulisi asettaa monidénisen ohjausprosessin
tuloksena, jossa kuuluvat mm. poliittisen, hallinnollisen, kansalaisen ja
tieteellisen ohjauksen &éni. Tulisi pohtia myos sitd, miten ohjauksessa
voidaan samanaikaisesti ottaa huomioon laaja-alaiset horisontaaliset seké
yksittédisten sekoreiden ja toimijoiden tavoitteet. Tédrkedd on 16ytd4 tasa-
paino erilaisten ohjausmuotojen vilille ja pohtia, miten ohjaus jérjestetddn
tulevaisuudessa niin, ettd monenlaiset ja monien toimijoiden kohdistamat
tarpeet vélittyvét ohjaukseen ja tavoitteiden asetteluun.

Tavoitteiden osalta tiarked nédkokulma liittyy myds siihen, miten tasapai-
noilla tavoitteiden pysyvyyden vs. joustavuuden vilimaastossa. Ohjaami-
sen nidkokulmasta on tirkedd, ettd toiminnalle on yhtdiltd asetettu selkeét
tavoitteet, jotka antavat suunnan kehittdmiselle. Toisaalta tavoitteiden ei
tulisi lukita toimijoita, vaan niiden tulisi olla siind médrin joustavia, ettd
tavoitteita tulisi voida suunnata uudelleen toimintaympéristén vaatimusten
muuttuessa. Doz ja Kosonen ovat "strategisen ketteryyden" ajattelussaan
tuoneet keskusteluun valaisevan esimerkin yrityseldméstd. Sen mukaan
organisaatiot eivét yleensd kuole siihen, ettd ne tekevét véirid asioita,
vaan organisaatiot kuolevat sithen, ettd aikanaan oikeita asioita tehddin
samalla tavoin ja liian kauan, huomaamatta toimintaympériston muutosta.
Néhddksemme julkisten organisaatioiden ja instituutioiden (vrt. eduskun-
ta) perusongelma on juuri tdssd: samaa tahkoa vddnnetddn vuodesta ja
vuosikymmenestd toiseen vaivautumatta tarkastelemaan toimintaympéris-
ton muutosta ja sen vaikutusta omaan toimintaan.*

6.5 Epilogi

Artikkelimme valmistumisen jidlkeen ilmestyi Juhani Kiveldn viitoskirja,
jossa hin on tutkinut valtiokonsernin talousohjausta ja sen muutoksia
kahden vuosikymmenen ajalta. Kiveldn mukaan "Kirja on viesti hallituk-
selle, ministereille ja virkamiehille®. Valtiovarainministerién ohjausjir-
jestelmé ei ole kunnossa, ja se on laitettava kuntoon. Se on suuri kysymys

% Ks. Doz ja Kosonen 2007.
¥ Kiveld 2010.
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koko maalle." Valtiovarainministerion ohjausrakenteeseen niyttéisi tut-
kimuksen mukaan sisdltyvan 2010-luvulla merkittivié riskejd. Ministerion
ohjausrakenne on selvdssd epitasapainossa ministerion kasvaneiden vas-
tuiden kanssa: Konserniohjauksen ohella valtiovarainministerion vastuulle
on siirretty kuntatalouden valtionohjaus sekd uuden viranomaisaluehallin-
non ohjaus. Erityisesti tulosohjausta koskien Kiveldn arviot ovat kriittisié:
"Tulosohjaukseen virallisesti liittyvit tuottavuus-, taloudellisuus- ja vai-
kuttavuustavoitteet ovat kaukana tasapainosta suhteessa talousarviolain
vaatimuksiin. Tulosohjausrakenne on hajoamassa ja tavoitteita ei ole saa-
vutettu johtuen laskenta- ja arviointijédrjestelmien puutteista. Téltd osin ra-
kenne on ohjausjérjestelmén toimivuudelle ja talouden kokonaishallinnal-
le taakka."

99



I Loppuhuomioita

Eduskunnan auditoriossa 15.5.2009 jdrjestetyn innovaatioseminaarin koh-
dattavana oli monia kysymyksii ja haasteita, jotka kiteytettiin seuraavasti:

1. Missa juuri télla hetkelld olemme innovaatiotoiminnan ja siihen kiinteésti liittyvien ky-
symysten tai toimintojen kuten yliopistojen alueella, ja mika nykytilanteessa ja Iahitule-
vaisuudessa on olennaista?

2. Mita tarpeita ja mahdollisuuksia tutkimuksella seka tarkastuksen kaltaisella valtionta-
loudelliseen tarkoituksenmukaisuuteen ja eduskunnan yhteyteen véljasti ankkuroidulla

arviointitoiminnolla on tukea téhén liittyvien johtopaéatdsten ja tulkintojen tekemista
— itse ja/tai yhdessd muiden kanssa?

3. Millainen tilanne on talla hetkelld erityisesti hallinnonalarajat ylittdvien innovaatio-
tarpeiden ja — mahdollisuuksien nakékulmasta?

4. Miten poikkisektoriaalista innovaatiotoimintaa tulisi edellisten pohjalta télla hetkella
arvioida ja tarkastella?

Innovaatiopolitiikan riskeistd ja epdvarmuuden sietdmisestd

Seminaarin puheenvuoroissa laaja-alaisen innovaatiopolitiikan nykytilan-
teesta esitettyjd nikokohtia voidaan monissa suhteissa ainakin epésuorasti
pitdd riskiarvioina. Edetessimme laaja-alaisen innovaatiopolitiikan suun-
taan, edessdmme on esimerkiksi seuraavanlaisia foiminnallisia, taloudelli-
sia ja ohjausrakenteiden riskejd:
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Talouden epdvarmuus: finanssikriisin jilkeinen reaalitalouden taan-
tuma ja tyottomyyden kasvu on verotulojen ehtymisen my&td merkin-
nyt valtiontalouden nopeaa velkaantumista ja julkisen talouden kesta-
vyysvajetta. Taloustaantuma voi innovaatiopolitiikan ja julkisten pal-
velujen ndkokulmasta merkitd joko innovaatioiden ehtymistd ja py-
sdhtymistd tai niiden kiihtymistd ja voimistumista. Todennékoisesti
budjettivajeet ja rahan niukkuus toimivat pakotteena ja kiihokkeena
toimintatapojen uudistamiselle, joten innovaatioiden kysyntd vahvis-
tuu. Vaarana ovat erilaiset ndenniisuudistukset, hallinnon "laatikko-
leikit" ja tuottavuuden nimissé tehtévit "sdédstoleikkaukset".
Hallitsematon heiluriliike: innovaatiopolitiikkaa tdhdn mennessd hal-
linnut pystysuora (vertikaalinen) politiikkapainotus korvautuu liian
yksipuolisesti horisontaalisella sektorikorostuksella. Joskushan sano-
taan, ettei Suomeen mahdu kerrallaan monta ajatusta, ehké vain yksi,
Ideologinen ylilyonti: luotetaan liikaa perinteisten "siilomaisten" pys-
ty- tai vaakasuorien rakenteiden uudenlaiseen itseohjautuvuuteen,



markkinaohjautuvuuteen, asiakasohjautuvuuteen tai kysyntidohjautu-
vuuteen, ja laiminly6déddn "siilojen" ylittdmistd tukevat kannustimet,
ylityksessd tarvittava tiedollinen perusta ("knowledge management")
sekd piddkkeet, jotka estdvit hallitsemattomat ylitykset,

— Juridis-hallinnollinen yli- tai alilyénti: vuden luomisessa luotetaan
lilkaa perinteisiin sdéntelyvilineisiin, suunnitelmiin, ohjeisiin, muo-
dollisiin sopimuksiin ja vastaaviin vanhassa ympéristossd kiteytynei-
siin menettelyihin, sen sijaan, ettd tehtdisiin selkeitd valintoja uuden-
laisten ajattelutapojen ja vélineiden suuntaan, tai ilman, ettd vakiintu-
neiden toimintatapojen soveltuvuutta on kriittisesti arvioitu,

—  Mustat laatikot tai selvittimdttomdt komerot: olemassa olevat tieto-
tai taitoaukot ja toimintamallien puutteet saattavat heikentdd muulla-
kin tavoin uusia politiikka-alueita tai - painotuksia. Téstd voisi olla
kyse esimerkiksi seuraavissa,

1. innovaatiokentdn inhimillisen voimavaran johtamisen, hallinnan tai
arvioinnin kehittymittomyys,
eri toimijoiden roolien ja tehtdvien selkeytyméittomyys,
julkisen sektorin "oman pesdn" jadminen liian vdhélle huomiolle,
julkisen sektorin innovaatioiden puute ja muiden matkiminen,
perinteisesti verrattain suljetun suomalaisen innovaatiotoimijakentin
yhteistoiminta ei ole levinnyt eiki levid niin laajalle yhteiskuntaan, et-
td sen ldhtokohtia olisi mahdollista uusilla forumeilla aidosti kyseen-
alaistaa,

6. tutkimuksen ja tuloksellisuustarkastuksen kyky tukea innovaatiotoi-
minnan muutosta ennakoivasti on eri syisti rajoittunut,

7. poliittisen jarjestelmin haluttomuus kisitelld innovaatioasioita, sdds-
topaineet ja heikko p#itoksentekokyky estdvit innovaatioiden levii-
mista.

RAEE

Onko tutkimus- ja arviointitiedolla kéyttéd pditoksenteossa?

Edell4d kuvattujen riskien horisontti on laaja. Se ulottuu padtoksentekijois-
t4 hallinnon kautta innovaatiotoiminnan tietokentille ja tatikin laajemmal-
le, yli sektorirajojen. Yksittdisid riskejd néyttdisi yhdistdvén se, ettd pu-
humme kylld paljon innovaatioista. Kun vastakkain ovat vertauskuvalli-
sesti ilmaisten "vanha toiminta rakenteineen" ja "uusi paperi", voiton vie
yleensd ensin mainittu. Kukin edelld mainituista riskeistd ndyttiisi viittaa-
van tdhdn; kausaalisuuden suuntaa ja voimakkuutta on usein vaikea tar-
koin médritell4 ja se voi kulkea molempiin suuntiin.

Osaamme tuottaa ja tilata hyvid, usein jopa erinomaisia, "papereita”.
Papereiden, teoreettisten mallien, ideoiden ja vastaavien jatkokehittely
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eldvin eldmin uudenlaisten toimintaorientaatioiden ja — kéytdntdjen pe-
rustaksi j44 sen sijaan usein puuttumaan, tai toteutuu vaillinaisesti. T4t4 on
pidetty suorastaan arvioinneille rakentuvan hallintakulttuurin perushaas-
teena. Talloin helposti unohdetaan, ettd sama "papereiden" tehokkuus- ja
vaikuttavuusongelma koskee my®s suunnitelmia, ohjelmia ja muita vas-
taavia vilineitd, usein jopa lainsdddant6d. Yhi enemmin néyttdd syntyvin
ns. "toivotaan, toivotaan" —lainsdddintod, jolta puuttuvat toimeenpanoon
tarvittavat resurssit ja luotettavat arviot lainsdddédnnon taloudellisista vai-
kutuksista.

Viimeistddn seminaarimme tuloksia esiin luodattaessa on hyvi kysya,
onko tieto toimintakulttuurissamme vain "paperia" edellisessd merkityk-
sessd? Onko tieto toisinaan enemmén toiminnan, rakenteiden ja prosessien
sivujuonne tai kallis julkisivu kuin vakiintunut tapa kysyé asioita itsel-
tdmme tai muilta pohjamutia my6ten? Onko uuteen ja vanhaan laajasti ky-
seenalaistavaan tietoon koskaan "kysyntdd"? Ja vaikka olisikin, onko tie-
don merkitys joka tapauksessa marginaalinen?

Néihin kysymyksiin, jotka arviointitiedon osalta hieman askarruttivat
myds innovaatiojédrjestelmén kansainvélisid arvioitsijoita, ei seminaarissa
haettu kokonaisvastausta. Seminaarin puheenvuoroissa heijastui huoli ky-
vystimme tukea ja vahvistaa tarkoituksenmukaisella tavalla "tiedon alu-
eelta késin" laaja-alaista innovaatiotoimintaa ja sitd koskevaa paédtoksen-
tekoa niin, ettd tiedon kysynti ja tarjonta kohtaavat.

Tadmén haasteen erdéksi tirkedksi tiedon tarjontapuolen osaongelmaksi
osoittautui se, ettd tuotettava tieto tilivelvollisuuksineen ja vastuusuhtei-
neen heijastaa edelleen liiaksi perinteistd hallinnan ja hallinnon pys-
tysuoraa toimintamallia. Voisimme ehkd puhua tédssd tiedon muodostusta
hallitsevasta "siilo-orientaatiosta". Siitd seuraa, ettd tuotettava tieto ei ky-
kene avaamaan sektorirajat ylittdvid nikoaloja, haasteita, ongelmia ja kéy-
tdntojéd toiminnan alueella. Téll6in tiedon hyodyntdminen laaja-alaisen in-
novaatiotoiminnan ja sitd ohjaavan horisontaalisen innovaatiopolitiikan
tarpeisiin vaikeutuu tai kdy jopa mahdottomaksi. Tdhin ongelmaan on
tormétty esimerkiksi valtionhallinnon ja kuntien tietojérjestelmissé ja tie-
totekniikan kaytossa.

Hyytisen ja Salmisen esityksestd ilmenee, ettd edellisessi ei itse asiassa
ole kysymys "tiedon" eikd "toiminnan" haasteesta omana erityiskysymyk-
senddn. Moniarvoisessa jérjestelméssd tiedon, pédidtoksenteon ja hallinnon
sfadrit noudattavat kaikki p4ddosaltaan omaa logiikkaansa. Niilld on toisis-
taan eriytyvét valta- ja vastuumekanisminsa. My0s paitoksenteon, hallin-
non ja tiedon tuottajien kieli, kulttuuri ja toimijat poikkeavat toisistaan.
Yhdessd ndmi seikat syventidvit ylld mainittuja siiloja, vaikeuttavat eri
osapuolten vélistd viestintdd, synnyttdvét erilaisia turhaumia ja heikenti-
vt eri osapuolten asettamien tavoitteiden vaikuttavuutta.
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Vaikuttavuutta, kestdvyyttd ja vertailua parhaisiin?

Onko vaikuttavuuskin vain yksi siilo muiden joukossa? Eiké myds puhe
"vaikuttavuudesta" siind merkityksess4, ettd se tarjoaisi toivotun avaimen
modernin hallinnan yll4 taustoitettuihin siilomaisiin "syvéahaasteisiin", yk-
sinkertaista edelld kuvattua suhdejirjestelmdd? Toisinaan viitataan "sys-
teemisend vinoumana" siihen, ettd poliitikot puhuvat yhd enemmén talou-
desta ja talous puhuu yhd enemmén tuottavuusdiskurssiaan kétketysti poli-
titkan suulla. Niin lausuttaessa on muistettava, ettei vaikuttavuuskisite
ratkaise tdhin liittyvid ongelmia.

Rajavaaran analyysi on osoittanut, ettd vaikuttavuuskésitteen sisille ja
lahietdisyydelle on ldhihistorian kuluessa vihitellen rakentunut erilaisia
tietokulttuureja ja niille ominaisia vaikuttavuuden jarkeilytyylejd. Kulla-
kin niilld on oma "yhteiskunnallinen tilauksensa", muodostumisympéris-
tonsd sekd tiedollinen ja policyhorisonttinsa. Hyvinvointivaltion nousu,
sen vakiintuminen, uudenlaiset haasteet ja asteittainen muutos 2000-luvun
uusine kriiseineen ja ongelmineen ovat kukin vuorollaan toimineet "vai-
kuttavuusdiskurssin" 1dhtokohtana. Téstd seuraa, ettd myoskéddn horison-
taalisen innovaatiopolitilkan haasteet eivit ole kohdattavissa yhdelld ja
yhtendiselld vaikuttavuuskésitteelld. Monimuotoisella ja kompleksisella
innovaatiokentilld vaikuttavuus on erityisen hankala késite. Tdma koskee
yhtd hyvin politiikkaa ja hallintoa keskindissuhteineen kuin tiedon tuotta-
jien sisdistd ja niiden vélistd kenttéa.

Seminaarin ajankohtana olemme yleisemminkin tilanteessa, jossa "vai-
kuttavuus", "kestidvyys", "parhaat kdytannot" tai edes "kansainvilinen ver-
tailu" huippuihin OECD:n raportteineen ja rankinglistoineen eivit tarjoa
siltaa, jonka avulla péédtoksenteon, hallinnon ja tiedonmuodostuksen vili-
set siilot voitaisiin suoraan ylittdd. Horisontaalisen innovaatiopolitiikan
alueella tilanne on erityisen pulmallinen. Valmista siltaa ei ole missddn
suhteessa kéytettdvissd. Seminaarissa ilmeni, ettd nimenomaan Suomessa
yksittdisilld osa-alueilla on otettu térkeitd askelia. Termi on myds jo ko-
tiutunut politiikka-asiakirjoihin eri puolilla. Kokonaisuutena nykytilannet-
ta voidaan kuvata 1dhinni etenemisend pitkospuita my6ten, tai etenemise-
nd vaakasuuntaan johtavilla tikapuilla. Se on vaikeakulkuista maastoa,
jossa innovaatiot kelluvat politiikan ja hallinnon rajapinnoilla.

Mihin pitdisi katsoa: eteen, taakse, ylos, alas vai sivulle?

Seminaarissa etsittiin "véylid" tai vilineitd, joilla pa4toksentekijoiden, hal-
linnon ja tiedon tuottajien kohtaamista horisontaalisen innovaatiopolitii-
kan alueella voitaisiin ylld kuvatussa tilanteessa parantaa. Mahdollisuuk-
sia ja etenemissuuntia voidaan luonnostella erityisesti (1) késitteelliselld
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alueella, (2) oppimisen ja tilivelvollisuuden uudenlaisen yhdistimisen
haasteissa, (3) eri tiedon tuottajien yhteistyotéd reflektoimalla sekd (4) uu-
denlaisia kohtaamistiloja ideoimalla.

Taysin yhtendinen ja ristiriidaton vaikuttavuuskésite on saavuttamaton
ideaali. Vaikuttavuuden arvioinnin toisistaan poikkeavat jdrkeilytyylit
tai ldhtdkohdat voivat kuitenkin koota ja integroida tiedon kysyntii,
politiikkkaa ja sen tiedon hallintaa. Politiikan, hallinnon ja erilaisen
tiedonmuodostuksen rajoja voidaan selventdd niitd koskevalla lisdana-
lyysilla. Lisdksi politiikan toimijat voivat osaltaan rajoittaa tai poistaa
eri toimijoiden vélisid katkoksia. Tdma voi toteutua madrittelemalld
esim. tiedonpoliittisilla tavoitteilla tai tulossopimuksilla, mitd toimin-
nan vaikuttavuuden jarkeilytyylejd kuhunkin toimijaan ensisijaisesti
sovelletaan (tavoitellut vaikutukset vs. sivuvaikutukset, tapauksittain
todennetut vs. laajempaan tietomassaan perustuvat vaikutukset, posi-
tiiviset vs. negatiiviset vaikutukset, yksiloityihin kohteisiin suuntautu-
vat vs. systeemiset vaikutukset jne.), milld aikajinteelld vaikutuksia
etsitdén, miten ja mihin rajaan saakka tietoa tulisi yhdistelld jne.
EU:ssa ollaan mm. ECA:mn® arviointiraporttien ja suositusten kautta
edetty tai etenemdssd tdhén suuntaan. Laaja-alaisen innovaatiotoimin-
nan kohdalla, jossa toimijoita seké tiedon kysyjid, tarvitsijoita ja tuot-
tajia on suuri médrd, kuvatunlainen tiedon normatiivisen sfédrin sel-
keytys (tiedon politiikka) olisi erityisen tarpeellinen.

Alkaen paitoksentekijoistd ja pddtyen hallintoon, tutkijoihin ja tarkas-
tajiin, myds eri toimijoiden rooleja, oppimista ja tilivelvollisuutta olisi
tarpeen tulkita uudelleen kohdan 1 selkeytysten pohjalta - ja niiden
perustaksi. My0s tidssd tulemme tirkeiden peruskysymysten &direlle.
Liséksi horisontaalisen innovaatiopolitiikan ndkdkulmasta on erityisen
tiarkedd, ettd toimijoiden tavoitteisto, arviointi ja mittaus kohdistuvat
mahdollisuuksien mukaan niiden vaikutuksiin koko laajenevalle inno-
vaatiokentille, eikd yksinomaan organisatoristen rajojen mukaan. Ta-
mi edellyttdd hallinto- ja arviointipolitiikalta sekéd finanssihallinnolta
uudenlaista orientaatiota ja uudenlaisia médrityksid. Lisdksi tarvitaan
lahestymistapojen ja menetelmien jatkuvaa kehittdmistd. T&lld alueel-
la on tehty tdrkedd tyotd, mutta tydsarkaa riittda.

Tiedon tuottajien (tutkimuksen, evaluaation ja tarkastuksen ym.) iden-
titeetit, toiminta-alueet ja keskindiset suhteet ovat tdlld hetkelld epa-
selvid ja jatkuvassa muutoksessa. Pienehkailld tietomarkkinoillamme
toimijoiden suhteisiin kohdistuu myds osaksi erityislaatuisia eettisid

% European Court of Auditors.
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haasteita. Innovaatiopolitiikan ja — toiminnan nykytilanteessa muutos-
tekijoihin sisdltyy sekd mahdollisuuksia ettd uhkia.

Arviointi- ja tarkastusyhteisdissd on viime vuosina pyritty etsimdin
tutkimuksen, arvioinnin ja tarkastuksen yhteisid alueita ja arvoja. On
tiahyilty suorastaan synteesejd. Kun innovaatiokenttd laajenee, haas-
teellistuu, tutkimuksellistuu ja kdy yha vaikeammin hallittavaksi, ku-
vattu perussuunta lienee oikea. [lman kunkin tiedon tuottajan tiedon-
muodostusta identifioivien tekijoiden riittdvdd hahmotusta ja viestin-
tad, erilaisissa tilanteissa tarpovia innovaatiokentéin toimijoita ei kui-
tenkaan voida tukea riittdvin eriytyneesti. TZlloin tieto on vaarassa
jaadd yha enemmaén toiminnan sivustaseuraajaksi. Lisdksi se on tdlloin
erityisessd vaarassa jddda "paperiksi rakenteiden puristukseen".

4. Edelld kuvatussa murrostilanteessa laaja-alaista innovaatiotoimintaa
palvelevien tiedon tuottajien ja tiedon kayttdjien tai hyodyntdjien tér-
keimpid yhdyssdikeitd ovat pikemminkin yhteiset kohtaamisfoorumit
kuin yksittédiset tutkimus- tai arviointisuoritteet tai edes niiden syntee-
sit (ns. review-eli katsausjulkaisut). Tarmo Lemola nimesi puheen-
vuorossaan lukuisia téllaisia forumeja (innovaatioforumit, innovaatio-
alustat, living lab —ympéristot, kokeilualustat ja innovaatiokumppa-
nuudet). Innovaatiopolitiikan alueella muutos on ollut hitaampaa.

Identiteettien peilaaminen ja mahdollinen uudelleen rakentaminen
erilaisilla kohtaamisfoorumeilla on hidas ja vaivalloinen tie pyritties-
sé eri toimijoiden yhteisten koordinaattien paikantamiseen. Nykytilan-
teessa tielld on merkittdvid haasteita myos sen peruskysymyksen suh-
teen, miten ja millé logiikalla tielld ylipdinsé tulisi edetd.

Miten edetdicin?

Seuraavassa ylld kuvattuja peruskysymyksid pikemminkin luetteloidaan
seminaarin esitysten pohjalta erdénlaisina dilemmoina tai valintatilantei-
na, kuin selkedsti jdsennetdin ja tulkitaan. Valintaongelmat liittyvét sii-
hen, (1) misté 1dhdetadn liikkeelle, (2) miten sektoripolitiikat voidaan hal-
lita ylipdénséd ja erityisesti innovaatiotoiminnan kehittdmissuuntina, (3)
miten yliopistot tdhén skeemaan tulevaisuudessa asemoituvat ja (4) miten
uudenlaisten verkostokokonaisuuksien normatiivisuutta voidaan ylipddnsa
madritell4 ja hallita?

1. Onko horisontaaliseen innovaatiotoimintaan pyrittivé efenemdidn ra-
kenteiden vahvistamisen tai integroinnin kautta (esim. Tutkimus- ja
innovaationeuvoston vahvistaminen) vai ldhtemailld liikkeelle suo-
raan uudenlaisista konkreettisista hankkeista? Tarmo Lemola puolsi
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puheenvuoronsa lopussa jalkimmaistd ajattelutapaa. Juha Teperi taas
kuvasi kirjoituksessaan tille rinnakkaista vdyldd. Asialla on yhteys
my0s jdljempénd esiin nousevaan kéytintojen korostukseen.
Sektoriministerion ndkokulmasta uudenlainen innovaatiopolitiikka on
rakenteellisesti, rahoituksellisesti ja toiminnallisesti pirstaleista. Tama
vaarantaa sen "vaikuttavuuden". Liséksi se on vaarassa jaadé laajem-
man governance-remontin ja sen kriittisten menestystekijoiden (erityi-
sesti verkostojohtaminen) jalkoihin. Miké on ja tulisi olla etenemisen
logiikka? Innovaatiotoiminnan kohdalla on aina kysyttidvd, onko muna
ensin vai kana.

Sama koskee yliopistopolitiikkaa. Yliopistopolitilkan suunnalla ho-
risontaalista innovaatiopolitiikkaa kohtaa osaksi samanlainen ndkyma:
suuret muutokset luovat epdjatkuvuutta. Yliopistot ovat toimineet eri
tavoin "innovaatiopolitiikan sateenvarjon alla". Kun yliopistojen teh-
tdvit, toiminnot ja rahoituskanavat ovat kasvaneet ja monipuolistu-
neet, niiden strateginen hallinta on vaikeutunut (Kaukonen). Konsep-
tihaasteiden, rakenteellisten uudistusten, kiihtyvén kilpailun, ikédluok-
kien pienentymisen, eldkoitymisen ja sektorimyllerrysten lomittuessa
toisiinsa ja seuratessaan tiiviistd vauhtia toisiaan, epaselviksi jda, mi-
ki rooli yliopistoille on jddméssd horisontaalisessa innovaatiopolitii-
kassa. Selvid merkkeja tarpeesta rauhoittaa tilannetta on jo néhtivilld
— n#htdviksi jad, onko meilld "malttia pitkdjénteisesti vaurastuttaa”
yliopistoja tulevaisuuden haasteidemme edessd, vai kiihtyyko keski-
ndinen kamppailu entisestdén.

Siitd huolimatta, ettd horisontaalinen innovaatiopolitiikka on osa laa-
jempaa politiikka- ja policykokonaisuutta, kirjan johdannossa kysyt-
tiin, voiko vaakasuoraan suunnatuilla tikapuilla ylipdcdnsd olla ylos-
pdin (politiikka/policy) johtavia portaita. Voimmeko keskittyneesti
katsoa yhtéd hyvin sivulle ja ylospdin? Enté jos horisontit eivit kohtaa?
Tama4 hallinnan (governance) perushaaste néyttiisi vertauskuvallisesti
edellyttidvin laajojen verkostojen kiinnittymistd myds johonkin yhtei-
seen ja yhdistdvddn pisteeseen — ilman, ettd verkostot muodostavat
yksiulotteista tai muutakaan hierarkiaa. Innovaatiotoiminnan maapal-
loistuminen, "glokalisaatio" (Himanen), alueellistuminen ja mm. EU-
rahoituksen innovaatiokentilla tarkeana sdilynyt asema valavat kuvain-
nollisesti sanoen vettd niiden niskaan, jotka uskovat edelleen "yhden
yhteisen tdhtdyspisteen" ja "dokumenttitehtailun" mahdollisuuksiin
vaikeiden ristiriitojen ja ongelmien ratkaisukeinona.

Muun muassa edelld kuvattujen haasteiden ja dilemmojen vuoksi ho-
risontaalisen innovaatiopolitiikan tilanne tulkittiin seminaarissa haas-
teelliseksi ja lukuisia riskejé sisédltdviksi. Tarmo Lemolan ja erityisesti
Juha Teperin puheenvuorossa titd kriittistd puhetapaa tasapainotettiin



puhumalla myo6s tilanteeseemme siséltyvistd mahdollisuuksista. Lo-
puksi kootaan vield erditd seminaarin puheenvuoroissa esiin nousseita
tarpeita, ensisijaisesti kuitenkin mahdollisuuksien ldvitse katsottuna.

Tarvitsemme hyvid kdytdntdjd, arjen toimintaa ja inhimillistd pddomaa

1. Kisitys, jonka mukaan Suomi on ollut erdissid suhteissa edelldkavija,
el hédvid tuoretta innovaatiojérjestelmén arviointia rehellisestikddn lu-
kiessa. Suomella ei ole rasitteenaan pitkié traditioita ja vakiintuneita
rakenteita kuten useimmilla muilla valtioilla. My6s Suomen pieni mit-
takaava voidaan nghdi tdssd eduksi — ainakin siind tapauksessa, ettd
sen kautta ei tarjota lisd4 perusteita hiekkalaatikkovertauskuvan muo-
dostamiselle ja vakiinnuttamiselle.

2. Konsensuksen rakentaminen on ollut hidasta ja vaikeaa. Sen rinnalle
tarvitsemme ja meidédn tulee luoda lisdtilaa jatkossa my6s konsensuk-
sesta poisoppimiselle ja konflikteille. Esimerkiksi innovaatioseminaa-
rissa ei yritettykdédn rakentaa siltaa tai jatkumoa, jonka toisessa padssi
laaja-alaista innovaatiotoimintaa tarkastellaan yksinomaan mahdolli-
suuksina ja optioina ja toisessa laidassa voittopuolisesti tai yksin-
omaan tilivelvollisuutta edellyttdvind panostuksina tulevaisuuteen. Eri
horisontit kuitenkin kohtasivat seminaarissa.

3. Systeemi-, tasapaino- ja evoluutiokorostuksia tasapainottamaan ja
tdydentdméddn tarvitsemme siis samalla riskien, ongelmien, ongelman-
ratkaisutilanteiden ja - asetelmien hybridisten, luovien ja ennakoimat-
tomien piirteiden esiin nostamista innovaatiotoiminnan arjessa. Jotta
muutos ei johda laaja-alaista innovaatiokésitettd ja — toimintaa kaaok-
seen, siirtymén rinnalla on rakennettava edelld esiin otettu tilivelvolli-
suuden uudenlainen dynaaminen tulkinta. Tarvitsemme tilaa sekd in-
novaatioille effd uudella tavalla ymmirrettyd tilivelvollisuutta. Va-
hempi ei riitd; ainakaan muualla kuin Suomessa vihempi ei ole riitta-
nyt. Tuoreen kansainvilisen vertailun perusteella muut kuin Suomi
ovat kyenneet yhdistdméén tilivelvollisuuden vastuumekanismeineen
my0s innovaatiotoimintaan, Suomi ei.

4. Askeiselld on taustansa mm. vahvoissa ja itsendisissi instituutioissa.
Jotta voimme ldhestyd edelld kuvattuja muutoshaasteita, instituutioi-
den rinnalla on korostettava aiempaa enemmaén kdytdntdjd, infrastruk-
tuurien rinnalla foimintaa ja rakenteiden rinnalla inhimillistd ja sosiaa-
lista pddomaa, yliopistoissa ja muualla.

5. Tamin saavuttamiseksi tiedonmuodostuksen on suuntauduttava myds
tulevaisuuteen, ilman ettd menneisyyteen katsominen muuttuu hallin-
takielessd yksinomaan "peruutuspeiliin katsomiseksi".
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6.
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Emme voi aidosti ylittdé eri toimijoiden vélisid kielellisid ja kulttuuri-
sia kuiluja niinkéén papereilla kuin foiminnalla. Hyytisen ja Salmisen
kirjoituksen taulukon kielelle puettuna asian voi ilmaista niin, ettd
emme voi mielekkéésti ja "vaikuttavasti" ylittdd tai ohittaa paitoksen-
tekijoiden, hallinnon ja tiedonmuodostajien rajoja yksinomaan "kon-
sensuspolitiikalla" tai esim. suunnitelmilla, tai edes sopimuksilla. Sen
sijaan voimme yrittdd vihitellen vahvistaa matriisin risteyskohtia,
joissa kohtaamme toistemme kielen, kulttuurin, ajattelun ja - ennen
kaikkea - arjen. Strategisimmat haasteet kohtaamme néissd "risteyk-
sissd".

Lopuksi olisi kiinnostavaa pohtia, mitd yhteiskunnallisen vaikutta-
vuuden kysymys voisi tarkoittaa eduskunnan ja sen valiokuntien tyos-
sd. Voidaanko esim. valiokuntien toimintaa arvioida nykyistd sel-
vemmin tyon sisdllon ja sen tulosten perusteella? Seminaarit, tyopajat
ja vastaavat yhteiset toiminnot voivat edistdd myos tdtd. Uskomme, et-
td ndin tapahtui myos tdmén seminaarin kohdalla.
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