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Nékokulmia ajankohtaisiin yhteiskunnallisiin kysymyksiin ja poliittisen paatoksenteon tueksi.
Tama julkaisu on toteutettu osana valtioneuvoston vuoden 2023 selvitys- ja tutkimussuunnitelman toimeenpanoa. Julkaisun sisal-

|6sté vastaavat tiedon tuottajat, eiké tekstisisaltd valttdméatta edusta valtioneuvoston nakemysta.

Muistuttavatko julkisen
hallinnon organisaatioiden
strategiat toisiaan?

Harri Ketamo, Headai Oy
Petri Virtanen, Frisky & Anjoy Oy

Julkisen hallinnon eri tasoilla tehdyt koko organisaation toiminnan katta-
vat yleisstrategiat eivat ole samanlaisia, mutta ne eivat myoskaan ole
kovin erilaisia. Strategiat ovat nimittain erilaisia, koska julkisten organi-
saatioiden tehtavat ja mandaatit vaihtelevat. Tama on ymmarrettavaa,
kun otetaan huomioon Suomen hallintorakenteen moninaisuus.

Tekoalyn ja siihen perustuvan kielimallin avulla voidaan kuitenkin tarkas-
tella sita, millaisen temaattisen kokonaisuuden julkisen hallinnon eri ta-
soilla tehdyt strategiat muodostavat. Toisaalta julkisen hallinnon strategi-
oiden analysointi tekoalylla mahdollistaa kustannustehokkaan tyétavan
sen ymmartamiseksi, miten ja mita julkisen hallinnon toimijat hallinnon
eri tasoilla voisivat oppia toistensa strategioista.

Tassa raportoitava tapaustutkimus vahvistaa hiljattaisissa selvityksissa
esiin tuotua nakemysta tekoalyn kayttdmahdollisuuksista julkisen hallin-
non tiedonhallinnassa, datavisualisoinnissa, julkisen hallinnon paatosten
taustoittamisessa ja valmistelussa seka erilaisten hallinnollisten proses-
sien automatisoinnissa.

Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminta
Statsradets utrednings- och forskningsverksamhet
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Johdanto

Science-lehti julkaisi marraskuussa 2023 artikkelin, joka kasitteli Googlen neuroverk-
koon perustuvan sdamallin GrapCastin kykya ennustaa saata (ks. Lam et al. 2023).
Artikkelin kiinnostavuudesta kertoo muun muassa se, etta sita on kuukaudessa la-
dattu luettavaksi melkein 142 000 kertaa. 20.12.2023 Helsingin Sanomat teki artikke-
lista jutun, jossa tuotiin esille se, ettd GraphCast oli 90 prosentissa ennusteissaan pa-
rempi kuin Euroopan keskipitkia sdaennusteita tekevan keskuksen (ECMWF) sdamal-
linnos. Mainitussa artikkelissa tuodaan esille kaytetyn tekoalymallin tarkkuuden lisaksi
se, etta GraphCastin sdamalli syntyy minuuteissa, kun tehokkailla tietokoneilla ennus-
teiden valmistumiseen kuluu tavallisesti tunteja. Tutkimusryhma toteaa, etté tekoaly-
perusteiset ennustemallit ovat kdanteentekeva muutos saahan liittyvassa ennustami-
sessa, mika tulee muuttamaan saahan liittyvaa paatdksentekoa niin yhteiskunnassa
kuin yksilétasolla. (ks. Lam et al. 2023)

Jos tekoaly on kdanteentekeva muutoselementti sdan ennustamisessa, voidaanko
ajatella, etta tekoaly voisi olla olla kaanteentekeva muutoksen aikaansaaja myds julki-
sen hallinnon ja palvelujen uudistamisessa ja hallinnon strategisessa ajattelussa —
niin, etta hallinto ja palvelut tuottaisivat parempia palveluja palvelujen kayttajille, niin
ettd hallinnon ja palvelujen uudistaminen olisi helpommin suunniteltavissa, ohjatta-
vissa ja uudistettavissa ja niin etta hallinnossa ja palveluissa tapahtuvat tyoprosessit
olisivat entista rationaalisempia? Millaisia eettisia kysymyksia tekodlyn hydédyntami-
sesta seuraa? Miten tekoalyn potentiaalia on julkisessa hallinnossa Suomessa selvi-
tetty?

Suomessa tekoalyn kayttda julkisessa hallinnossa on selvitetty kohtalaisen paljon
viime vuosina. Esimerkiksi Sitran vuonna 2022 julkaisemassa kattavassa selvityk-
sessa esitettiin arvioita tekoalyn soveltamispotentiaalista ja -rajoituksista julkisessa
hallinnossa (ks. Paasikivi 2022). Selvityksen mukaan tekoalyn hyédyntamisen ja ylei-
semmin innovaation oikeudellisten edellytysten edistdminen on osa EU-tason seka
Suomen kansallista sdantelystrategiaa. Mainitussa selvityksessa tuodaan yksityiskoh-
taisesti esille se, etta tekodlyn soveltaminen julkisella sektorilla on useissa Euroopan
maissa keskeinen yhteiskunnallinen painopistealue, minka vuoksi Suomessakin on
tarpeellista kdyda jatkuvaa keskustelua tekoalyn kayttoon liittyvista kysymyksista ja
soveltamisen rajoitteista. Sitran selvityksessa (Paasikivi ym. 2022) hahmotetaan hyvin
tekoalyn kayttéalaa julkisessa hallinnossa ja palveluissa: mita I1ahempana ollaan yksi-
I6n oikeuksia ja velvollisuuksia koskevaa paatdksentekoa tai muuta vastaavaa toimin-
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taa, ja mita autonomisemmin tekoaly toteuttaa toimintoja (eika siten toteuta esimer-
kiksi vain yksinkertaisia taustatoimia), sité tiukempia rajoituksia tekoalyn kaytélle voi-
daan katsoa aiheutuvan viranomaistoimintaa koskevista vaatimuksista. Edelleen Sit-
ran selvityksessa todetaan, ettd sen sijaan mitd etddmmalla ollaan naistd mainituista
tekoalyn kayton piirteista (so. yksilon oikeudet ja velvollisuudet, tekoalyn autonomi-
suus), sitd vapaammin tekoalya voidaan hydédyntaa viranomaistoiminnan tehosta-
miseksi."

Tekoalyn kayttda julkisessa hallinnossa on tarkasteltu asian térkeydesta johtuen var-
sinkin valtionhallinnossa erilaisissa hankkeissa ja tyéryhmissa. Esimerkiksi valtiova-
rainministerion tekoalyn ja digitalisaation tutkimuksen valtakunnallisessa asiantuntija-
ryhman tehtavana on ollut tarkastella alykkaiden teknologioiden, ja erityisesti niin sa-
notun tekoalyn tutkimuksen tulevaisuutta, seka arvioida teknologioiden vaikutuksia eri
yhteiskunnan osa-alueisiin. Valtiovarainministerié on myos julkaissut tekodlyn kayt-
toon liittyvan eettisen ohjeiston.?

Asian taustaksi on viela syyta todeta, etta julkisen hallinnon uudistamiseen liittyvaa
“digitaalista transformaatiota” on tutkittu kohtalaisen paljon viime vuosina. Esimerkiksi
Haugin ym. (2023) julkaisemassa tuoreessa kirjallisuuskatsauksessa tutkittiin digitaali-
sesti "aikaansaadun” hallinnon uudistamisen dynamiikkaa, ja katsauksesta kay ilmi
se, etta tekoalya ei itseasiassa ole viela kovinkaan paljon tutkittu julkisen hallinnon uu-
distamisen kontekstissa. Sen sijaan on olemassa paljon tutkimusta digitaalisen siirty-
man alueella hallinnossa, mutta tdma tutkimus on kiinnittynyt sosiaaliseen mediaan,
verkkosivuihin ja erilaisiin virtuaalisiin alustoihin, ei siis suoranaisesti tekoalyyn. Haug
ym. (2023) antavat ymmartaa, ettd organisaatioiden osaamis- ja tietysti myos teknolo-
giakapasiteetilla on hallinnon digitaalisessa siirtymassa suuri merkitys, samoin kolla-
boratiivisella johtamisella: Haug ym. (2023) paatyvat itseasiassa ehdottamaan tutki-
musartikkelinsa lopussa uudentyyppista tutkimuksellista |ahestymistapaa ja julkisen
hallinnon kehittdmisen strategiaa, joka perustuisi tapausanalyyseihin uudesta teknolo-
giasta (tekoaly, pilvipalvelut, koneoppiminen jne.).

Kasilla oleva julkaisu perustuu Haugin ym. (2023) esittdmaan hallinnon kehittamisen
ja strategisen fokusoinnin haasteeseen. Tassa julkaisussa pohditaan mainittuja teko-
alyn hyddyntamiseen liittyvia kysymyksia julkisessa hallinnossa ja palveluissa sekd

' Optimaalisia ja tarkoituksenmukaisia tekoalyn kayttéaloinma julkisessa hallinnossa Sitran selvi-
tyksessa (Paasikivi 2022, 51-53) mainitaan muun muassa seuraavat: infrastruktuurin kayton val-
vonta ja resurssitarpeiden ennakointi; tutkimuksen ja datavisualisointien tuottaminen; tiedon-
haun, kdannostyon ja dokumenttien laadinnan automatisointi; ymparistdllisten, sosiaalisten tai
taloudellisten anomalioiden tunnistaminen ja ennakointi; tilastolliseen analyysiin perustuva tieto-
johtaminen; paatdsten taustoittaminen ja valmistelu; hallintoasian vireilletulo; julkisten palvelujen
tuottaminen; neuvonnan automatisointi; julkista mielipidetta selvittava tiedonlouhinta

2 Ks. VM:n tekoalyn eettinen ohjeistus, https://vm.fi/tekoalyn-eettinen-ohjeistus.
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esitetaan alustava tapaustutkimus VN TEAS -hankkeen yhteydessa tehdysta osatutki-
muksesta, jossa tutkittiin Julkisen hallinnon strategiaa tekoalytutkimuksen kei-
noin.Tassa julkaisussa osittain raportoitava aineisto on osatutkimus kaynnissa ole-
vasta VN TEAS -hankkeesta, jossa on arvioitu voimassa olevaa Julkisen hallinnon
strategiaa (JHS). Hankkeen valiraportti julkaistiin marraskuussa 2023 ja loppuraportti
julkaistaan kevaalla 2024. Tekoalylla suoritettu tutkimusosio raportoidaan aikanaan
mainitussa loppuraportissa kevaalla 2024.

Tassa raportissa julkaistavan tapaustutkimuksen tavoitteena on selvittaa valittujen jul-
kisen hallinnon strategioiden vastaavuutta julkisen hallinnon strategian paamaariin ja
toimintalinjauksiin. Tapaustutkimuksen tavoitteena on tuottaa tietoa siita, miten teko-
alya, kielianalytiikkaa ja tasmallisia kielimalleja voidaan kayttaa strategioiden ja niiden
toimeenpanon tukena. Tapaustutkimuksessa mallinnettiin julkisen hallinnon strategian
sivuston tavoitteet kolmeksitoista tietograafiksi (knowledge graph) seka naiden yh-
teenlasketuksi koko strategiapohjaa kuvaavaksi tietograafiksi.® Vastaavasti 50 kau-
pungin, maakunnan, hyvinvointialueen, valtion viraston ja ministerididen strategiaa liit-
teineen mallinnettiin vastaavan tarkkuustason tietograafeiksi. Naista laskettiin kau-
punki, maakunta, hyvinvointialue, valtion virasto ja ministerit -tasoiset summagraafit.

Tapaustutkimuksen aineisto ja menetelmat

Tapaustutkimuksessa kaytettiin Headain kehittamaa Graphmind -teknologiaa, joka
tdsmalliseen kielimalliin perustuen osaa muuttaa kirjoitetun, strukturoimattoman, teks-
tin tietograafiksi eli tietomalliksi, joka perustuu normalisoituihin kasitteisiin (nodes) ja
niiden valisiin suhteisiin (edges). Normalisoidut kasitteet ja niiden valiset suhteet 16yty-
vat strategiadokumenttien teksteista ja naiden teemojen relaatioiden kautta voidaan
myo6s muodostaa teemaklustereita. Teemaklusterit ovatkin yksittaista sanaa mielen-

3 Julkisen hallinnon strategia mallinnettiin perustuen teksteihin, jotka 10ytyvat (luettu heindkuussa
2023) osoitteesta https://julkisenhallinnonstrategia.fi/

4 Tapaustutkimuksen analyysi ei validoi strategioita tai aseta arvioituja strategioita paremmuus-
jarjestykseen. Sen sijaan analyysi kuvaa kirjoitetun tekstin henkea, toisin sanoen sen, mita teko-
alylla saa strategiateksteista. Analyysin tarkoituksena on nostaa esiin teemoja, joiden pohjalta
julkisen hallinnon asiantuntijat voivat kdyda tarkempaa keskustelua. Liséksi on syytd huomaut-
taa, ettd analyysi ei selitd kausaliteettiolettamaa siita, etté tarkastelluissa strategioissa olevat
maininnat ja painotukset I0ytyisivat tekodlyn avulla analysoiduista strategiadokumenteista siita
syysta, ettd ne mainitaan julkisen hallinnon strategiassa. Kysehan voi olla aidosti siita, etta eri
strategioissa nostetaan esille eri syistad johtuen samankaltaisia strategisia painotuksia kuin maini-
tussa julkisen hallinnon strategiassa.
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kiintoisempia analyysin kohteita, koska niissa nousee esiin teemojen kontekstit. Esi-
merkiksi digitaaliset palvelut ovat teemana kovin eri nakoiset terveydenhuollon ja liik-
kumisen muodostamassa kontekstissa.

Headain Graph Viewer sisaltaa kaikki alkuperaiset strategiat tiivistettyna paakasittei-
siin ja niiden relaatiohin kasitekatan omaisessa muodossa. Nama saa nakyviin avaa-
malla valiotsikon ‘Knowledge graphs’®. Julkisen hallinnon strategian tietograafit 1-13

vastaavat julkisen hallinnon strategian kuutta paamaaraa seka seitsemaa toimintalin-
jausta:

1. Moninaisuuden huomioiminen vahvistaa yhdenvertaisuutta.
2. Ylisukupolvinen vastuunkanto varmistaa luonnon kantokyvyn.
3. Kyky kuvitella ohjaa muutosta.

4. Toiminta pohjautuu tietoon.

5. Luottamusta rakennetaan aktiivisesti.

6. Avoin hallinto toimii yhdessa.

7. Jarjestdmme palvelut ihmislahtdisesti ja monimuotoisesti.

8. Laajennamme mahdollisuuksia vaikuttaa.

9. Kannamme vastuumme ilmastonmuutoksen hillinnasta ja siihen sopeutumi-
sesta.

10. Teemme sujuvaa yhteisty6td muun yhteiskunnan kanssa.
11. Toimimme yhtenaisesti ja yhdessa.
12. Hyddynnamme ja tarjoamme tietoa ennakoivasti ja monipuolisesti.

13. Toimimme ketterasti ja haastamme itseamme.

5 Taman policy briefin lopusta 16ytyvéat ohjeet, kuinka Headain Graph Viewer -nakymaan kirjau-
dutaan.
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Yhdistetyt strategiakartat (kaupungit, maakunnat, hyvinvointialueet, muut valtion viras-
tot ja ministeri6t), sekd yhdistetyn Julkisen hallinnon strategian kasitekartan saa auki
avaamalla valiotsikon ‘Joined graphs’. Kaikki vertailut saa puolestaan esille avaamalla
valilehden ‘Scorecards’. Scorecards -lista on pitka, koska siina on kaikki 55 x 14 ver-
tailua.

Yksittaiset strategiat seka naista tehdyt yhdisteet olivat seuraavassa mainitut. Tarkas-
teluun valitut strategiat valittiin sellaisella logiikalla, etta ne koskevat eri julkisen hallin-
non tasoilla toimivien organisaatioiden toimintaa.

e Kaupungit ja kunnat. Kaarina, Laukaa, Nurmijarvi, Lempaala, Kuopio, Espoo,
Aanekoski, Varkaus, Uusikaupunki, Savonlinna, Kokkola, Kemi, Kajaani,
Imatra, Hamina, Turku.

e Maakunnat:. Uusimaa, Pohjois-Savo, Paijat-Hame, Keski-Pohjanmaa, Kainuu.

o  Ministeriét: Ulkoministerid, Valtiovarainministerid, Tulevaisuuskatsaus, Ympa-
ristdbministerio, Tyo- ja elinkeinoministerid, Maa- ja metsatalousministerio, Si-
saministerid, Puolustusministerid.

e Valtion virastot. Tuomioistuinlaitos, Valtiokonttori, TUKES, SYKE, PRH,
Maanmittauslaitos, Maahanmuuttovirasto, Kela, Hatakeskuslaitos, Huoltovar-
muuskeskus.

e Hyvinvointialueet. HUS-yhtyma, Vantaan-Keravan hyvinvointialue, Varsinais-
Suomen hyvinvointialue, Satakunnan hyvinvointialue, Pirkanmaan hyvinvointi-
alue, Pohjois-Pohjanmaan hyvinvointialue, Pohjois-Karjalan hyvinvointialue,
Lapin hyvinvointialue, Kymenlaakson hyvinvointialue, Keski-Suomen hyvin-
vointialue, I1td-Uudenmaan hyvinvointialue.

Tulokset ja johtopaatokset

Julkisen hallinnon strategiasta konsturoitiin kaikkiaan kolmeatoista graafia seka yhdis-
telmagraafia, joita verrattiin viiteenkymmeneen edellisessa luvussa lueteltuihin julkis-
ten organisaatioiden strategioihin. Tutkimusaineistosta rakennettiin hieman vajaa tu-
hat vertailua, joiden avulla analysoitiin strategioiden yhdenmukaisuutta ja/tai eripari-
suutta.

Tulosten tulkinnassa on syytd muistaa, etta julkisen hallinnon strategioiden tulee 1ah-
tokohtaisesti tehda valintoja. Niinpa minkaan strategian ei tule noudattaa tasmallisesti
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jotain tiettya tematiikkaa. Tama on keskeinen lahtokohta strategiadokumenttien teksti-
analyysien tuloksia koskevien tulkintojen esittdmiselle: vaikka vastaavuus Julkisen
hallinnon strategiaan ei olisi suuri, kyseinen strategia voi silti olla erinomainen. Ja toi-
saalta vaikka vastaavuus olisi huomattava, kyseinen strategia voi silti olla huono tai
puutteellinen. Tulkintakonteksti siis ratkaisee ja tassa eri julkisen hallinnon organisaa-
tioiden erilainen rooli ja erilaisilla hallinnon tasoilla operoiminen vaikuttaa huomatta-
vasti strategisiin valintoihin. Tapaustutkimuksessa kaikki tarkastelun kohteena olleet
strategiat tuovat esiin teemoja, jotka nakyvat myos Julkisen hallinnon strategiassa, jo-
ten talta osin strategiat noudattavat ainakin samansuuntaista tapaa esittaa tavoitteita.

Tapaustutkimuksen perusteella nayttaa silta, ettd hyvinvointialueet ja valtion virastot
sanoittavat strategiansa hieman eri tavoin kuin kaupungit, maakunnat ja ministeritt.
Kaupunkien data on selvasti suppeampaa, mika nakyy myos strategioiden visualisoin-
nissa kuin analyysin laskennallisissa keskiarvoissa. Hyvinvointialueiden ja valtion vi-
rastojen strategioiden tekstimaarat erosivat suuresti muusta aineistosta, mika selittaa
osaltaan naiden strategiadokumenttien eroa suhteessa muuhun aineistoon. Esimer-
kiksi kun valtioneuvoston tulevaisuuskatsauksesta tunnistettiin Ihes 10 000 kertaa
teema, joka vastasi Julkisen hallinnon strategiaa, paikannettiin Tuomioistuinlaitoksen
strategiasta naita 16ydoksia vain kymmenen. Tekstien koko vaikuttaa siis suoraan sa-
mankaltaisuutta kuvaavien "osumien” maaraan: kun aineistojen koko kasvaa, "osu-
mia” vaikuttaa aluksi olevan paljon, mutta "osumat” myos vahenevat isoissa aineis-
tossa ja tama tapahtuu yleensa vasta satojen sivujen aineistossa.

Tapaustutkimuksessa ei normalisoitu "osumia” tai "osumien” maaria, koska tavoite oli
nostaa esiin teemoja, joista ihmisten olisi hyva keskustella niin hallinnossa kuin myos
palvelujen kayttajina ja kansalaisina. Institutionaalisilla toimijoilla on myds — kuten
edelld jo todettiin — hyvin erilaisia tehtavia ja tehtdvaan liittyvid mandaatteja. Hyvin-
vointialueille vihrean siirtyman edistaminen esimerkiksi nayttaytyy hyvin erilaisena
kuin kunnille, ELY-keskuksille tai ministeridille. Toisin sanoen, tekstiaineistojen koko
ja toimijoiden tavoitteet tulee huomioida ja ymmartaa analyysien tulkinnassa.

Kun tarkastellaan tuloksia keskittyen binaarisesti, onko jonkin julkisen hallinnon strate-
gian osa-alueen teemoja mainittu, voidaan todeta seuraavaa:

¢ 10 tai vahemman strategiassa mainitaan yksi tai useampi teema seuraavista
Julkisen hallinnon strategian osa-alueista: Toiminta pohjautuu tietoon ja
Avoin hallinto toimii yhdessd. Tama on todennakoisesti seurausta siita, etta
mainitut teemat tuodaan esille tarkjastelun kohteena olleissa strategioissa
melko monisanaisesti.

o 11-20 strategiassa mainitaan yksi tai useampi teema seuraavista Julkisen
hallinnon strategian osa-alueista: Luottamusta rakennetaan aktiivisesti ja
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Kyky kuvitella ohjaa muutosta. MyOs naissa kahdessa teemassa nakyy se,
ettad ne ovat varsin lyhyesti sanoitettuja varsinaisessa Julkisen hallinnon stra-
tegiassa.

o 21-30 strategiassa mainitaan yksi tai useampi teema seuraavista Julkisen
hallinnon strategian osa-alueista: Moninaisuuden huomioiminen vahvistaa
yhdenvertaisuutta, joka sekin kuuluu lyhyesti sanoitettujen osa-alueiden ryh-
maan.

e 31-40 strategiassa mainitaan yksi tai useampi teema seuraavista Julkisen
hallinnon strategian osa-alueista: Ylisukupolvinen vastuunkanto varmistaa
luonnon kantokyvyn, Toimimme yhtendisesti ja yhdessd, Hyédynnamme
ja tarjoamme tietoa ennakoivasti ja monipuolisesti, Jarjestimme palve-
lut ihmisldhtoisesti ja monimuotoisesti, seka Laajennamme mahdolli-
suuksia vaikuttaa ja rohkaisemme ihmisia osallistumaan valmisteluun ja
pdédtoksentekoon.

e YIi 40 strategiassa mainitaan yksi tai useampi teema seuraavista Julkisen hal-
linnon strategian osa-alueista: Kannamme vastuumme ilmastonmuutoksen
hillinnésté ja siihen sopeutumisesta, Teemme sujuvaa yhteisty6td muun
yhteiskunnan kanssa seka Toimimme ketterédsti ja haastamme itsedmme.

Merkillepantavaa kuitenkin on, etta jokainen vertailtu strategia huomioi vahintaan
kolme (3) julkisen hallinnon strategian osa-aluetta (vaihteluvali 3—13, keskiarvo 8) ja
puolet strategioista huomioi yhdeksan (9) tai enemman Julkisen hallinnon strategian
osa-aluetta, kun huomioimiseksi riittda, etta yksi tai useampi osa-alueen teema on
mainittu vahintdan kerran.

Vihrea siirtyma toistui myds tarkastelluissa strategiadokumenteissa, vaikka Julkisen
hallinnon strategiassa sita ei suoraan talld sanamuodolla sanoitettuna teemana ole-
kaan. Luonnollisesti vihrea siirtyma on osa kestavan kehityksen, luonnon kantokyvyn
ja ilmastonmuutoksen hillitsemisen teemoja, mutta seka tekoalylle, tietokoneelle, etta
ehka myds asiaan perehtymattdomalle lukijalle yhteys ei ole itsestdan selva. Tama on
myds viestinnallisesti haastava kokonaisuus: mikali jokin valtavirran sana ei I6ydy sen
lahimuodossa strategiadokumenteista, myéskaan hakukoneet ja tekoaly eivat sita
I6yda. Toisaalta emme voi luetella kaikkia kestavyyden teemoja, vaan on luonnollista
tehda joitakin valintoja. Erityisesti maakuntien ja ministerididen strategioissa vihrea
siirtyma muodosti varsin vahvan teemaklusterin. Valtion virastojen ja hyvinvointialuei-
den strategioista vihrea siirtyma ei noussut esiin, vaan siella korostuivat muut kasit-
teet.
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Koska strategiat on sanoitettu hyvin eri tavoin, tapaustutkimuksessa verrattiin myds
julkisen hallinnon eri instituutiotyyppien strategioita keskendan, jotta muodostuisi kasi-
tys siita, miten yhdenmukaisia ne ovat. Kuten voidaan jo |ahtdkohtaisesti odottaa, kai-
killa julkisen hallinnon instituutiotyypeilla (ministeriot, valtion virastot, kunnat, hyvin-
vointialueet) on omanlaisensa strategiat. Ne korostavat instituutioiden omia valintoja
ja tavoitteita, eika ole edes tarkoituksenmukaista etta strategiat olisivat toistensa kal-
taisia teemojen suhteen. Tasta lahtdkohdasta on ennemminkin mielenkiintoista ha-
vaita se, mitd samankaltaisuuksia nousee esiin. Nain ollen tapausanalyysissa strate-
gioiden vertailu paljastikin temaattisia eroja ja samankaltaisuuksia, joita on jo tassa lu-
vussa tuotu esille. Nain ollen tapaustutkimus nain toteutettuna ei voi olla normatiivinen
(hyvé vs. huono strategia).

Huomionarvoinen seikka on, ettd todennakdisesti tarkasteltuihin julkisten organisaa-

tioiden yleisstrategioihin liittyvat ns. substanssistrategiat (esim. HR-painotuksella laa-
ditut strategiat) olisivat todennakdisesti painottaneet kohtalaisen paljon samankaltai-

sia teemoja (esim. koulutetun tydévoiman saannin varmistaminen, tydkykyjohtamisen

tarpeellisuus, ikaantyva tydvoima ja osaamisen johtaminen).

Kielimallin avulla tarkasteltuna lahimpana toisiaan ovat maakunnat ja ministeriot, eri-
laisimpia puolestaan kaupungit verrattuna valtion virastoihin. Vaikka on itsestaan sel-
vaa, etta eri hallinnon aloilla on eri tehtavat, mielenkiintoista on havaita etta jotkin tee-
mat jatkuvat eri strategioiden valilla. Esimerkiksi vihrean siirtyman ilmentymat ovat hy-
vinkin mielenkiintoisia, samoin digitalisaatio ja sen mukanaan tuomat sovellukset ja
palvelut. Tama selittynee silla, ettd nykyisin monet julkiset organisaatiot — niiden roo-
lista ja tehtavien luonteesta riippumatta — korostavat juuri naita vihrean siirtyman ja di-
gitalisaation teemoja.

Johtopaatokset

Tapaustutkimuksen perusteella voidaan todeta seuraavat johtopaatokset:

Ensinnakin ei ole jarkevaa olettaa, etta julkisen hallinnon eri tasoilla tehdyt strategiat
olisivat yhdenmukaisia tai eriparisia. Strategiat ovat erilaisia, koska organisaatioiden
tehtavat ja mandaatit vaihtelevat kun ajatellaan Suomen hallintorakenteen moninai-

suutta.

Toiseksi, raportoidun tapaustutkimuksen hyddyn pohdinta voi liittya ainakin kahteen
nakdkulmaan. Ensinndkin voi kysya, millaisen temaattisen kokonaisuuden julkisen
hallinnon eri tasoilla tehdyt strategiat muodostavat ja toisaalta voidaan kysya sita, mi-
ten ja mita eri julkisen hallinnon toimijat hallinnon eri tasoilla voivat oppia toistensa
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strategioista. Hyva kysymys esimerkiksi on, ettd kaytammeko eri sanoja samoista tee-
moista tai pahimmillaan samoja sanoja eri teemoista.

Kolmanneksi, tdssa raportoidun tapaustutkimuksen kohteena olleet strategiadoku-
mentit ihminen voi lukea lapi, minka jalkeen han pystyy ottamaan kantaa strategioiden
yhdenmukaisuuteen, eriparisuuteen ja ylipdansa strategioiden sisaltédn suhteessa
toisiinsa. Ihmistydna tehtyna tassa tapausanalyysissa esitetty vie huomattavasti aikaa
ja ihmiselld on taipumus tulkitsevaan ja intuitiiviseen lukemiseen omista subjektiivi-
sista lahtdkohdista. Koneellisesti tllainen analyysi saadaan tehtya nopeasti ja kone
tulkitsee kaikkia teksteja sille opetetun kielimallin kautta.

Neljanneksi, vaikka tulkinta olisi kielimallin suhteen subjektiivinen, se on samalla ta-
valla subjektiivinen kaikille dokumenteille. Talléin analyysi on johdonmukaisesti sub-
jektiivinen ja julkisen hallinnon instituutiot hallinnon eri tasoilla voivat parhaimmillaan
kehittdd omaa strategiaa seka kielellisen samankaltaisuuden kautta, mutta myéds ha-
vaita nopeasti, mita eri verrokkiryhmat (julkiset organisaatiot samalla ja eri hallinnon
tasoilla) ovat nostaneet esiin tavoiteltaviksi asioiksi — tai jattdneet strategiastaan valin-
tojen myd6ta pois.

Viidenneksi, kun tassa raportoidun tapaustutkimuksen tapaan yhdistaa kaikki strategi-
oista tehdyt havainnot, voidaan myos kayda keskustelua siita, pitaisikd koko hallintoa
koskevaa Julkisen hallinnon strategiaa kehittdd myos niiden teemojen kautta, jotka
toistuvat eri hallinnonaloilla mutta jotka nyt puuttuvat aikanaan laaditusta Julkisen hal-
linnon strategiasta. Toisin sanoen, tallaisella analyysilla voitaisiin auttaa myds varsi-
naisen koko julkista hallintoa koskevan ohjausstrategian kehittamista.® Julkisen hallin-
non strategiaa koskevassa paivityksessa kannattaa ottaa huomioon myds painopis-
teen kohdistaminen julkisiin palveluihin, mika on tullut vahvasti esille myds tapaustut-
kimuksen varsinaisen arviointihankkeen (VN TEAS) yhteydessa eri aineistojen (julki-
sen hallinnon strategiat Suomessa, tehdyt haastattelut ja kansainvaliset maaesimer-
kit) yhteydessa.”

Kuudenneksi, tassa raportoitu tapaustutkimus vahvistaa Sitran taannoisessa selvityk-
sessa (Paasikivi 2022) esiin tuotua ndkemysta tekoalyn kayttémahdollisuudesta julki-
sen hallinnon tiedonhallinnassa, datavisualisoinnissa ja julkisen hallinnon paatésten
taustoittamisessa ja valmistelussa. Mainittujen toimenpiteiden liséksi julkisessa hallin-
nossa merkittava tekoalyn kayttdmahdollisuus liittyy monien automatisoitavissa ole-

6 Tama nakokulma on erittdin ajankohtainen otettaessa huomioon paaministeri Petteri Orpon
hallitusohjelmaan tehdyt kirjaukset koskien julkisen hallinnon uudistamista ja sille laadittavaa toi-
meenpano-ohjerimaa (Valtioneuvosto 2023).

7 Ks. esim. Virtanen (2023)
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vien hallintoprosessien automatisointiin ja paatésten valmisteluun (ml. saadésvalmis-
telu). Tassa raportoitavan tapaustutkimuksen perusteella esimerkkeina tekodlyn kayt-
tomahdollisuuksista voidaan mainita lisaksi ainakin seuraavat asiat:

o Kansainvalisten julkisen hallinnon strategioiden analysointi tekoalyn keinoin
paivitettdessad Julkisen hallinnon strategiaa ja sille toimeenpano-ohjelmaa
2020-luvun loppuvuosia kohti.

¢ Valtionhallinnossa ministerididen ja niiden alaisten virastojen tulosohjauspro-
sessien ja tulossopimusten analysointi tekoalyn avulla sen varmistamiseksi,
ettd tulossopimukset on laadittu johdonmukaiseksi kokonaisuudeksi ja tavoit-
teiltaan kunnianhimoisiksi.

e Paaministeri Petteri Orpon hallituksen ohjelman kiinnittyminen julkisen hallin-
non eri tasoilla toimivien julkisten organisaatioiden tavoitteisiin, strategioihin ja
suunnitteluasiakirjoihin.

Yhteenveto

Vaikka tekoalyn soveltamista on kiistatonta hyotya, ei julkinen hallinto ei voi ulkoistaa
kriittista ajattelutyota tekoalylle. Tassa raportoidun tapaustutkimuksen paaviesti on,
etta tekoalylld voidaan tukea merkittdvasti julkisen hallinnon johtamista ja hallinnon
asiantuntijoiden tyota: asiantuntijat I16ytavat nopeammin yhteiset kasitteet seka niiden
valiset suhteet teemoista. Samoin, kun kokonaisuus on mallinnettu systemaattisella
tavalla, vahenee ihmisten taustoista johtuvien painotuserojen vaikutus siihen, miten
kukin teemaa jasentda. Taman tarkoituksena on nopeuttaa ja helpottaa ihmisten dia-
logia. Tapaustutkimus on nain ollen ollut kokeilu siitd, miten koneellisesti voidaan fa-
silitoida asiantuntijaty6ta ja siihen liittyvaa dialogia.

Tapaustutkimuksessa nousee esiin myds koneellisen mallinnuksen mahdollisuus itse
Julkisen hallinnon strategian kehittdmisessa. Tama tarkoittaa kehittdmista niiden tee-
mojen kautta, jotka toistuvat eri hallinnonaloilla mutta jotka jostain syysta puuttuvat
Julkisen hallinnon strategiasta. Toisin sanoen, talla analyysilla voidaan tukea myo6s
varsinaisen ohjausstrategian kehittamista.

Tapaustutkimuksen perusteella huomio kiinnittyy siihen, mita eri hallinnon tasoilla toi-
mijat voivat oppia toistensa strategioista. Koneellisesti téllainen analyysi saadaan teh-
tya nopeasti ja kone tulkitsee kaikkia teksteja sille opetetun kielimallin kautta. Talldin
analyysi on johdonmukaisesti kielimalliin pohjautuva ja ihmiset voivat parhaimmillaan
kehittdd omaa strategiaa seka kielellisen johdonmukaisuuden suhteen, mutta myoés
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havaita nopeasti sen, mita eri julkisen hallinnon organisaatiot ovat strategioissaan
nostaneet esiin. Tdma mahdollistaa oman toiminnan ja tavoitteiden suhteuttamisen
myo6s muihin toimijoihin — ei valttamatta samankaltaisuuden, vaan nimenomaan omien
valintojen nakyvaksi tekemisen suhteen.
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