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Valtiontalouden tarkastusviraston

tuloksellisuustarkastuskertomus
Dnro 157/54,/2015

Valtiontalouden tarkastusvirasto on suorittanut tarkastussuunnitelmaansa
sisdltyneen innovaatiostrategian toteuttamista julkisissa hankinnoissa kos-
keneen tarkastuksen. Tarkastus on tehty tarkastusviraston tuloksellisuus-
tarkastuksesta antaman ohjeen mukaisesti.

Tarkastuksen perusteella tarkastusvirasto on antanut tarkastus-
kertomuksen, joka ldhetetééin valtiovarainministeriolle, ty6- ja elinkeino-
ministeriolle ja Innovaatiorahoituskeskus Tekesille seki tiedoksi edus-
kunnan tarkastusvaliokunnalle, eduskunnan talousvaliokunnalle,
eduskunnan tulevaisuusvaliokunnalle ja valtiovarain controller -toiminnolle.

Ennen tarkastuskertomuksen antamista valtiovarainministerioll, ty6- ja
elinkeinoministeri6lld ja Innovaatiorahoituskeskus Tekesilld on ollut mah-
dollisuus varmistaa, ettei kertomukseen sisilly asiavirheit4, sekd lausua né-
kemyksensi siini esitetyisti tarkastusviraston kannanotoista.

Tarkastuksen jélkiseurannassa tarkastusvirasto tulee selvittiméén, mi-
hin toimiin tarkastuskertomuksessa esitettyjen kannanottojen johdosta on
ryhdytty. Jélkiseuranta tehdééin vuonna 2019.

Helsingissi 8. kesidkuuta 2017

Marko Minnikko
ylijohtaja

Matti Vedenkannas
johtava lainsdddantoasiantuntija
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Tarkastusviraston kannanotot

Julkisille hankinnoille on asetettu suuria odotuksia. Kansallisissa innovaatio-
politiikan strategioissa tavoitteeksi on asetettu ennen kaikkea luoda kysyn-
td4 innovatiivisille ratkaisuille. Samalla julkisilla hankinnoilla on toivottu
voitavan edistid julkisen sektorin tuottavuutta.

Tarkastuksen tavoitteena oli arvioida, miten innovaatiostrategialla voi-
daan edistii innovatiivisten julkisten hankintojen (jaljempéind my6s IJH)
tekemisté. Tarkastuksessa on arvioitu sitd, miten viranomaiset ovat ohjan-
neet ja kehittineet innovaatiotoimintaa ja miten julkisia hankintoja voidaan
kéyttdd vilineend innovaatiotoiminnan kehittdmisessa.

Tarkastushavaintojen perustella varsinkin kuntasektorilta 16ytyy esi-
merkkeji siitd, miten julkiset hankinnat voidaan toteuttaa innovatiivises-
ti. Ongelmana on kuitenkin se, ettd innovatiivisten hankintojen lukumééri
julkishallinnossa kokonaisuutena on toistaiseksi varsin vihiinen. Keskei-
nen kehittimishaaste on systemaattisen innovaatiomyonteisen ajattelutavan
omaksuminen nykyisti laajemmin hankintaorganisaatioissa. Samalla orga-
nisaatioiden toimintatapoja on muutettava innovatiivisuuteen kannustavik-
si. Tillainen strateginen ajattelutapa voi samalla muodostaa perustan inno-
vatiivisten hankintojen mééralliselle kasvulle.

Innovatiivisten hankintojen edistamiseen tarkoitettuja toimia
on tehty, mutta tavoitteiden toteutumisen seuranta on ollut
yleisluonteista

Valtion keskushallinnossa vastuu innovatiivisten hankintojen edistdmisesti
on ennen kaikkea tyo- ja elinkeinoministeri6lld, jonka toimialaan innovaatio-
politiikka kuuluu. Valtiovarainministerion tehtéviini on valtion hankinta-
toimen yleinen ohjaus ja kehittdminen.

Ty6- ja elinkeinoministeri6 on asettanut innovatiiviset julkiset hankin-
nat yhdeksi painopisteeksi ja seurannan kohteeksi Tekesin tulosohjauk-
sessa 2010-luvulla. Tekesin toiminnan ohjaamisen ohella ty6- ja elinkeino-
ministerié on toteuttanut cleantech-alan innovatiivisten hankintojen
edistimiseen tihtdvii toimia yhteistyossd ympéristoministerion kanssa.

Ty6- ja elinkeinoministeri6é on seurannut ja arvioinut innovatiivisten
hankintojen tavoitteiden toteutumista varsin yleiselld tasolla. Valtiovarain-
ministeri6 seké tutkimus- ja innovaationeuvosto eivét juurikaan ole seuran-
neet innovaatiopoliittisten tavoitteiden toteutumista. Systemaattisen seu-
rannan ja arvioinnin puuttuminen voi heikenti tavoitteiden saavuttamista.

IJH-hankkeiden liiketoiminnalliset vaikutukset ovat ensisijaisesti vé-
lillisid. Tekesin kéytossi oleva arviointimittaristo ei sovellu parhaalla mah-
dollisella tavalla téllaisten vaikutusten arviointiin.

Lis#ksi Tekesin IJH-rahoituksen vaikuttavuuden arviointi perustuu paa-
asiallisesti rahoitusta saaneelle taholle kohdistettuun kyselyyn. T#ll4 tavoin
toteutetulla arvioinnilla ei vilttdmaitta saada luotettavia tuloksia rahoituk-
sen vaikuttavuudesta.



Tarkastusviraston kannanotot

Kansallisten innovaatiostrategioiden merkitys kaytannon
hankintatoiminnassa on vahdinen

Vaikka kansallisissa innovaatiostrategioissa innovatiivisille hankinnoille on
asetettu varsin kunnianhimoisia tavoitteita, téllaisia hankintoja on toistai-
seksi toteutettu varsin rajallisesti. Kdytdnnossi innovatiivisia hankintoja
ovat tehneet 1ahinni kunnat. Valtiosektorilla innovatiiviset hankinnat ovat
olleet yksittéisid hankkeita.

Julkisille hankinnoille asetetut innovaatiopolitiikan tavoitteet ja
kehittéimistarpeet esitetéifin useassa eri strategia-asiakirjassa. Tavoitteen-
asettelu on osittain yleispiirteisti, ja tietyissi asiakirjoissa varsinaisten ta-
voitteiden tunnistaminen on vaikeaa. Strategia-asiakirjoissa ei myoskéin ole
médritelty innovatiivisen hankinnan kisitetti. Téll6in myos tavoitteiden to-
teutumisen arviointi on vaikeaa. Kaikkien tavoitteiden osalta ei myoskiin
ole selkedsti mééritelty tahoa, jonka vastuulla tavoitteen toteuttaminen on.

Tavoitteena on, ettd kansalliset linjaukset vaikuttavat myos kuntiin, jotka
tekevit valtaosan hankinnoista. T#sti huolimatta valtion hankintastrategiat
eivit ohjaa suoranaisesti kuntien hankintatoimintaa.

Kaiken kaikkiaan kansallisten innovaatiolinjausten kiytinnon merkitys
hankintayksik6issé on varsin vihdinen. Néiti strategioita ei juurikaan tun-
nisteta eiki sovelleta hankintoja toteuttavissa organisaatioissa. Voidaankin
sanoa, ettd kansallisiin strategioihin liittyy kohtaanto-ongelma.

Julkisten hankintojen hyédyntdmista voidaan tehostaa kehittamalla
strategisesti hankintayksikéiden omia toimintatapoja

Innovatiivisia hankintoja on kokonaisuutena toteutettu 2010-luvulla var-
sin vahan. Erids konkreettinen keino tehostaa julkisten hankintojen hy6-
dyntémisti voisi olla hankintayksikéiden omien toimintatapojen strategi-
nen kehittdminen.

Johdon tuki ja hankintastrategia ovat innovatiivisten hankintojen to-
teuttamisen apuvilineitd, jotka samalla sitouttavat henkilostod valittuun
toimintamalliin ja muovaavat organisaation toimintakulttuuria innovaatio-
myonteiseksi. Strategialla voidaan myos viestittdd markkinoille hankinta-
organisaation innovaatiomyonteisyydesta. Liséksi silld voidaan luoda organi-
saatiolle yhteiset pelisaéinnot ja kokonaisnikemys, joka on samalla lihtokohta
systemaattiselle innovatiivisen hankintatoiminnan kehittimiselle.

Innovatiivisten hankintojen hankintamenettely- ja sopimusmallit, tilaa-
jan ja tarjoajien viliset vuorovaikutukselliset toimintamallit samoin kuin
kéyttdjien ja muiden sidosryhmien osallistamisen mahdollistavat toiminta-
mallit ovat pohjimmiltaan hyvii tyokaluja, joilla voidaan toteuttaa innova-
tiivisia hankintoja. My0s innovatiivisen hankinnan riskien tunnistaminen
ja hallinta kuuluvat hyviin toimintakéytdnt6ihin. Nama ty6kalut on tar-
koituksenmukaista sisillyttéd osaksi hankintayksikon hankintastrategiaa.
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Myos innovatiivisten hankintojen vaikuttavuuden arviointiin on syyti
omaksua strateginen lihestymistapa, ja arviointi on yleensé tarkoituksen-
mukaista siséllyttad osaksi organisaation hankintastrategiaa, jonka puoles-
taan tulisi olla kiinte# osa organisaation kokonaistoimintastrategiaa.

Jos innovatiiviset hankinnat ja4vit organisaatiossa pistemaiisiksi hank-
keiksi tai saarekkeiksi, yleensd my0s innovatiivisten hankintojen volyymi
jéd rajalliseksi. Systemaattisen innovaatiomyOnteisen strategisen ajattelu-
tavan levittdminen julkisella sektorilla voisi paitsi liséitd innovatiivisia han-
kintoja my6s parantaa laaja-alaisen innovaatiopolitiikan vaikuttavuutta.

Maarallisten tavoitteiden asettaminen innovatiivisille hankinnoille
edellyttaa innovatiivisen hankinnan kasitteen maarittelemista

Hallitusohjelmaan on kirjattu tavoite, jonka mukaan vuonna 2019 viisi pro-
senttia julkisista hankinnoista tehtéisiin innovatiivisesti. Jotta méérallisid
tavoitteita voitaisiin asettaa, tulisi tissd yhteydessi pystyd mééritteleméién
innovatiivisen hankinnan késite. Liian tulkinnanvaraisia tavoitteita on vai-
keaa mitata tai todentaa.

Miédrilliset tavoitteet ovat hankintayksikoiden strategisia tavoitteita. Jos
téllaisia tavoitteita asetetaan, ne on tarkoituksenmukaista mainita hankinta-
yksikon omassa hankintastrategiassa.

Tarkastusviraston suositukset

1. Innovaatiopolitiikan seuranta on toistaiseksi ollut yleisluonteista. Ty6-
ja elinkeinoministerion seki valtiovarainministerion tulisi kehitt44 in-
novaatiopolitiikan seurantaa siten, etti seuranta olisi systemaattista.
Kansallisissa innovaatiostrategioissa tulisi mééritelld tisméllisemmin
innovatiivisia julkisia hankintoja koskevat kisitteet ja tavoitteet.

2. Kansallisissa politiikkastrategioissa tulisi mééritelld selkeimmin tahot,
joiden vastuulla julkisia hankintoja koskevien tavoitteiden ohjaus, seu-
ranta ja toteuttaminen ovat.

3. Erihallinnonalojen seki valtio- ja kuntasektorin yhteisty6ti tulisi ke-
hitt44 siten, ettd kansalliset strategialinjaukset tunnistettaisiin ja nii-
td sovellettaisiin hankintoja toteuttavissa organisaatioissa. Erityisesti
ty6- ja elinkeinoministerion, jonka vastuulla innovaatiopolitiikka on,
tulisi selvittii&, milld tavoin kansallisten innovaatiostrategioiden lin-
jaukset voitaisiin nykyistd paremmin jalkauttaa koko julkishallinnon
hankintayksiko6ihin.

4. Strateginen ajattelutapa tulisi omaksua laajemmin hankintoja toteutta-
vissa organisaatioissa, ja innovatiivisten hankintojen méaéria tulisi lisa-
td. Kansallisissa innovaatiostrategioissa tulisi asettaa tavoitteeksi, etti
merkittivilla hankintayksikoilld on innovaatiomy6nteinen hankinta-
strategia.
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1 Mita tarkastettiin

Julkisten hankintojen vuosittainen kokonaisarvo Suomessa on noin 35 mil-
jardia euroa, ja niilli on siten huomattava julkis- ja kansantaloudellinen
merkitys.

Julkiset hankinnat nousivat 2000-luvun puoliviilissd innovaatio-
politiikan keskeiseksi teemaksi sekii Suomessa etti EU-alueella. Vuonna
2008 julkaistussa kansallisessa innovaatiostrategiassa nostettiin nikyvésti
esiin ajatus kokonaisvaltaisesta laaja-alaisesta innovaatiopolitiikasta, jossa
pyritddn hy6dyntiméin innovaatioiden kysyntii tukevia toimia (kysynté-
liht6inen innovaatiopolitiikka). Julkiset hankinnat nihdéén tilloin erddni
keskeiseni keinona luoda kysyntii innovatiivisille ratkaisuille.

Taméi sama tavoitteenasettelu on kansallisen innovaatiostrategian jilkeen
toistettu séinnénmukaisesti eri innovaatiopoliittisissa asiakirjoissa. Viime
vuosina julkisuudessa kiydyssi keskustelussa on myds noussut esiin ajatus
siitd, ettd innovatiivisilla julkisilla hankinnoilla voitaisiin parantaa tuotta-
vuutta ja samalla kuroa umpeen kestévyysvajetta.

Innovatiivisten hankintojen edistiminen on osa innovaatiopolitiikkaa.
Tissé tarkastuksessa arvioidaan eri viranomaisten toimintaa timén tavoit-
teen edistdmiseksi ja kansallisten (makrotason) strategioiden merkitysti
kdytannon hankintatoiminnassa. Lisédksi tarkastelun kohteena on se, mi-
ten innovatiiviset hankinnat voidaan huomioida hankintayksik6iden omissa
(mikrotasoisissa) strategioissa. Talt# osin tarkastus on tulevaisuuteen suun-
tautuva, ja siini tarkastellaan hankintastrategioihin liittyvii kehittdmis-
haasteita. Kaiken kaikkiaan tarkastuksen kysymyksenasettelu kulminoi-
tuu sithen, miten julkisia hankintoja voidaan kéyttii strategisena vilineeni
innovaatiotoiminnan edistimisessé.

Tam4 tarkastus on toteutettu samanaikaisesti tuloksellisuustarkastuksen
”Julkisten hankintojen innovatiiviset toimintamallit” kanssa, ja nima tarkas-
tukset my6s pohjautuvat pitkalti samaan tarkastusaineistoon. Tarkastukset
perustuvat kuntasektorin hankintoihin, jotka on tietoisesti pyritty toteut-
tamaan innovatiivisella tavalla (ks. liite Miten tarkastettiin). TAssi tarkas-
tuksessa on hyodynnetty myos innovaatiotoiminnan edistimisestd vastaa-
vilta viranomaisilta saatuja tietopyyntovastauksia.

Tidssd tarkastuskertomuksessa on paikoin viitattu tarkastuksessa
”Julkisten hankintojen innovatiiviset toimintamallit” esitettyihin tarkastus-
havaintoihin.






2 Miten valtion viranomaiset ovat
toteuttaneet innovaatiostrategiaa?

Ty6- ja elinkeinoministeri6é on seurannut ja arvioinut innovatiivisten han-
kintojen tavoitteita yleiselld tasolla. Valtiovarainministeri ei juurikaan ole
seurannut innovaatiopoliittisten tavoitteiden toteutumista. Systemaatti-
sen seurannan ja arvioinnin puuttuminen voi heikentii tavoitteiden saa-
vuttamista.

Tekes seuraa ja arvioi tdrkeimpié innovatiivisten hankintojen tuki-
toimiaan ja niiden vaikuttavuutta. Sen kiiytGssé oleva arviointimittaristo ei
kuitenkaan sovellu parhaalla mahdollisella tavalla liiketoiminnallisten vai-
kutusten arviointiin.

Innovatiiviset hankinnat on huomioitu laajamittaisesti innovaatio-
poliittisissa tavoitteenasetteluissa. Julkisille hankinnoille asetetut
innovaatiopolitiikan tavoitteet ovat osittain yleispiirteisid. Kaikkien tavoit-
teiden osalta ei ole myoskiiin selkeéisti mééritelty tahoa, jonka vastuulla ta-
voitteen toteuttaminen on. Kokonaisuutena innovatiivisten hankintojen
lukumaéri on ollut 2010-luvulla varsin vihéinen.

Kansallisia innovaatiostrategioita ei juurikaan tunnisteta eikd sovelle-
ta hankintoja kdytidnnossa toteuttavissa hankintaorganisaatioissa. Julkisen
hallinnon hajaantuneisuus vaikeuttaa innovatiivisen hankintatoiminnan
kehittimisté. Julkisen sektorin hankintatoimi jakaantuu ensinnékin val-
tion ja kuntien hankintayksikoihin. Toisaalta ndiden molempien sektorei-
den toiminta on sisdisesti hajaantunutta. Hallinnon hajanaisuuteen liitty-
viin ongelmiin tulisi SOTE-uudistuksen yhteydessé kiinnittid huomioita.

2.1 Tyo- ja elinkeinoministerion seké Tekesin
tehtdvini on innovatiivisten hankintojen
edistiminen

Erilaisissa kansallisissa innovaatiostrategioissa ja niitd tdydentévissd
toimenpidesuunnitelmissa on asetettu tavoitteita julkisten hankintojen
laajemmalle hyodyntidmiselle (ks. luku 2.3). Niiden strategoiden ohjaava
vaikutus perustuu keskeiselti osin eri viranomaisten toimintaan.
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Innovaatiostrategiat ja linjaukset

= Kansallinen innovaatiostrategia

* Tutkimus- ja innovaationeuvoston linjaukset

* Hallitusohjelman tavoitteet innovatiivisista hankinnoista

Valtiovarainministerio Ty6- ja elinkeinoministerid .
* Valtionhallinnon » Paavastuu innovaatio- Tulosohjaus

hankintojen ohjaus ja politiikasta
kehittaminen * Innovatiiviset edella-
* Hankintakoulutuksen kavijakaupungit -ryhman

jarjestaminen kokoaminen
* VN:n cleantech-

Tekes

. periaatepaatoksen * |JH-rahoitusinst tti
Tulosohjaus valmistelu yhteistyossa o 36ah§:1|ges|l(2i;#2i1:l?ut'lca
i YM:n kanssa * Tukitoimintoja:

* Motivan hankintapalvelun
jarjestaminen YM:n
kanssa

* Kysynta- ja kayttaja-
lahtoisen innovaatio-
politiikan toimintaohjelma

innovatiivisten hankin-

tojen ohjeet, toiminta-
verkostojen luominen

* Toimintaohjelmat, mm.:
1. Huippuostajat
2. INKA
3. Fiksu Kaupunki

HAUS-kehittamiskeskus Oy
= Hankintakoulutus
* Innovatiiviset hankin-
nat valillisesti esilla

koulutustarjonnassa
* "Hankintaosaaja"-
kurssi: yhteensa 50 I Rahoitus

osallistujaa viimeisen
neljan kurssin aikana

Motivan hankintapalvelu
* Cleantech-alan neuvonta-

ja tukipalveluiden
jarjestaminen

Kuvio 1: Innovatiivisten hankintojen edistamisestd vastaavat organisaatiot seka niiden
valiset ohjaus- ja rahoitussuhteet

Vastuu innovatiivisten hankintojen edistimisestid on ennen kaikkea
ty6- ja elinkeinoministeriolld, jonka toimialaan innovaatiopolitiikka valtio-
neuvoston ohjesididnnon (262/2003) mukaan kuuluu (kuvio 1). Ty6- ja elin-
keinoministeri toteuttaa innovaatiopolitiikkaa pitkalti Tekesin avulla. Mi-
nisterion tirkein keino tavoitteiden saavuttamiseksi on Tekesin tulosohjaus.

Tekesin tulosohjauksessa innovatiiviset julkiset hankinnat on asetet-
tu yhdeksi painopisteeksi ja seurannan kohteeksi. Innovatiivisten han-
kintojen edistiminen on kirjattu varsin selvisti Tekesin tulossopimuksiin
2010-luvulla. Pd4osa tyo- ja elinkeinoministerién budjetin innovaatiorahoi-
tuksesta kanavoidaan Tekesin rahoitustoimintojen kautta. Osa innovaatio-
rahoituksesta kohdistuu innovatiivisten hankintojen tukemiseen Tekesin
”Innovaatiot julkisissa hankinnoissa” (IJH) rahoitusinstrumentin kautta.

Tekesin toiminnan ohjaamisen ohella tyo- ja elinkeinoministeri6é on
toteuttanut my0s cleantech-alan innovatiivisten hankintojen edistimi-
seen tihtédivid toimia yhteisty6ssd ympéristoministerion kanssa. Minis-
teriot ovat valmistelleet valtioneuvoston periaatepéétoksen, joka velvoittaa
valtion hankintayksikoité kartoittamaan uusia vaihtoehtoja sekd huomioi-
maan cleantech-alan ratkaisujen hyédyntimisen. Osana periaatepéatoksen
toimenpidesuunnitelmia on perustettu Motiva Oy:n cleantech-hankintojen
neuvontapalvelu.

Ty0- ja elinkeinoministeri6 on pyrkinyt edistimééin innovatiivisia han-
kintoja my6s parantamalla mahdollisuuksia hankintayksikoiden viliseen
verkostoitumiseen. Vuosina 2011-2012 toimi ministerion kokoama, yhdek-
sin kunnan muodostama Innovatiiviset edelldkavijidkaupungit -ryhmé, jos-



sa keskusteltiin julkisten palvelujen uudistamiseen liittyvisti nikokulmista
seki innovatiivisten hankintojen kiyttoonotosta. Keskusteluryhmén kau-
pungit ovat kiiynnistineet uudenlaisia palvelujen kehittimishankkeita, jois-
sa on syntynyt myos erilaisia uusia ratkaisuja innovatiivisiin hankintoihin.

Vuonna 2016 kiynnistettiin lisiksi kaksi vuotta kest#va valtioneuvoston
selvitys- ja tutkimustoiminnan hanke ”Tiekartta innovatiivisiin hankin-
toihin”, jossa muun ohella selvitetdédn innovatiivisten hankintojen po-
tentiaalia ja innovatiivisen hankinnan kisitteen sisilt64d seki kehitetdin
hankintojen seurantaa. Hanke on samalla perusta mahdollisten jatkotoi-
menpiteiden suunnittelulle. Ty6- ja elinkeinoministeri6é toimii hankkeen
vastuuministeriona.

Lisiksi tyo- ja elinkeinoministerié on vuoden 2017 alussa aloittanut
yhteisty6ss eri hallinnonalojen kanssa hankkeen, jossa tavoitteena on tuottaa
konkreettinen toimenpidesuunnitelma innovatiivisten hankintojen kehitti-
misen tueksi seké luoda systemaattisen kehittdmisprosessi valtionhallinnon
sektori- ja hallinnonalat ylittévélle yhteistyolle. Toimenpidesuunnitelmassa
on tarkoitus kiinnittd4 huomioita hallinnon vastuutahojen nykyisti selkeim-
pdan madrittimiseen.

Hallitus on my6s huhtikuussa 2017 péittanyt perustaa innovatiivisten
hankintojen edistimiseksi verkostomaisen osaamiskeskuksen, jonka toi-
minnan on tarkoitus alkaa keviilld 2018. Lisdksi valtion ja suurimpien kau-
punkien vilisten kasvusopimusten erééiné painopistealueena ovat julkiset
hankinnat.

Tekes on edistinyt innovatiivisia hankintoja péd#asiassa kéyttdmillad
Innovaatiot julkisissa hankinnoissa (IJH) -rahoitusinstrumenttiaan seki
jarjestimailli erilaisia toimintaohjelmia. IJH-instrumentilla on vuodesta
2009 ldhtien rahoitettu julkisiin hankintoihin liittyvid tutkimus- ja kehi-
tysprojekteja. Instrumentilla on rahoitettu yhteensi 80:t# erilaista kehitys-
kokonaisuutta. Kdytinnossi instrumentilla pyritdin madaltamaan kynnys-
td innovatiivisten hankintojen toteuttamiseen.

Tekes on pyrkinyt edistiméén innovatiivisia hankintoja myos erilaisilla
toimintaohjelmilla. Téarkein néisté oli vuosille 2013-2016 ajoittunut Huip-
puostajat, jossa pyrittiin parantamaan julkisten palvelujen tuottavuutta ja
vaikuttavuutta innovatiivisten hankintojen avulla. Huippuostajat-ohjelman
liséiksi Tekes on jarjestdnyt muita toimintaohjelmia, joissa on rahoitettu in-
novatiivisten julkisten hankintojen edistdmiseen liittyvid projekteja. Tekes
on myos tukenut innovatiivista hankintatoimintaa laatimalla kdytinnon oh-
jeita seki luomalla toimintaverkostoja kotimaisten ja EU-maiden hankinta-
yksikéiden vilille.

Valtiovarainministeriésti annetun asetuksen (610/2003) mukaan minis-
teri6n tehtéivini on valtion hankintatoimen yleinen ohjaus ja kehittdiminen.
Ministerion rooli innovatiivisiin hankintoihin liittyvien tavoitteiden toteut-
tamisessa on kokonaisuutena ollut varsin vihdinen. Ministeri6 on jirjesté-
nyt lihinni koulutusta ja neuvontaa innovatiivisista hankinnoista. Valtio-
varainministerion asettaman valtion hankintatoimen kehittimishankkeen
loppuraportin ja sen liitteiden (2016) perusteella innovatiivisten hankintojen
edistiminen on huomioitu my6s valtion virastoille kohdennetussa hankinta-
toimen ohjauksen ja organisoinnin ohjemallissa sek yksittdisen hankinnan
suunnittelun muistilistassa. Muutoin valtiovarainministerio ei ole aktiivi-
sin toimin edistinyt innovatiivista hankintatoimintaa, eiki se ole toteutta-
nut esimerkiksi erillisii innovatiivisten hankintojen ohjelmia tai hankkeita.

Innovatiivisia hankintoja tuetaan
Tekesin 1JH-rahoituksella
ja toimintaohjelmilla
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Innovatiiviset hankinnat on otettu huomioon HAUS-kehittdmiskeskuk-
sen jirjestimissd hankintakoulutuksissa. Selvimmin innovatiivisia han-
kintoja on késitelty vuodesta 2012 alkaen vuosittain jérjestetyilli HAUSin
Hankintaosaaja-kursseilla tehtyjen muutaman tunnin mittaisten hankinta-
yksikkovierailujen yhteydessi. Innovatiivisia hankintoja on kisitelty myos
muissa hankintakoulutuksissa. Tekes on vuonna 2015 kiynnistinyt innova-
tiivisten julkisten hankintojen koulutusohjelman, jossa on ollut mukana
kaupunkien johtoa ja hankintahenkilGst64 yhteensé 15 kaupungista. Vas-
taava ohjelma on liséiksi vuonna 2016 kdynnistetty 20 sairaanhoitopiirille.

2.2 Innovatiivisten hankintojen edistimisti
on seurattu yleiselli tasolla

Innovatiivisten hankintojen edistiminen on osa valtion innovaatiopolitiikkaa,
joka kuuluu ty6- ja elinkeinoministerion toimialaan. Tyo- ja elinkeino-
ministeri6lld on valtion talousarviosta annetun asetuksen (1243/1992) pe-
rusteella velvollisuus kuvata toimintakertomuksessaan myGs innovaatio-
politiikassa asetettujen tavoitteiden tilaa ja toteutumista.

Ty6- ja elinkeinoministerion tilinpaitoksissi vuosilta 2012-2015 esitetdin
yleisluontoisesti innovatiivisia hankintoja edistivii toimia. Kysynti- ja kdyt-
tdjdlahtoistd innovaatiopolitiikkaa edistdvini toimina on mainittu esimerkik-
si cleantech-periaatepéitoksen valmistelu, kansallisen biotalousstrategian
valmistelu, Innovatiiviset edellikivijikaupungit -ryhméi seki Tekesin Huip-
puostajat-ohjelma. Vuosien 2013-2014 tilinpd#toksissi ei ole arvioitu ky-
seisten vuosien talousarvioesityksissi asetettuja tavoitteita innovatiivisten
hankintojen prosentuaalisesta osuudesta.

Toisaalta my6skéin kysynti- ja kiyttéjilidhtoisen innovaatiopolitiikan toi-
menpideohjelmasta ei ole laadittu ohjelmassa suunniteltua loppuraporttia,
jossa olisi kéyty ldpi ohjelmassa asetettujen toimenpidesuunnitelmien toteu-
tumista ja vaikuttavuutta. Loppuraportin sijaan ty6- ja elinkeinoministerio
on julkaissut yleisemmain innovaatiopolitiikkaa késitteleviin Innosta uuteen
-raportin, jossa on esitelty kysynti- ja kiyttdjilahtoisen innovaatiopolitiikan
toimenpiteiti ja esimerkkeji. Raportissa ei ole arvioitu innovaatiopolitiikan
toimenpideohjelman toimenpidesuunnitelmien toteutumista.

Valtiovarainministerion tehtévéin4 on valtion hankintatoimen yleinen oh-
jaus ja kehittdminen, joten ministeriolld on velvollisuus seurata hankinta-
toimen kehittdmiseen liittyvii asioita. Valtiovarainministerioltid saadun
selvityksen mukaan ministerio ei juurikaan seuraa innovaatiopoliittisten ta-
voitteiden toteutumista. Valtiovarainministerion asettama valtion hankinta-
toimen neuvottelukunta on kuitenkin toteuttanut vuonna 2013 valtion vi-
rastoille ja hankintatoimen yhdyshenkiléille kohdistuneeseen kyselyyn
perustuvan selvityksen hankintatoimen tilasta. Selvityksessi tarkasteltiin
yhdelld kysymykselld my®6s sitd, huomioidaanko valtion virastojen hankinta-
strategioissa innovatiivisuusnikékulmia.

Tutkimus- ja innovaationeuvostolla on tarkastushetkelld voimassa ol-
leen neuvostosta annetun asetuksen (1043/2008) perusteella ollut velvol-
lisuus seurata tieteen, teknologian ja innovaatiotoiminnan kehitysté sekéi
arvioida toimialansa tilaa ja kehitystd. Vuonna 2014 julkaistussa tutkimus-
ja innovaationeuvoston vaikuttavuusraportissa linjausten ja strategioiden
toteutumisen seuranta on kuitenkin esitetty vain kehittdmisehdotuksena.

Tekes on jarjestanyt innovatiivisten
hankintojen koulutusohjelmia

Ty6- ja elinkeinoministericlla
on velvollisuus seurata
innovaatiopolitiikan tilaa

Valtiovarainministeri6 ei juuri
seuraa innovaatiopoliittisten
tavoitteiden toteutumista



Niin ollen vaikuttaa silt4, ettei neuvosto ole juurikaan konkreettisesti seu-
rannut linjausten toteutumista.

Yhteenvetona voidaan todeta, etté ty6- ja elinkeinoministerié on seuran-
nut ja arvioinut innovatiivisten hankintojen tavoitteita varsin yleiselld tasol-
la. Valtiovarainministeri6 ei juurikaan ole seurannut innovaatiopoliittisten
tavoitteiden toteutumista. Seuranta ja arviointi ei kaiken kaikkiaan ole ollut
luonteeltaan jérjestelmillistd. Systemaattisen seurannan ja arvioinnin puut-
tuminen voi heikent# tavoitteiden saavuttamista. Vaikuttaisi kuitenkin silté,
ettd innovatiivisten hankintojen seurantaa pyritién kehittiméén. Esimerkik-
si valtioneuvoston TEAS-hankkeen ”Tiekartta vaikuttaviin innovatiivisiin
hankintoihin” erdné tavoitteena on luoda menetelma innovatiivisten han-
kintojen toteutumisen ja mifrin mittaamiseen.

Tekesin tarkastuksessa antamien tietopyyntovastausten mukaan se seu-
raa sddnnonmukaisesti seki toimintaohjelmia etti kutakin IJH-rahoitusta
saanutta projektia. Kullekin toimintaohjelmalle tehd4én véliarviointi, loppu-
arviointi sekd jilkiarviointi toimintaohjelman p#éttymisen jélkeen. Lisdksi
jokaista IJH-rahoitettua projektia seurataan, ohjataan ja arvioidaan projek-
tin edetessi. Jokaiselle projektille tehddin myos seurantakysely. Tietyille
projekteille tehdéin erillinen Tekesin oma tarkastus.

Tekes seuraa ja arvioi tdrkeimpid innovatiivisten hankintojen tuki-
toimiaan ja niiden vaikuttavuutta. IJH-hankkeiden liiketoiminnalliset vai-
kutukset ovat ensisijaisesti vilillisii. Tekesin kidytossi oleva mittaristo ei
sovellu parhaalla mahdollisella tavalla téllaisten vaikutusten arviointiin.
Liséksi Tekesin IJH-rahoituksen vaikuttavuuden arviointi perustuu p#é-
asiallisesti rahoitusta saaneelle taholle kohdistettuun kyselyyn. T#lli tavoin
toteutetulla arvioinnilla ei vilttdméttd saada luotettavia tuloksia rahoituk-
sen vaikuttavuudesta.

2.3 Julkisia hankintoja koskevia
innovaatiopoliittisia tavoitteita on
asetettu jo vuodesta 2008 ldhtien

Valtion innovaatiopolitiikkaa ohjaavissa strategia-asiakirjoissa on aina-
kin vuodesta 2008 1dhtien korostettu, etté julkisten hankintojen huomat-
tavan arvon vuoksi julkisen sektorin kysyntii voitaisiin kohdistaa innova-
tiivisiin ratkaisuihin ja ett# julkisia hankintoja tulisi hyodynt44 laajemmin
innovaatiopolitiikan toimintavilineeni. Esimerkiksi tutkimus- ja innovaa-
tioneuvostoa edeltéinyt tiede- ja teknologianeuvosto totesi vuonna 2008 lin-
jauksessaan, ett# julkiset hankinnat on vihin hyédynnetty instrumentti in-
novaatioiden edistimisessi. My06s samana vuonna julkaistussa kansallisessa
innovaatiostrategiassa nostettiin esiin ajatus innovatiivisiin hankintoihin
kannustavien menettelytapojen kehittimisesti. Vastaavasti EU:n tasolla on
korostettu julkisten hankintojen merkitysti innovaatioiden edistimisessa.

Innovaatiopolitiikan strategia-asiakirjoissa on toistuvasti asetettu ta-
voitteita julkisten hankintojen laajemmalle hy6dyntédmiselle. Tallaisia ta-
voitteita on sisillytetty my6s muihin strategia-asiakirjoihin, kuten valtion
hankintastrategiaan (2009) seké eri toimialojen strategioihin (esimerkik-
si biotalousstrategiaan, 2014). My6s nykyisessi hallitusohjelmassa on ta-
voiteltu viiden prosentin innovatiivisten hankintojen osuutta kaikista jul-

Innovatiivisten hankintojen
systemaattisen seurannan
ja arvioinnin puuttuminen
voi heikentaa tavoitteiden
saavuttamista

Tekesin arviointimittaristolla
on hankala arvioida
valillisia vaikutuksia

Innovatiiviset hankinnat on
huomioitu laajamittaisesti
strategisessa tavoitteenasettelussa
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kisista hankinnoista. Talousarvioesityksissi ty6- ja elinkeinoministerion
vaikuttavuustavoitteeksi on asetettu kasvattaa innovatiivisten hankintojen
prosentuaalista osuutta. Niin ollen innovatiivisten hankintojen edistiminen
on kytketty varsin laajamittaisesti valtion strategiseen tavoitteenasetteluun.

Tavoitteiden tueksi on laadittu toimenpidesuunnitelmia, jois-
sa konkretisoidaan, miten innovatiivisia hankintoja edistetiin. Téllaisia
toimenpidesuunnitelmia on esitetty esimerkiksi tyo- ja elinkeinominis-
terion vuonna 2010 laatimassa kysynté- ja kiyttijialdhtoisen innovaatio-
politiikan toimenpideohjelmassa seki opetus- ja kulttuuriministerion ja
ty0- ja elinkeinoministerién vuonna 2012 laatimassa tutkimus- ja innovaatio-
politiikan toimintaohjelmassa. Toimenpidesuunnitelmat ovat siséltineet
muun muassa erilaisten kannustemallien ja riskinhallinnan keinojen sel-
vittimistd innovatiivisten hankintojen tueksi. Toimenpidesuunnitelmia on
kohdistettu eri ministerioille sekéd Innovaatiorahoituskeskus Tekesin toimin-
taan. Kysynté- ja kdyttéjildhtoisen innovaatiopolitiikan toimintaohjelmassa
on kohdistettu toimenpidesuunnitelmia myos muille valtion hankintatoimen
organisaatioille. Lis#ksi on esitetty julkisia hankintoja kehittdvien toimi-
joiden (esimerkiksi Hansel Oy:n sekd HAUS-kehittimiskeskus Oy:n) roolin
vahvistamista osaamisen lisdédmiseksi innovaatioiden hankinnassa.

Julkisille hankinnoille asetetut innovaatiopolitiikan tavoitteet ja
kehittdmistarpeet esitetdfin useassa eri asiakirjassa. Tavoitteenasettelu on
osittain yleispiirteist, ja joissakin asiakirjoissa varsinaisten tavoitteiden
tunnistaminen on vaikeaa. Strategia-asiakirjoissa ei myGskdén ole mééri-
telty innovatiivisen hankinnan kisitettd. Télloin my6s tavoitteiden toteu-
tumisen arviointi on vaikeaa.

Kaikkien tavoitteiden osalta ei ole my6skiin selkeésti mééritelty tahoa,
jonka vastuulla tavoitteen toteuttaminen on. Tdmé on tunnistettu ongelmak-
si my0s vuonna 2012 julkaistussa kysynté- ja kiyttédjialdhtoisen innovaatio-
politiikan toimenpideohjelman véliraportissa, jonka mukaan julkisen sek-
torin hankintatoimen kehittdmisti innovaatioita edistédviksi hankaloittaa
se, ettd selvii kehittdmisesti vastuullista tahoa ei ole.

Tavoitteena on, etti kansalliset linjaukset vaikuttavat myos kuntiin, jot-
ka tekevit valtaosan hankinnoista. Ne my0s toteuttavat pidosan innovatiivi-
sista hankinnoista. Valtion hankintastrategiat eivit kuitenkaan ohjaa suora-
naisesti kuntien hankintatoimintaa.

Kansallisen innovaatiostrategian laatimisesta lihtien innovaatio-
politiikan tavoitteet ovat pysyneet pitkilti samanlaisina. Julkisten hankin-
tojen menettelytapojen kehittiminen on mainittu my6s vuonna 2012 jul-
kaistussa innovaatiopolitiikan toimintaohjelmassa. Vuonna 2014 laaditussa
tutkimus- ja innovaatiopoliittisessa linjauksessa korostetaan julkisten han-
kintojen mahdollisuuksia innovaatioiden edistimisessi. Niisti asiakirjoista
ei kuitenkaan ilmene, miten tavoitteiden saavuttamisessa on edistytty.

Tavoitteiden tueksi on
laadittu konkreettisempia
toimintasuunnitelmia

Julkisille hankinnoille asetetut
innovaatiopolitiikan tavoitteet
ovat osittain yleispiirteisig,
eika kaikille tavoitteille ole
maéaritelty vastuutahoa

Samoja tavoitteita on toistettu
vuodesta 2008 lahtien



24 Kansallisten innovaatiostrategioiden
merkitys kiytdnnon hankintatoiminnassa
on ollut vihiinen

Kansallisia innovaatiostrategioita ei juurikaan tunnisteta tai sovelleta
hankintaorganisaatioissa

Edelli on tarkasteltu innovaatiostrategioiden toteuttamista hallinnollisten
toimijoiden nikokulmasta. Jotta kansallisilla makrotason innovaatiostrate-
gioilla olisi kiytdnnon merkitysté, tulee hankintoja toteuttavien hankinta-
yksikdiden todella tunnistaa nimé strategiat ja soveltaa niitd omassa toi-
minnassaan.

Tarkastuksessa saatujen tietopyyntdvastausten perusteella néyttiisi sil-
té, ettd valtiosektorilla makrotason strategioiden merkitys on varsin vihéi-
nen. Valtiovarainministerién vastauksen mukaan innovaatiopoliittisten lin-
jausten kiytinnon merkitys valtion hankintayksikéille on ollut toistaiseksi
melko rajallinen. Kysynté- ja kiyttéjialdhtoisen innovaatiopolitiikan ja eri-
tyisesti julkisten hankintojen hyédyntédmisessd on edelleen paljon tehtévaa.
Tekesin vastauksen mukaan makrotason linjaukset ovat sinéinsi olleet hy-
vid ja innovatiivisista julkisista hankinnoista on puhuttu laajasti. Kéytin-
non toimijoiden toimet ovat Tekesin mukaan olleet vield aivan liian vihéi-
sig, ja tavoiteltavat muutokset toimijakentéssé ovat tapahtuneet hitaasti.

My6s useimmissa tarkastelun kohteena olleissa kuntasektorin hankinta-
yksikéissi valtakunnallisia innovaatiostrategioita tai niiden sisilto4 ei juu-
rikaan ole tunnistettu.

Tampereella on tiedostettu kansalliset innovaatiostrategiat. Kaupungissa
on myds sinénsi tunnistettu innovatiivisten hankintojen kehittiminen
strategisesti tirkeéksi asiaksi. Kansallisilla strategioilla ei kuitenkaan ole
kaupungin omassa hankintatoiminnassa suurta kiytinnon merkitysti. Ou-
lussa niill4 strategialinjauksilla sen sijaan on ollut tietty kiytdnnén merki-
tys. Kansallista innovaatiostrategiaa on kiytetty makrotason taustatietona
kaupungin omaa hankintastrategiaa suunniteltaessa.

Kaiken kaikkiaan makrotason innovaatiolinjausten kiiytinnon merkitys
hankintayksikoissd (“kentélld”) on tétd nykyé varsin vihdinen. Erds makro-
tason strategioiden ongelma saattaa olla se, ettd niissé esitetyt yleisluonteiset
tavoitteet eivit suoraan kddnny hankintayksikéiden omiksi kehittdmis-
tavoitteiksi. Julkisen sektorin hankintayksikoilld on omat palvelutehtéivins,
jotka eivit vilttdmétté ole suoraan sovitettavissa yleisempiin innovaatio-
poliittisiin tavoitteisiin. Innovatiivisilla hankinnoilla pyritdéin kehittiméin
hankintayksikon omia palvelutehtévii ja niille asetettuja tavoitteita.

Voidaan my0s sanoa, ettd makrotason strategioihin liittyy kohtaanto-on-
gelma. Strategioita ei juurikaan tunnisteta eiké sovelleta hankintoja kiytan-
nossi toteuttavissa hankintaorganisaatioissa. Laaja-alaisessa innovaatio-
politiikassa korostetaan toimien kokonaisvaltaisuutta ja julkishallinnon
eri osa-alueiden vilisen yhteistyon merkitysti seké erilaisten politiikkojen
yhteensovittamista. Tadstd nikokulmasta tilanne on ongelmallinen.!

Kansallisia strategioita ei

juurikaan tunnisteta eiké& sovelleta

hankintaorganisaatioissa



Hallinnon hajanaisuus vaikeuttaa kansallisten innovaatiostrategioiden
toteuttamista

Kohtaanto-ongelma vaikuttaisi olevan sidoksissa hallinnolliseen hajautumi-
seen, minki vuoksi kansallisia strategioita on vaikea jalkauttaa hallintoon ja
hankintayksik6ihin. Esimerkiksi Tekesin mukaan ongelmana ovat nykyisten
innovatiivisten hankintojen tukipalveluiden pirstaleisuus ja niiden rajoittu-
minen vain muutamiin toimialoihin. My6s innovatiivisten hankintojen edis-
tdminen ja hallinnollinen ohjaaminen on hajautunut eri ministeriéiden vas-
tuulle. Tyo- ja elinkeinoministeri6 on vastuussa innovaatiopolitiikasta, kun
taas hankintatoimen kehittiminen kuuluu valtiovarainministerién vastuulle.

My®6s julkisen sektorin hankintatoimea voidaan piti4 itsesséén hajau-
tuneena, silld se jakautuu valtion ja kuntien hankintayksikéihin. Hankinta-
yksikoiden hajanaisuus ja koordinoimattomuus on koettu ongelmaksi myos
joissakin tarkastelun kohteena olleissa hankintayksikoissd. Esimerkiksi Es-
poossa on kiinnitetty huomiota siihen, ettd hankintayksikoéiden vélilla tar-
vittaisiin verkostomaista yhteistyoti ja “keskindistd sparraamista”.

Kuntasektorin hajautumiseen ja sen aiheuttamiin ongelmiin on aiemmin
kiinnitetty huomiota myos hallinnon tutkimuksessa. Téll6in on korostettu
tiedon ja osaamisen jakamisen merkitysté eri sektoreiden ja kuntien viilil-
14.2 My6s vuonna 2008 hahmotellussa kansallisessa innovaatiostrategiassa
haasteeksi on nihty julkisen sektorin innovaatiotoiminnan sirpaleisuus ja
se, ettd julkisen sektorin organisaatio- ja johtamisjirjestelmit eivit tue sys-
teemistd innovaatiotoimintaa. Téssd yhteydessé toiveita on asetettu valtion-
hallinnon konserniohjauksen uudistamiselle. Hallinnollisten strategioiden
ohjausvaikutusten epéselvyyteen yleiselld tasolla® samoin kuin innovaatio-
ympériston hallinnollisen ohjauksen ongelmiin* on kiinnitetty aiemmin
huomiota my6s valtiontalouden tarkastusviraston selvityksissa.

Kaiken kaikkiaan julkishallinnon hajanaisuus vaikuttaisi edelleen ole-
van innovaatiotoiminnan ohjauksen ongelma. Haasteena onkin kehitti4 eri
hallinnonalojen seké valtio- ja kuntasektorin yhteistyGta.

Tarkastuksen aikana kiydyissi keskusteluissa ei nimenomaisesti noussut
esiin ajatusta siit4, ettd hankintasektoria tulisi kehitt4i esimerkiksi hankinta-
yksikoiti tai -toimintoja yhdistdmailld. Hankintayksik6iden méiérin vihene-
minen voisi periaatteessa helpottaa julkishallinnon eri toimijoiden vélisti
yhteisty6ti. Sote- ja maakuntauudistuksen my6té julkishallinnon rakentees-
sa tulee tapahtumaan merkittdvid muutoksia. Jos uudistuksen yhteydessi
syntyy suuria maakunnallisia hankintayksikoité, téllaisten yksikoiden on pe-
riaatteessa mahdollista luoda keskitetysti kysyntid innovatiivisille ratkaisuil -
le. Suuriin yksik6ihin on my6s mahdollista keskitt#i asiantuntemusta, joka
mahdollistaa vaativien hankintojen toteuttamisen ja luo samalla perustan
hallitulle riskinotolle. Toisaalta osa hankinnoista jd4 kuntien tehtéviksi, mi-
ki voi lisdtd hankintasektorin hajanaisuutta. Uudistuksen my6td hankinta-
sektorille tulee valtion ja kuntien lisiksi my6s maakuntien hankintayksikét.

THté raporttia laadittaessa ei vield ole tiedossa, miten sosiaali- ja
terveysalan hankinnat uudistuksen jilkeen konkreettisesti toteutetaan.
Voidaan kuitenkin yleisesti todeta, ettd uudistuksen yhteydessi olisi
tarkoituksenmukaista kiinnittd4 huomiota “uusien” hankintayksikoiden
hankintastrategioihin seki kehitti4 osittain uudelleen muodostuvan han-
kintasektorin yhteistydmuotoja ja politiikkaohjausta.
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2.5 Innovatiivisten hankintojen lukumé&iri
on varsin pieni

Tyo- ja elinkeinoministerion laatiman kysynti- ja kdyttdjidlahtoisen
innovaatiopolitiikan toimenpideohjelman véiliraportin (2012) mukaan
kysynti- ja kéyttdjialdhtoisen innovaatiopolitiikan hyédyntdminen julki-
sen sektorin toiminnassa on vasta alkuvaiheissa. My6s valtion hankin-
tatoimen neuvottelukunnan laatiman Valtion hankintatoimen tila 2013
-raportin mukaan suurin osa (28 virastoa 47:sti) virastoista ei ole huomioi-
nut innovatiivisuusndkékulmia hankintastrategioissaan.

Vastaavia havaintoja on tehty myos ty6- ja elinkeinoministerion strate-
gisessa hyvinvointialan kehittimisohjelmassa (HYVA-hankkeessa) julkais-
tussa raportissa. Hyvinvointialan hankintakiytintoja kisittelevissd rapor-
tissa (2013) todetaan, ettei innovatiivisuudelle ja uusille toimintatavoille
laiteta julkisissa hankinnoissa suurta painoarvoa.

Innovatiivisten hankintojen toteutumista on arvioitu myos tilastolli-
sesti. Tilastokeskuksen Innovaatiotoiminta 2012 -raportin (2014) mukaan
kaikista kyselyyn vastanneista yrityksistd noin kaksi prosenttia harjoitti
innovaatiotoimintaa osana hankintasopimusta siten, ettd innovaatioita edel-
lytettiin hankintasopimuksessa. Ainoastaan muutama prosentti innovaatio-
toimintaa harjoittaneista yrityksisté arvioi julkisen sektorin merkityksen
suureksi innovaatiotoimintaan liittyviissi yhteistyOssé.

Tamén tarkastuksen yhteydessé ei ole nimenomaisesti kartoitettu maas-
samme toteutettujen innovatiivisten hankintojen lukuméi#réi esimerkiksi
eri hankintayksikéille osoitetuilla kattavilla kyselyilld. Jo sen, etti tarkas-
telun kohteeksi sopivia ”aidosti innovatiivisia” hankintoja oli vuoden 2015
kesilld ja syksylld varsin hankala 16yté4, voidaan kuitenkin katsoa viittaa-
van tillaisten hankintojen pieneen lukumééréén.

Yhteenvetona voidaan todeta, etti vaikka tyo- ja elinkeinoministerio se-
ki Tekes ovat toteuttaneet erilaisia toimia innovatiivisten hankintojen edis-
tdmiseksi, innovatiiviset hankinnat ovat kokonaisuutena olleet 2010-luvulla
vihiisii.

Vaikuttaisi silté, ettd julkisten hankintojen potentiaalin hy6dyntdmi-
nen on varsin pientd my9s EU:n tasolla. Esimerkiksi EU:n ERAC-komitean
raportin (2015) mukaan EU:ssa on vield paljon parannettavaa innovaatioi-
den hankinnassa.

Innovatiivisten
hankintamenettelyjen maaraa
on arvioitu tilastollisesti

Innovatiivisten hankintojen
tekeminen on ollut vahaista
vield 2010-luvulla
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3 Miten hankintayksikon
hankintastrategiaa voidaan kehittéa
innovaatiomyonteiseksi?

Hallitusohjelmassa on asetettu innovatiivisille hankinnoille viiden prosen-
tin madrillinen tavoite. Tillaisia tavoitteita voidaan asettaa myos hankinta-
yksikoiden omissa hankintastrategioissa. Jotta méérillisii tavoitteita voitai-
siin asettaa, tulisi pystyd mééritteleméén innovatiivisen hankinnan kisite.

Tarkastelluista hankintayksikoistd Oulussa ja Tampereella on omaksut-
tu innovaatiomyonteinen hankintastrategia. Téllaisella strategialla voidaan
luoda organisaatiolle yhteiset pelisdinnot ja kokonaisndkemys, joihin yk-
sittdisten hankintojen suunnittelu perustuu. Tdméi voi samalla olla 14ht6-
kohta systemaattiselle innovatiivisen hankintatoiminnan kehittdmiselle.

Hankintastrategian osaksi voidaan sisillyttii innovatiiviset hankinta-
menettely- ja sopimusmallit, tilaajan ja tarjoajien viliset vuorovaikutuk-
selliset toimintamallit seké kiyttéjien ja muiden sidosryhmien osallista-
misen mahdollistavat toimintamallit. My6s innovatiivisten hankintojen
vaikuttavuuden arviointiin ja riskinhallintaan on syyti omaksua strategi-
nen lihestymistapa, ja nimaé seikat on yleensi tarkoituksenmukaista sisél-
lyttdd osaksi organisaation hankintastrategiaa. Strateginen systemaattinen
lihestymistapa innovatiivisen hankintatoiminnan kehittdmiseen voi sa-
malla olla keino liséti hankintaorganisaatioiden innovatiivisten hankinto-
jen lukuméaraa.

3.1 Strategialla hankintojen toteuttamiselle
voidaan luoda yhteiset pelisdannot

Oulussa ja Tampereella on omaksuttu innovaatiomyodnteinen
kokonaisvaltainen strateginen ajattelutapa

Kansallisten makrotason strategioiden tunnistamisen ohella merkityksel-
listd on my®6s se, milla tavoin hankintayksikot ovat sisillyttdneet innovatii-
viset hankinnat omiin (mikrotason) strategioihinsa. Oulussa on omaksuttu
innovaatiomyonteinen strateginen ajattelutapa. Oulun hankintastrategiaa
laadittaessa kansalliset makrotason innovaatiostrategiat ovat olleet taus-
tamateriaalia, jota on hyodynnetty konkreettisempia kaupungin omia
strategialinjauksia kehitettiessi. Tama voisi yleisemminkin olla erds mah-
dollinen makrotasoisten strategioiden hyédyntdmistapa, jolla makrotason
strategioissa esitetyt yleisluonteiset tavoitteet voidaan sovittaa vastaamaan
hankintayksikbiden omia kehittimistavoitteita.
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Oulussa on kaynnistetty vuonna 2011 hankintapoliittinen ohjelma, jo-
ka toimii Oulun kaupungin hankintastrategiana. Tama ohjelma sisal-
taa mainintoja innovaatiotoiminnan tukemisesta. Hankintapoliittisen
ohjelman tavoitteiden saavuttamiseksi on tehty kehittamisen toimen-
pideohjelma, joka sisaltda muun muassa kokonaisuuden "markkinoiden
hallinta ja innovaatiotoiminnan tukeminen”. Ohjelman mukaan kaikis-
sa hankinnoissa pyritaan kehittamaan ja kayttamaan innovatiivisuutta
tukevia hankintamenettelyja ja toimintamalleja.

Innovatiiviset hankinnat on huomioitu varsin selvasti myés muis-
sa Oulun strategia-asiakirjoissa. Innovatiivisten hankintojen edista-
miseen liittyvia linjauksia on tehty ainakin kahdessa Oulun palvelujen
jarjestamisohjelmassa seka Oulun kaupunkistrategiassa (Oulu 2020
-strategia). Kaupunkistrategiassa on asetettu tavoitteeksi, etta 20 pro-
senttia hankinnoista tehdaan vuonna 2016 kayttaen innovatiivisia han-
kintamenettelyja.

T4t raporttia kirjoitettaessa Oulun hankintastrategiaa ollaan péivitté-
miéissi. Oulun uusi hankintaohjelma 2017-2020 siséltéi neljd padmé&érad (hy-
vinvoinnin ja elinvoiman vahvistaminen hankinnoilla, hankintaosaamisen
tason nosto, hankintojen hallinta ja tuloksellisuus seki yhteiskuntavastuu
ja kestévi kehitys) kaupunkistrategian toteuttamiseksi. Liséksi Oulussa on
valmistumassa Innovatiivisten hankintojen tiekartta, jonka merkitys ja ta-
voitteet ovat samantapaisia Tampereen hankintojen strategisen kehittdmis-
suunnitelman (eli tiekartan) kanssa. My6s Oulun kaupunkistrategiaa on tar-
koitus péaivittaa.

Oulun strategiaa voidaan sinéinsi pitd4 innovaatiotoiminnan niko-
kulmasta kehittyneeni. Strategian 1dhtokohta on se, ettd uudenlaisten rat-
kaisujen kokeilemiseen tarvitaan kokonaisvaltainen lihestymistapa ("pel-
kit kokeilut eivit riitd”). Oulun strateginen hankintatoimi on samalla muun
hankintatoimen sparraaja ja sité tukeva asiantuntija. Oulussa myos koros-
tetaan hankintastrategian, jossa avoimesti tiedostetaan innovatiivisuuden
merkitys, tukevan samalla uudenlaisten kiytéinteiden omaksumista ja oh-
jaavan yleisemminkin hankintoja. Téllainen strategia myos edistd4 hallittu-
jenriskien ottamista. Johdon tuki ja hankintastrategia ovat innovatiivisten
hankintojen toteuttamisen tukielementteji, jotka samalla sitouttavat hen-
kil6stod valittuun toimintamalliin ja muovaavat organisaation toiminta-
kulttuuria innovaatiomyonteiseksi.

Oulu pyrkii hankintatoiminnassaan tekeméén yhteistyoté yritysten ja
tuottajien kanssa. Toimimalla strategiansa mukaisesti hankintayksikké voi
osoittaa markkinoilla toimiville yrityksille, ettd sen hankintatoiminta on in-
novaatiomyonteisté. Téllainen signaali puolestaan voi vaikuttaa myonteisesti
markkinoilla toimiviin yrityksiin. Tulevaisuudessa Oulun hankintatoimintaa
pyritiin kehittimaidn myos siten, ettd kayttijit osallistetaan nykyisté syste-
maattisemmin hankintojen toteuttamiseen.

Edistykselliseni strategiana voidaan pitdd my0s vastikdén hyviksytty,
HANKI-hankkeen yhteydessi kehitettyd Tampereen kaupungin hankin-
tojen strategista kehittdmissuunnitelmaa, jonka on tarkoitus olla hankin-
tojen johtamisen ja ohjaamisen viline. Uuden hankintastrategian taustal-
la on laajempi Tampereen kaupunkistrategia, jota kehittdimissuunnitelma
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konkretisoi. Strategisen kehittimissuunnitelman avulla on tarkoitus vies-
tid markkinoille ja muille kunnille hankintatoiminnan kehittdmisesti. Sa-
malla pyritddn kehittiméin kaupungin ja yritysten vilistd vuoropuhelua
erityisesti ennen kilpailutusta. Tarkoituksena on myos mééritelld hankin-
tojen kohteet tavoiteltavien lopputulosten ja laatutasojen perusteella (tulos-
perusteisuus) seki kehitt#i erilaisia hankintakokeiluja, pilotointeja, esi-
kaupallisia hankintoja ja joustavia puiteostamisen tapoja. Liséksi tavoitteena
on kehittid valinnanvapautta ja resurssien tehokasta hyodyntimisté. Han-
kintojen strateginen kehittimissuunnitelma sisiltad myos tyokalupakin”
kiytinnon hankintatoimen tueksi ja teemakohtaisen kuvauksen tulevista
strategisista hankinnoista.

Tampereen uusi hankintojen strateginen kehittimissuunnitelma on
pdivittyvi strategia, jossa tunnistetaan ennakoivasti strategisesti merkitté-
vii kehityspotentiaalia siséltivid hankintoja ja kehittdmistarpeita sekd méé-
ritellddn hankintojen kehittdmisen painopisteet. Kehittdmissuunnitelman
avulla pyritdin my6s kaupungin sisélld verkottamaan tunnistetut tarpeet ja
niihin kytkeytyvit yksikot, jotta hankintakokonaisuuksia voidaan suunni-
tella ja toteuttaa kustannustehokkaasti yhteistyossa.

Strategia voi olla Iahtokohta systemaattiselle innovatiivisen
hankintatoiminnan kehittamiselle

Oulun hankintastrategiassa ja Tampereen hankintojen strategisessa
kehittdmissuunnitelmassa huomionarvoista on niissd omaksuttu kokonais-
valtainen ldhestymistapa uudenlaisten ratkaisujen kokeilemiseen. Tillaisella
strategialla voidaan luoda organisaatiolle yhteiset pelisdinnot ja kokonais-
nikemys, joihin yksittiisten hankintojen suunnittelu perustuu.® Timé voi
samalla olla lihtokohta systemaattiselle innovatiivisen hankintatoiminnan
kehittimiselle. Systemaattisuudella innovoinnista pyritiin tekemiin joka-
péividinen osa organisaation toimintaa.® Samalla hankintastrategia voi olla
viline, jolla kehittdmishaasteisiin ja toimintaympériston muutoksiin vasta-
taan ennakoivasti. Hankintastrategia puolestaan on osa organisaation ylei-
sempéi toimintastrategiaa.

Oulu ja Tampere ovat hankintastrategisen ajattelutavan edellikévijoitd
Suomessa. Nyt my0s Vantaa ja Jyviskyld kehittévit innovaatiomyonteisié
hankintastrategioita (niin sanottuja tiekarttastrategioita).

Kansallisissa makrotason strategioissa voitaisiin asettaa tavoitteeksi,
ettd hankintayksikot siséllyttaisivit innovatiiviset hankinnat omiin strate-
gioihinsa. Jos hankintayksikéiden omien mikrotason strategioiden sisilto
on makrotason linjausten kanssa samansuuntainen, voivat hankintayksi-
koiden omat strategiat samalla suodattaa makrotason periaatteita kiytin-
non hankintatoimintaan.

3.2 Strategia voi rajautua myos tiettyihin
hankintoihin

Toisenlainen lihestymistapa innovatiivisiin hankintoihin on rajata ne tiet-
tyihin hankintoihin. Tillaista Iihestymistapaa edustaa Pudasjirven hirsi-
rakentamisen edistimiseen perustuva toimintalinjaus. Kaupunki on tehnyt
tiettyihin hankintoihin (hirsirakentamiseen) erikoistuneen strategian, jossa

Strategialla luodaan
organisaatiolle yhteiset
pelisaannét ja kokonaisndkemys

innovatiivisesta hankintatoimesta

Innovatiivisten hankintojen

sisdllyttaminen hankintayksikoiden

strategioihin voitaisiin asettaa
tavoitteeksi kansallisissa
makrotason strategioissa

Pudasjarven hirsirakentamiseen
keskittyvaa strategiaa voidaan
nimittaa niche-strategiaksi
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se pyrkii keskittymadn julkisessa rakentamisessa hirren hyédyntdmiseen.
Tarkoituksena on kehittidd paikkakunnan identiteettid “hirsikaupunkina”.
Tillainen niche-strategia voisi mahdollisesti soveltua tietyiss tilanteissa
my06s muiden hankintayksikéiden hankintastrategian kehittdmiseen.

Kaarinan kouluissa on laaja-alaisesti otettu kdyttoon digitaaliset oppimis-
ratkaisut. Téllaisten ratkaisujen hankinnassa strategista ohjausvaikutusta
voi olla my0s valtakunnallisilla opetussuunnitelmilla, jotka on huomioita-
va paikallisella tasolla. Uudessa opetussuunnitelmassa (OPH 2014) tieto- ja
viestintitekniikka nostetaan yhdeksi seitsemisti laaja-alaisen osaamisen
alueesta. Tekniikan kéytt64 luonnehditaan seki tirkeiksi kansalaistaidoksi
ettd osaksi monilukutaitoa. Kyseessd on niin ollen seké oppimisen kohde
ettd viline.

On myos esitetty, ettei opettaja toimi opetussuunnitelman mukaisesti, jos
opiskelussa ei hyodynneti tieto- ja viestintéitekniikkaa.” Valtakunnallista pe-
rusopetuksen opetussuunnitelmaa laadittaessa on huomioitu my6s hallitus-
ohjelman (Ratkaisujen Suomi 27.5.2015) linjaukset, joissa korostetaan
uudenlaisten oppimisympérist6jen ja digitaalisten materiaalien kehittdmisti
(s.15). Valtakunnallisessa opetussuunnitelmassa on siten huomioitu makro-
tason innovaatiopoliittiset linjaukset. Voidaan sanoa, ettd Kaarinassa sdhkoi-
sid oppimisratkaisuja hankittaessa ja kehitettiiessi on toimittu edelld mai-
nittujen kansallisten strategisten linjausten mukaisesti.

3.3 Innovatiivisuuteen kannustava strategia
ja hyvit toimintakdytdnnot muodostavat
perustan innovatiivisten hankintojen
toteuttamiselle

Tietopyyntovastausten mukaan innovatiivisia hankintoja vihentéé tarvit-
tavan hankintaosaamisen tai innovatiivisiin hankintoihin liittyvén tieto-
pohjan puuttuminen. Ongelmana voi olla myos hankintayksik6iden toiminta-
kulttuuri tai asenneilmapiiri.

My0s tarkastelun kohteina olleissa hankintayksikoissé julkisen sektorin
innovatiivisuutta rajoittaviksi tekijoiksi katsottiin uskalluksen puute, han-
kinnoista paittivien tahojen tuen puuttuminen seké organisaation konserva-
tiivisuus. Tit#d kysymysti on tarkasteltu lihemmin tarkastuskertomuksen
”Julkisten hankintojen innovatiiviset toimintamallit” luvussa 4.1.

Strategia sinéinsé voi olla keino, joka mahdollistaa hallittujen riskien otta-
misen. Samalla strategia voi sitouttaa henkildst64 valittuun toimintamalliin
jamuovata organisaation toimintakulttuuria innovaatiomyonteiseksi.

InnovaatiomyOnteisen hankintastrategian toteuttaminen edellyttdi
konkreettisia toimintamalleja, joihin hankintojen tekeminen perustuu ja
joita sovelletaan systemaattisesti. Innovatiiviset hankintamenettely- ja
sopimusmallit, tilaajan ja tarjoajien viliset vuorovaikutukselliset toiminta-
mallit seké kiyttdjien ja muiden sidosryhmien osallistamisen mahdollistavat
toimintamallit ovat pohjimmiltaan hyvii toimintakédytantoj4, joiden puit-
teissa voidaan toteuttaa innovatiivisia hankintoja. N#iti toimintamalleja
on tarkasteltu lihemmin tarkastuskertomuksen Julkisten hankintojen in-
novatiiviset toimintamallit” luvuissa 2.2, 3.1 ja 3.2. Samalla kyseiset mal-
lit ovat keskeinen osa innovatiivisten hankintojen keinovalikoimaa. Esi-
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merkiksi Tampereen uuden hankintojen strategisen kehittimissuunnitelman
“ty6kalupakki” koostuu téllaisista toimintamalleista.

Tarkastuskertomuksen “Julkisten hankintojen innovatiiviset toiminta-
mallit” luvussa 4.3 on my6s hahmoteltu yleisid innovatiivisin hankintoihin
liittyvé riskejé ja niiden hallintakeinoja. Tissi yhteydessi on todettu inno-
vatiivisen hankinnan riskihallinnan ty6kalupakin perustuvan erilaisen osaa-
misen yhdistdmiseen. Riskien tunnistaminen ja hallinta kuuluvat hyviin
toimintakéytint6ihin, ja my6s ndmai seikat on tarkoituksenmukaista huo-
mioida hankintayksikon hankintastrategiassa.

34 Innovatiivisille julkisille hankinnoille
voidaan asettaa maarallisia tavoitteita

Hallitusohjelmaan on kirjattu tavoite, jonka mukaan vuonna 2019 viisi pro-
senttia julkisista hankinnoista tehtiisiin innovatiivisesti. Tarkastelun koh-
teena olleista hankintayksikoistd ainoastaan Oululla on hallitusohjelmassa
tarkoitetun kaltainen méérillinen strateginen tavoite. Vaikuttaisi silt4, ettd
Oulu on tissd suhteessa hankintayksikkona poikkeus eikd hankintayksikoilla
yleensi ole tillaisia méérillisia tavoitteita.

Oulun kaupunkistrategiassa on asetettu tavoitteeksi, ettd vuonna 2016
hankinnoista 20 prosenttia toteutetaan innovatiivisesti. Titd madrid voidaan
pitdé - esimerkiksi hallitusohjelman viiden prosentin osuuteen verrattuna
- erittdin suurena. Oulussa innovatiivisen hankinnan kisite on toistaiseksi
médritelty hyvin laajasti. Késitteell viitataan yleisesti hankintaan, joka on
toteutettu aikaisemmasta poiketen lisdarvoa tuottavalla tavalla.

Oulussa méérillisten tavoitteiden todentaminen on koettu haasteellisek-
si. Tarvittavien tietojen hakeminen on edellyttinyt manuaalista ty6td. Toi-
saalta innovatiivisen hankinnan méirittely ei aina ole ollut helppoa. Myos
Helsingissi ja Espoossa maéirillisten tavoitteiden asettamiseen on katsot-
tu liittyvén samantapaisia ongelmia kuin Oulussa. Innovatiiviselle hankin-
nalle ei ole olemassa yhteistid mééritelméé, joten médrilliset tavoitteet ovat
jo periaatteessa tulkinnanvaraisia ja vaikeasti todennettavia.

Oulussa ollaan kehittimaésséi innovatiiviselle hankinnalle aiempaa tés-
méllisempéi médritelmés, joka perustuisi hankintaprosessin (miten han-
kitaan), hankinnan kohteen (mit4 hankitaan) ja hankinnan toteuttamis-
tavan (miten toteutetaan) kisitteisiin. Samansuuntaisesti innovatiivinen
hankinta on mééritelty myos Tampereen uudessa hankintojen strategisessa
kehittdmissuunnitelmassa.

Kansalliset makrotasoiset tavoitteenasettelut, kuten hallitusohjelman
viiden prosentin tavoite, eivit suoraan "kididnny” yksittdisten hankinta-
yksikoiden kehittimistavoitteiksi. Hankintayksiko6illd on omat kehitys-
haasteensa, joihin ne pykivit innovatiivisille hankinnoilla vastaamaan, ja
médrilliset tavoitteet tulee voida sovittaa yhteen niiden haasteiden kans-
sa. Méérillisten tavoitteiden tulee niin ollen olla hankintaorganisaation
omia ”aitoja” tavoitteita.

Jotta médrallisid tavoitteita voitaisiin asettaa, tulisi tissi yhteydessé pys-
tyd mééritteleméin innovatiivisen hankinnan késite. Liian tulkinnanvaraisia
tavoitteita on vaikeaa tai mahdotonta mitata tai todentaa. Innovatiivisen han-
kinnan mééritelmé voisi siséltdd esimerkiksi tarkastuskertomuksen “Julkis-
ten hankintojen innovatiiviset toimintamallit” luvussa 2 tai Oulun kehitteilld

Oululla on méaarallinen
innovatiivisia hankintoja
koskeva strateginen tavoite

Jotta maarallisia tavoitteita
voitaisiin asettaa, tulisi pystya
maaritteleméaan innovatiivisen
hankinnan kéasite
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olevassa strategiassa ja Tampereen hankintojen strategisessa kehittimis-
suunnitelmassa mainittuja siséll6llisid elementtej.

Oulussa innovatiivisille hankinnoille asetetulla méérilliselld tavoitteel-
la on pyritty tehostamaan hankintatoimintaa seké kehittiméiin toiminnan
vaikuttavuutta ja markkinoita. Tarkoituksena ei ole ollut esimerkiksi téy-
dentidi tukimuotoista innovaatiorahoitusta. Innovatiivisilla hankinnoil-
la tavoitellaan yleisestikin hankintayksikon kehittdmistavoitteiden tai
-haasteiden ratkaisemista. Hankintatoiminnan ensisijainen tarkoitus ei si-
ten ole TKI-rahoituksen tiydentiminen. Téllainen toissijainen tarkoitus
innovatiivisilla hankinnoilla voi olla tilanteessa, jossa tutkimus-, kehitys-
jainnovaatiotoimintaa edistévien hankintojen toteuttaminen on hankinta-
yksikon kehittdmistavoitteiden mukaista.

Maidrilliset tavoitteet ovat hankintayksikdiden strategisia tavoitteita. Jos
tillaisia tavoitteita asetetaan, ne on tarkoituksenmukaista — vastaavalla ta-
valla kuin Oulussa - mainita hankintayksikén omassa hankintastrategiassa.

3.5 Innovatiivisten hankintojen
vaikuttavuutta voidaan arvioida monista
eri nikokulmista

Vaikuttavuuden arviointiin on olemassa erilaisia vaihtoehtoja

Hankintayksikén (mikrotasoisesta) nikokulmasta vaikutusten arviointi
vaatii yleensi ennakoivaa ja pitkdjinteistd suunnittelua. Timi puolestaan
edellyttai strategista lihestymistapaa hankinnan vaikutusten arviointiin.
Innovaatiotoiminnan vaikuttavuuden méérittely ei vélttiméttd ole ongelma-
tonta. Usein vaikuttavuuden kisitteell viitataan yleisesti arvioon siit4, miten
hyvin hankinta on auttanut organisaatiota sen paaméérien saavuttamisessa.?

Téssa tarkastuksessa tehtyjen havaintojen perusteella innovatiivisten
hankintojen vaikuttavuuden arviointi sinénsi on mahdollista. Tdmi voi
tapahtua monin eri tavoin. Innovatiivisissa hankinnoissa tavanomaiset
bonus-sanktioehdot ja niihin liittyvit mittarit ovat usein samalla sopimus-
perusteisia keinoja vaikuttavuuden mittaamiseksi. Tillaiset ehdot ilmenti-
viit yleensi tavoitesuuntautunutta lihestymistapaa hankinnan toteuttami-
seen. Tavoitteiden saavuttamista (tai vaikuttavuutta) arvioidaan bonus- tai
sanktioehtoihin liittyvien mittareiden perusteella. Tillaisen hankinnan eh-
dot voidaan muotoilla myos siten, ettd palveluntuottajalle maksetaan vasta
silloin, kun tulokseen tai osatavoitteeseen on piésty. Kéiytinnossi tillainen
tavoiteorientoitunut toimintamalli edellyttd, ettd tavoitteiden saavuttamis-
ta on pystyttdvd mittaamaan.

Vaikuttavuuden arvioinnin ei tarvitse perustua ainoastaan kvantitatiivi-
seen mittaamiseen. Esimerkiksi Espoon vammaisten asumispalvelun han-
kinnassa palveluita on pyritty bonusjirjestelmén lisdksi kehittimadn jat-
kuvan kehittdmisen mallilla (niin sanottu 360 asteen malli). Sen avulla on
tarkoitus kehittdd asumispalveluita sopimuskauden aikana. Mallissa kehit-
témisen kehén ja osallistamisen menetelmien avulla osallistetaan palvelun-
tuottaja, tilaaja, asukas sekd hinen omaisensa asumispalveluiden kehitti-
miseen. Jatkuvan kehittimisen malli ei perustu toiminnan numeeriseen
arviointiin. Mallin perusteella voidaan sen sijaan saada ”laadullisia sy6ttei-
td”, joiden avulla toimintaa voidaan kehitt4.
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Vaikuttavuuden arviointi
voi perustua myos
laadullisiin menetelmiin



Espoon vammaisten asumispalveluiden hankinta- ja sopimusprosessista
on my0s julkaistu Palvelumuotoilun johtaminen -késikirja, joka sisilt#d sa-
nalliset arviot hankkeessa sovelletuista menetelmisti. Téllaisen kisikirjan
avulla organisaatioiden prosesseihin ja henkiloston osaamiseen sitoutunut
hiljainen tieto voidaan muuttaa nikyviksi tiedoksi. Samalla kisikirja voi ol-
la keino kehittéé vaikuttavuutta tulevaisuudessa, kun palvelumuotoilua so-
velletaan muissa hankintaprosesseissa.

My0s Kaarinan tablettihankkeessa vaikuttavuuden arviointi on perustu-
nut eri nikokulmien yhteen sovittamiseen. Sihkoisen oppimisympériston
kiyttoonoton vaikutuksia lasten oppimiseen on arvioitu raportissa Opetuk-
sen digitalisaatio, uudet oppimisympéristot ja uusi pedagogiikka. Tabletti-
hanketta ja sihkoisié oppimisjérjestelyité on tarkasteltu erilaisin tutkimuk-
sellisin menetelmin ja 1ihestymistavoin.

Vaikuttavuuden arviointi kohdistuu usein varsin rajatusti tietyn hank-
keen tuloksiin. Myos tété laaja-alaisempi arviointi voi olla mahdollista. Tam-
pereen Kotitori-hankkeesta on tilattu yksityiseltd konsulttiyritykselt4 erilli-
nen selvitys, jossa Kotitori-mallin vaikutuksia on verrattu koko kaupunkiin
ja erikseen médriteltyihin vertailualueisiin. Selvityksen mukaan Kotitori-
mallilla voitaisiin saavuttaa noin 10 miljoonan euron vuosittaiset sdéstot,
mikéli malli skaalattaisiin koko kaupunkia koskevaksi.

Yksittdisen hankinnan laaja-alaisten vaikutusten arviointi ei kuitenkaan
aina ole ongelmatonta. On esimerkiksi mahdollista, etti tietyn sosiaali- ja
terveysalan palvelun laadun parantuminen vihentidi muiden yhteiskunnan
tarjoamien palveluiden tarvetta tai ettd henkilén hyvinvoinnin parantu-
minen vihentid yhteiskunnan maksaman taloudellisen tuen tarvetta. On
my0s mahdollista, etti tietyn palvelun laadun tai tuottavuuden parantumi-
seen voivat palveluntuottajan toimien ohella vaikuttaa muut véliin tulevat
seikat. Yhteiskunnan tarjoamat palvelut (kuten sosiaali- ja terveysalan pal-
velut) muodostavatkin usein asiakkaalle palvelupolun. Yksittdisen palvelun
vaikuttavuutta arvioimalla ei vilttimittd voida arvioida palvelujérjestelmén
kokonaisvaikuttavuutta.

Hankinnan vaikuttavuutta voidaan arvioida myos ennakoivasta ni-
kokulmasta. Esimerkiksi Tampereen uudessa hankintojen strategisessa
kehittimissuunnitelmassa hankinnan vaikuttavuuspotentiaalia pyritidin
arvioimaan ennakolta, jotta innovatiiviset hankinnat voitaisiin tunnistaa.

Eris vaikuttavuuden ulottuvuus voi olla se, millaisia vaikutuksia hankin-
nalla on hankintayksikon ulkopuolella. Tahén on kiinnitetty huomiota esi-
merkiksi Tampereen hankintojen strategisessa kehittimissuunnitelmassa.
Merkityksellistd on esimerkiksi innovatiivisen ratkaisun skaalautuminen
markkinoilla. Timé kysymyksenasettelu liittyy kiinteiisti tarkastuskerto-
muksen ”Julkisten hankintojen innovatiiviset toimintamallit” luvussa 2.4
tarkoitettuihin innovatiivisten hankintojen dynaamisiin vaikutuksiin.

Tietyt ulkomailta Suomeen omaksutut sopimusmallit (allianssi-, elin-
kaari- ja ESCO-mallit) ovat lihteneet skaalautumaan maassamme. Myos
hirsirakentamisen yleistymisesti on havaittavissa merkkeji. Muutoin tés-
si tarkastuksessa tarkastellut hankinnat ja niissi sovelletut toimintamallit
ovat jadneet 1dhinna pisteméisiksi kokeiluiksi.

Hankintojen dynaamisia vaikutuksia voidaan 14hestyé tarkastelemalla
my0s sitd, millaisia systeemisid muutoksia uudet ratkaisut aikaansaavat or-
ganisaatioiden vilisissi suhteissa, rakenteissa, prosesseissa ja teknologian
soveltamisessa. Niitd rakenteita laaja-alaisesti uudistavista ratkaisuista ja
toimintatavoista kdytetifin usein nimitysti systeeminen innovaatio.’

Vaikuttavuuden arvioinnin eras
osa voi olla hiljaisen tiedon
muuttaminen nakyvaksi

Tampereen Kotitori-hankkeesta
on tehty selvitys, joka huomio
Kotitori-hankeen vaikutukset
koko palvelutuotantoon

Yksittaisen palvelun vaikuttavuutta

arvioimalla ei valttamatta voida
arvioida palvelujarjestelman
kokonaisvaikuttavuutta

Innovatiiviset hankinnat ja
niissa sovelletut toimintamallit
jaavat yleensa pistemaisiksi
kokeiluiksi eivatka skaalaudu
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Esimerkiksi Tampereen palveluintegraattorimallilla on onnistuttu saa-
vuttamaan lisdarvoa tuottavia tuloksia. Palveluintegraattorimalli uudistaa
samalla koko palvelujirjestelméé, palvelujéirjestelmén prosesseja ja tekno-
logiaa seki organisaatioiden vilisid suhteita. Integraattorimallilla palveluja
tuotetaan nyky#an Tampereen lisiksi Turussa ja Raumalla. Integraattori-
mallia voidaan pitd4 - ainakin alueellisesti - systeemiseni innovaationa, jo-
ka uudistaa laaja-alaisesti palvelutuotantojérjestelmén eri ulottuvuuksia.

Vaikuttavuuden arviointi voidaan pelkistda neljaan eri Iahtokohtaan

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd vaikuttavuuden arviointia on mahdol-
lista lihesty# monista eri ndkokulmista. Arvioinnissa voidaan rajautua yk-
sittdiseen hankkeeseen. Kyseeseen voi tulla myos titd kokonaisvaltaisempi
arviointi, jossa huomioidaan hankintayksikén palvelurakenteet kokonai-
suutena. Arviointi voi ulottua my6s hankintayksikdn ulkopuolelle, jolloin
tarkasteltavaksi voi tulla esimerkiksi uudenlaisen ratkaisun skaalautumi-
nen. Lisdksi voidaan tarkastella joko jo toteutuneiden hankintojen vaikut-
tavuutta tai sitten ennakoivasti hankintojen vaikuttavuuspotentiaalia. Néi-
den vaihtoehtojen perusteella vaikuttavuuden arviointiin on olemassa nelja
eri mahdollisuutta (kuvio 2).

Vaikuttavuuden Vaikuttavuuden
ennakoiva jalkikateinen
arviointi arviointi

Hankinnan
vaikuttavuuden
kokonaisvaltainen
arviointi

Yksittadiseen
hankintaan
rajoittuva
vaikuttavuuden
arviointi

Kuvio 2: Innovatiivisen hankinnan vaikuttavuuden arvioinnin mahdollisuudet

Hankintaa edeltiivd ennakoiva vaikuttavuuden arviointi voi kohdistua
yksittiiseen hankkeeseen, tai sitten arvioitavaksi voivat tulla laajemmat vai-
kutukset palvelurakeisiin tai markkinoihin. Vastaavalla tavalla jalkeenpéin
tapahtuva vaikuttavuuden arviointi voi kohdistua rajatusti yksittdiseen han-
kintaan tai sitten vaikuttavuutta voidaan arvioida laajemmasta nik6kulmasta.

Vaikka vaikuttavuuden arviointi on sinéinsi mahdollista, liittyy arvioinnin
kehittimiseen my0s haasteita. Innovatiivisten hankintojen vaikuttavuu-
den arviointiin on syytd omaksua strateginen ldhestymistapa, ja arviointi
on yleensi tarkoituksenmukaista siséllyttdd osaksi organisaation hankinta-
strategiaa.
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Systeemiset innovaatiot
uudistavat syvaéllisesti
palvelutuotantojarjestelmaa

Innovatiivisten hankintojen
vaikuttavuuden arviointiin on
syytd omaksua strateginen
ldhestymistapa



3.6 Hankintayksikon strategia voi tukea laaja-
alaisen innovaatiopolitiikan tavoitteiden
toteutumista

Laaja-alaisen innovaatiopolitiikan keskeisen osa-alueen, kysynt#ldht6isen
innovaatiopolitiikan, kehittdmisessd on néhty tirkeéksi parantaa osaamis-
ta, uudistaa sdéntelyd seki kehittéé julkisen sektorin toimintamalleja ja
kannusteita.'® Nist4 seikoista hankintastrategialla on liittymékohtia ennen
kaikkea osaamisen ja toimintamallien kehittimiseen. Kansallisten strate-
gioiden kohtaanto-ongelman ratkaiseminen ja hankintayksikéiden omien
innovaatiomyonteisten strategioiden kehittiminen on osa julkisen sekto-
rin toimintamallien kehittdmist4. Samalla strategisten toiminta- ja ajattelu-
tapojen kehittiminen on osaamisen kehittdmista.

Innovatiivisiin julkisiin hankintoihin voidaan siséllyttiad myos toiminta-
malleja, jotka mahdollistavat kéyttéjien osallistamisen hankintamenettelyyn
(ks. tarkastuskertomuksen “Julkisten hankintojen innovatiiviset toiminta-
mallit” luku 3.2). Tillaiset toimintamallit yhdessid muiden innovatiivisten
hankintojen hyvien kiytintdjen kanssa muodostavat strategian tyékalu-
pakin. Hankintastrategian kehittdminen voi siten palvella kysyntélihtoi-
sen innovaatiopolitiikan tavoitteiden saavuttamisen ohella my6s kdytt#ja-
ldhtoisten politiikkatavoitteiden saavuttamista.

Strateginen ja systemaattinen lihestymistapa innovatiivisen hankinta-
toiminnan kehittimiseen voi onnistuessaan samalla lisdtd hankinta-
organisaatioiden innovatiivisten hankintojen lukumiérii. Innovatiivisten
hankintojen jidminen organisaatiossa pisteméisiksi hankkeiksi tai saarek-
keiksi merkitsee yleensd myos innovatiivisten hankintojen volyymin ji4-
mistd rajalliseksi.

Julkisille hankinnoille asetettujen politiikkatavoitteiden saavuttami-
seksi ei myoGskédn riité, ettd innovaatiomyonteisid toimintakéiytéinteiti so-
velletaan tietyissd harvoissa hankintayksikoissé. Tdllaisten kédytinteiden
tulisi levitd nykyisté laajemmalle julkisen sektorin hankintayksik6ihin.
Innovaatiomyénteisten toimintakéytinteiden perusta on organisaation
hankintastrategia. Niin ollen systemaattisen innovaatiomyonteisen stra-
tegisen ajattelutavan omaksuminen nykyisti laajemmin julkisella sektoril -
la voisi samalla luoda perustan innovatiivisten hankintojen volyymin kas-
vattamiselle.

Strategia on keino kehitt#i laaja-alaisen innovaatiopolitiikan vaikut-
tavuutta. Riittdva kysyntd on myos edellytys kysyntéldhtoisen innovaatio-
politiikan kunnianhimoisen tavoitteen, pilottimarkkinoiden (tai edellikévija-
markkinoiden), kehittymiselle. Tdss4 tarkastuksessa tillaisten markkinoiden
muotoutumisesta ei vield havaittu selvid merkkeja.

Strateginen ja systemaattinen
lahestymistapa voi

lisata innovatiivisten
hankintojen lukumaaraa

31



Liite: Miten tarkastettiin



Téssi liitteessd kuvataan, miten tarkastuksen tuloksiin on péédytty ja
minkalaisia rajoituksia tuloksiin liittyy.

Tarkastuksen tavoite ja hyddyntaminen

Tarkastuksen tavoitteena oli selvittds, miten innovaatiostrategialla voidaan
edistdd innovatiivisten hankintojen tekemisté.

Tarkastuksen alkuperiinen tavoite oli selvittid, miten julkisia hankintoja
voidaan hy6dyntéi innovaatiotoiminnan edistijina. Tarkastus paétettiin ja-
kaa kahteen osaan: 1) Julkisten hankintojen innovatiiviset toimintamallit ja
2) Innovaatiostrategian toteuttaminen julkisissa hankinnoissa. Molemmista
ndisté osista péitettiin laatia erilliset raportit. Tissd yhteydessi ndiden tar-
kastusten tavoitteita ja tarkastuskysymyksii tismennettiin vastaamaan jaet-
tujen tarkastusten tismentynytti sisilt6d. Tarkastuksen jakaminen kahteen
eri osaan ei ole merkinnyt tarkastusten siséltdjen tai tarkastuskysymysten
laajentumista alkuperiiseen tavoitteeseen tai tarkastuskysymyksiin ver-
rattuna.

Tarkastusta voivat hyodyntdi innovaatiopolitiikasta ja julkisista han-
kinnoista vastaavat viranomaiset seki valtion ja kuntien hankintayksikot.

Tarkastuksen kohde

Tarkastuksen kohteeksi valittiin kuntasektorin hankintoja, jotka on tietoi-

sesti pyritty toteuttamaan innovatiivisella tavalla. Tarkastelun kohteeksi

valitut hankinnat ja niit totuttavat hankintayksikét sijaitsevat eri puolilla

Suomea. Tarkasteltavaksi valittiin tarkoituksellisesti luonteeltaan erilaisia

hankintoja, jotka ilmentévit eri ndkokulmista innovatiivista ajattelutapaa.

Kyse on voinut olla hankinnassa sovelletusta innovatiivisesta sopimus- tai

hankintamallista, uudenlaisesta toiminnallisesta ratkaisusta tai hankinnan

laajemmista dynaamisista vaikutuksista markkinoilla tai julkisen sektorin

palvelurakenteissa. Tarkoituksena oli valottaa case-esimerkkien kautta in-

novatiivisten hankintojen erilaisia ulottuvuuksia. Ndiden nékokohtien pe-

rusteella tarkastelun kohteeksi valittiin seuraavat hankinnat:

- Silver-projekti (esikaupallinen hankinta)

- Kaarinan kaupungin tablettihankinnat

- allianssisopimusmallilla toteutettu Jirvenpéén terveystalo

- elinkaarisopimusmallilla toteutettu Pudasjérven hirsikoulukampus

- Tampereen Kotitori-palveluintegraattorimalli

- Espoon kaupungin vammaisten asumispalveluiden hankinta, jossa
on hy6dynnetty palvelumuotoilua (service design)

- Vantaan 14 kiinteiston energiatehokkuuden parantaminen ESCO-
mallilla (Energy Service Company) ja

- Oulun ikdihmisten ympérivuorokautisen tehostelun palveluasumi-
sen hankinta, jossa tarjousten laadun arvioinnissa on kéytetty lu-
pausperusteisia vertailuperusteita.

Tarkastuksessa selvitettiin, miten kiytdnnon hankintatoiminnassa toteu-

tuvat innovaatiopoliittiset tavoitteet ja millaisia haasteita innovatiivisen han-
kintatoiminnan strategiseen kehittimiseen liittyy. Télt4 osin tarkastuksen
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kohteena olivat seké kansalliset innovaatiostrategiat ettd hankintayksikéiden
omat hankintastrategiat. Tarkastuksessa arvioitiin myos sitd, miten viran-
omaiset ovat ohjanneet ja kehittdneet innovaatiotoimintaa. Kyseessi ei ole
laillisuustarkastus, eiki tarkastuksessa siten ole arvioitu esimerkiksi sité ky-

symysti, onko tarkastuksen kohteena olleet hankintamenettelyt toteutettu

hankintasdannosten mukaisesti.

Tarkastuskertomusluonnoksesta pyydettiin lausunnot ty6- ja elin-
keinoministeri6lts, valtiovarainministeriolti ja Innovaatiorahoituskeskus

Tekesilti, jotka kaikki antoivat lausunnon. Lausunnoissa annettu palaute on
otettu huomioon lopullista tarkastuskertomusta laadittaessa. Lausunnot ja
niistd tehty yhteenveto 16ytyvit tarkastusviraston verkkosivuilta.

Tarkastuskysymykset ja niiden osakysymykset

Tarkastuskysymys 1: Miten valtion viranomaiset ovat
toteuttaneet innovaatiopolitiikkaa julkisissa hankin-
noissa?

1. Minkélaisia tavoitteita julkisille hankinnoille on
asetettu innovaatiopolitiikan edistimiseksi? Min-
kilaisia toimenpidesuunnitelmia on tehty tavoit-
teiden saavuttamiseksi?

2. Minkélaisia toimia valtionhallinnossa on tehty
edelld mainittujen tavoitteiden saavuttamiseksi?
Onko toimenpidesuunnitelmat pantu tdytantoon?

3. Miten julkisten hankintojen kehittimisty6td
innovaatiotoiminnan edistimiseksi on seurattu,
arvioitu ja raportoitu?

4. Missd méirin tavoitteet ja suunnitelmat ovat seu-
ranta- ja arviointiaineiston perusteella toteutu-
neet ja onko seuranta-aineiston perusteella ryh-
dytty tarvittaessa korjaaviin toimiin?

Tarkastuskysymys 2: Miten innovaatiomyonteiset ta-

voitteet on huomioitu hankintayksikéiden omissa han-

kintastrategioissa?

1. Millaisia innovatiiviset hankinnat huomioivia
elementteji strategiaan on siséllytetty?

2. Milld tavoin hankintastrategiaa voidaan kehittd4
innovaatiomyonteiseksi?
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Tarkastuksen kriteerit, aineistot ja menetelmat

Kriteerit: Hankintatoiminnalle innovaatiopolitiikassa
asetetut tavoitteet

Aineistot: Ty0- ja elinkeinoministeri6lté, Tekesilts,
valtiovarainministerioltd, HAUS-kehittimiskeskus
Oy:1td, Teknologian tutkimuskeskus VTT Oy:It4, Moti-
va Oy:Itd, Rakennusteollisuus ry:1té, Sitralta seké Turun,
Rauman ja Helsingin kaupungeilta saadut tietopyynto-
vastaukset, innovaatiopolitiikkaan liittyvit asiakirjat,
asiaan liittyvit sdiddokset, tutkimukset seki virallis-
julkaisut

Analyysimenetelmit: Laadullinen aineiston analyysi

Kriteerit: Hankintatoiminnalle innovaatiopolitiikassa
asetetut tavoitteet

Aineistot: Hankintayksikéiden hankintastrategia-
asiakirjat, haastatteluista tehdyt analyysit, Teknolo-
gian tutkimuskeskus VTT Oy:ltd, Motiva Oy:lt4, Ra-
kennusteollisuus ry:1ti, Sitralta sekd Turun, Rauman ja
Helsingin kaupungeilta saadut tietopyyntdvastaukset,
innovaatiopolitiikkaan liittyvit asiakirjat, tarkastuk-
sen kohteeksi valittuihin hankintamenettelyihin liit-
tyvit hankinta-asiakirjat ja hankintasopimukset se-
ké ndihin hankintoihin liittyvd muu taustamateriaali.

Analyysimenetelmét: Laadullinen aineiston analyysi



Tarkastuksen toteutusaika

Tarkastus alkoi 13.8.2015 ja péittyi 24.5.2017.

Haastattelut hankintayksiko6iss, joissa tarkastuksen kohteeksi valitut
hankinnat oli tehty, toteutettiin 28.8.2015-12.1.2016. Haastattelumateriaalia
tdydennettiin lisétietopyynnoilla.

Tarkastus oli keskeytyneenid muiden tehtévien vuoksi vuoden 2016
tammi- ja elokuun vilisen4 aikana.

Tarkastuksen tekijat

Tarkastuksen tekiviit johtava lainséidéntoasiantuntija Matti Vedenkannas
japrojektiasiantuntija Juho Lehtoviita. Tarkastusta ohjasivat tuloksellisuus-
tarkastusp#éllikko Lassi Perkinen ja tuloksellisuustarkastuspéillikko
Leena Juvonen.
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