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Aikamme yhteiskunnalliset haasteet edellyttavat noyraa

ohjausta

Suomen on yhdessa kansainvalisen yhteison kanssa etsittava ratkaisuja aikamme suu-
rimpiin haasteisiin, kuten ilmastonmuutokseen, taloudelliseen epavarmuuteen ja tyon
murrokseen. Nykypaivan yha kompleksisempi toimintaympéaristd on paljastanut valtion
nykyisen ohjausjarjestelman haasteet, kuten systeemisyyden puutteen ja hierarkkiset
rakenteet, jotka heikentavat valtion kykya puuttua naihin vihelidisiin ongelmiin. Jotta
valtio voi omalta osaltaan etsid ratkaisuja 2020-luvun suurimpiin haasteisiin, on Suo-
men ohjausjarjestelma rakenteellisten ja kulttuuristen muutosten edessa. Tassa Oh-
jaus 2020 -hankkeen kolmannessa policy brief artikkelissa esittelemme niin kutsutun
noyran ohjauksen lahestymistavan, joka mallintaa systemaattisen prosessin, joka voi
tukea siirtymista perinteisesta ylhaalta alas suuntautuvasta ohjauksesta kohti verkosto-
maista ongelmanratkaisua.

Luottamusta rakentavat ohjausprosessit

Pitkan aikavalin
politiikka

limiépohjainen
politiikka

Jatkuvasti oppiva hallinto

Kuva 1: Noéyran ohjauksen nelja peruspilari
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Tiivistelma

¢ Suomen ohjausjirjestelmé on suunniteltu lineaaristen haasteiden ratkai-
suun. Jotta voimme ratkaista haasteita, joita maarittdad kompleksisuus ja epavar-
muus, on hallinnon siirryttava erehtymattomyyden kulttuurista kohti ndyraa tapaa
l&hestya ongelmanratkaisua.

e Noyran ohjauksen malli' on tieteelliseen evidenssiin pohjautuva menetelma,
jonka avulla valtion ohjaus suhteessa vihelidisiin yhteiskunnallisiin haasteisiin voi-
daan uudistaa vastaamaan kompleksisen toimintaympariston tarpeita. Noyran oh-
jauksen malli rakentuu neljan periaatteen ympaérille:

1. No&yrén ohjauksen mallissa poliittisten paatdksentekijdiden vastuulla on muo-
toilla strateginen ja laaja tavoitteisto. Tavoitteiston ymparille tulee rakentaa
niin sanottu perustava konsensus, eli poliittisesti ja yhteiskunnallisesti laa-
jasti jaettu tahtotila tavoitteiden edistdmiseksi. llman tallaista laajaa koalitiota
strategiset tavoitteet ja keinot niiden edistamiseksi uhkaavat muuttua hallitus-
kausien mukaan.

2. Kun laajasta tavoitteistosta on paatetty poliittisella tasolla, tulee ratkaisujen
kehittdaminen osoittaa niille toimijoille, joilla — joko julkisella sektorilla tai sen
ulkopuolella — on ensikaden tietoa ja kokemusta kasiteltdvastd haasteesta.
Nama toimijat vaihtelevat politiikka-alueen mukaan esimerkiksi kunnallistason
tyontekijoista yksityisiin yrityksiin. Alykk&at kannustimet osallistumiselle ovat
keskeinen osa tata vastuullista autonomiaa.

3. Vastineeksi tésta vastuullisesta autonomiasta osallistuvien toimijoiden on si-
touduttava raportointiin, joka perinteisen alhaalta-ylés kulkevan tiedonjaon si-
jaan perustuu vertaisoppimiselle. Vertaisoppiminen on palauteprosessi, joka
takaa tiedonkulun seka horisontaalisesti etta vertikaalisesti, mahdollistaen jat-
kuvan oppimisen useilla eri tasoilla.

4. NOoyra ohjaus tarkoittaa, ettd hallitus sitoutuu uudelleenarvioimaan strategisia
tavoitteita, kun ongelmanratkaisuprosessin kautta saadaan uutta tietoa. Tama

" Néyran ohjauksen malli perustuu professori Charles F. Sabelin kokeilevan hallinnan teorialle. Katso esimerkiksi Sabel et ai.
(2011) ja Sabel, C., O'Donnell, R. & O’Connell, L. (2015).
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iteratiivinen oppiminen mahdollistaa luottamuksen rakentamisen ja konsen-
suksen vahvistumisen.

Ylhaalta alas suuntautuvasta ohjauksesta kohti
verkostomaista yhteistyota

Verkostomaisempi toiminta edellyttda siirtymista perinteisesté ylhaalta alas suuntautu-
vasta ohjauksesta? kohti ndyraa ongelmanratkaisua, jossa jokainen toimija on valmis
muuttamaan mieltdadn uuden tiedon myota.

Perinteisesti ohjaus perustuu olettamukseen, jonka mukaan keskushallinto voi suun-
nitella politiikkatoimenpiteitd ennakoiden, keskitetysti ja lineaarisesti. Perinteisesti poli-
tikkavalmistelun tavoitteena on ollut luoda esimerkiksi lakeja, jotka ovat lopullisia nii-
den astuessa voimaan. Lakien taytantéonpano on pitkalti perustunut sanktioimiseen
ja niiden vaikutusten toteutumista on seurattu paaasiassa vertaamalla toteutuneita tu-
loksia odotuksiin. Mahdollisten muutostarpeiden seuranta on pitkalti perustunut itera-
tiivisen ja aidosti vuorovaikutteisen oppimisen sijaan keskitettyyn tiedonkeruuseen.

Noyra tapa lahestya ohjausta perustuu painvastaiselle olettamukselle: epavarmuus
on ominaista kompleksisille ongelmille, emmeka siksi voi tietda, miten erilaiset politiik-
katoimenpiteet toimivat tosielamassa ja eri konteksteissa. NOoyran ohjauksen tavoit-
teena on jasentaa paatdksentekoprosessit jatkuvaksi tutkimukseksi erilaisista vaihto-
ehdoista, joita kokeillaan niissa konteksteissa, joissa niitad toimeenpannaan. Toimeen-
pano tapahtuu suunnittelemalla kannustimia, jotka ohjaavat ratkaisujen kokeilemiseen
ja kehittamiseen.

Perintenen tapa lahestyé ohjausta Noyra tapa lahestyé ohjausta

Politikkatavoitteet Joustamattomia ja lineaarisia Laajoja tavoitteistoja, jotka mahdollistavat
suunnitelmallisen kokeilemisen

Tietopohja Ennakkoon rakennettu tietopohja, jonka Tietopohja rakentuu prosessin aikana ja
oletetaan patevan kontekstista riippumatta toimeenpanon jalkeen
Toimeenpanon tavoite Havaita poikkeamia asetetusta politiikasta Havaita asetetun politiikan puutteita ja

ristiriitaisuuksia, jotta politiikkaa voidaan
kehittaa

Taulukko 1: Keskeiset erot perinteisen ja ndyran ohjauksen valilla

2 Ohjauksen kasitteella tarkoitetaan poliittis-hallinnollisen jarjestelmén siséisia suhteita seké naissa suhteissa asetettuja poli-
tiilkkatavoitteita, jotka julkisen hallinnon on tarkoitus toiminnallaan saavuttaa. Ohjausta voidaan tutkia hallinnan nakékul-
masta, kun viitataan prosesseihin, rakenteisiin ja instituutioihin, jotka ohjaavat julkisen hallinnon toimintaa.
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Noyra ohjaus kaytannossa Suomen kontekstissa

Noyran ohjauksen malli ei ole uusi Suomen kontekstissa. Suomesta I0ytyy useita esi-
merkkeja politikkasektoreista, joissa hallinta on onnistuneesti rakennettu néyran mal-
lin periaatteiden mukaan. Esimerkiksi Suomen kansainvalisesti arvostettu perusope-
tusjarjestelma rakentuu mallille, jossa keskushallinto paattaa perusopetuksen laajoista
tavoitteista opetussuunnitelmassa, kun taas kouluille ja opettajille annetaan laaja au-
tonomia toimeenpanna opetussuunnitelmaa tavalla, joka koetaan toimivaksi kussakin
kontekstissa.

Noyran ohjauksen malli on todettu toimivaksi useilla sektoreille, mutta sen perusperi-
aatteita ei ole aiemmin systematisoitu prosessiksi, jota voidaan toimeenpanna tietoi-
sesti. Noyran ohjauksen kokonaisvaltainen hyddyntaminen edellyttaa, ettd sen peri-
aatteet kytketdan jo olemassa oleviin prosesseihin ja rakenteisiin. Seuraavissa osi-
oissa esittelemme ndyran ohjauksen nelja periaatetta ja muotoilemme ehdotuksia nii-
den saattamiseksi kaytantoon Suomen kontekstissa.

Periaate 1: Perustavan konsensuksen rakentaminen
tavoitteiston ymparille

Pitkan aikavalin politiikan toteuttaminen edellyttaa, etta vihelidisten ongelmien ratkai-
suun sitoutetaan hallituksen lisdksi myds oppositio, sekd yhteiskuntaa laajemmin.
Mita useampi toimija halutaan mukaan ratkaisemaan tiettya yhteiskunnallista ongel-
maa, sen enemman joudutaan tekemaan kompromisseja ongelman seka yhteisen
suunnan maarittamiseksi. Yksityiskohtaisten sopimusten sijaan, poliittisen ohjauksen
tulisi siksi siirtya kohti perustavan konsensuksen rakentamista laajan tavoitteiston ym-
parille. Laajassa tavoitteistossa maaritetdan ongelma seka yhteinen suunta, mutta ei
sitd, miten tahan tavoitteistoon paastaan.

Perustavaa konsensusta voidaan rakentaa laajojen tavoitteistojen ymparille esimer-
kiksi:

1. Asettamalla laaja deliberaatio poliittisen paatdksenteon ytimeen;

2. Sitoutumalla strategiseen poliittiseen ohjaukseen yksityiskohtaisen ohjauk-
sen sijaan;

3. Rakentamalla laajaa poliittista konsensusta yhdessa opposition kanssa uu-
sien parlamentaaristen yhteistydmuotojen avulla.
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Poliittinen ohjaus Suomessa on ottanut jo merkittavia askeleita kohti strategisempaa
ja vahemman yksityiskohtiin keskittyvaa ohjausta. Esimerkiksi vuoden 2015 hallituk-
sen muodostamiseen johtanut neuvotteluprosessi noudatti OHRA-raportin suosituksia
asettamalla avoimet puitetavoitteet ja maarittelemalld mittarit niiden saavuttamiseksi
hallituksen toimintasuunnitelmassa. Nykyinen Paaministeri Sanna Marinin hallitus on
sitoutunut kolmeen edella mainittuun kehityskohteeseen lupauksissaan poliittisen kult-
tuurin ja paatdksenteon uudistamisesta. Naiden lupausten konkreettinen edistaminen
voisi tapahtua esimerkiksi 1) kokeilemalla uusia deliberatiivisen demokratian muotoja,
kuten kansalaisraateja, 2) yhdistamalla strateginen poliittinen ohjaus néyran ohjauk-
sen prosessiin, seka 3) parantamalla hallituksen ja opposition valista tiedonsaantia.

Periaate 2: Vastuullinen autonomia tapana siirtaa
ratkaisujen kehittamien uusille toimijoille

Kun laajasta tavoitteistosta on paatetty poliittisella tasolla, tulee ratkaisujen I8ytami-
nen osoittaa niille toimijoille, joilla — joko julkisella sektorilla tai sen ulkopuolella — on
ensikaden tietoa ja kokemusta kasiteltdvasta haasteesta. Vastuullisen autonomian to-
teutuminen edellyttaa kolmea asiaa:

1. Selkeaa omistajuutta ja vastuunjakoa niiden hallinnon toimijoiden kesken,
jotka fasilitoivat ndyran ohjauksen prosesseja;

2. Lahtésuunnitelmaa, jossa a) poliittisesti asetettu laaja tavoitteisto jaetaan
konkreettisiin alatavoitteisiin ja b) tunnistetaan ongelmanratkaisun nakékul-
masta keskeiset toimijat;

3. Alykkaitid kannustimia, joilla ndma toimijat sitoutetaan yhteiseen ongelman-
ratkaisuun. Alykkaat kannustimet on rakennettu niin, ettd ongelmanratkaisuun
osallistuminen on kannattavaa ja palkitsevaa, kun taas yhteistydon ulkopuolella
pysyminen on riski tai kustannus.

Kannustin Osallistuminen palkitsee Osallistumisen ulkopuolelle jaaminen
maksaa
Oppiminen Toimija oppii Toimija ei opi, mutta muut oppivat
Sertifikaatti Todistus esimerkiksi hyvasta laadusta tai Sertifikaatin ulkopuolelle jattaytyminen on
kestavyydesta, joka luo positiivista kuvaa negatiivinen merkki kuluttajille
kuluttajille
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Mahdollisuus vaikuttaa Osallistujat saavat vaikuttaa esimerkiksi Muut toimijat paasevét vaikuttamaan
lainsdadannon tai muiden pakottavien keinojen ulkopuolelle jattaytyneiden puolesta
muotoiluun

Taloudelliset insentiivit Osallistuminen tuo taloudellista hydtya Toimija ei saa taloudellista hyétya, kun

taas kilpailijat saavat

Vapaaehtoisuus Osallistujat saavat vapauden paasta tavoitteisiin Jos toimijat eivat padse tavoitteisiin
itse valitsemallaan tavalla vapaaehtoisesti, tulee toimialalle
regulaatiota

Taulukko 2: Esimerkkeja alykkaista kannustimista.

Periaate 3: Vertaisoppimisen hyodyntaminen
palauteprosessien rakentamisessa

Tietoon perustuva paatoksenteko tarkoittaa ndyran ohjauksen nakdkulmasta sita, etta
tiedonhankinta jatkuu koko prosessin ajan, mika sallii korjausliikkeiden tekemisen tie-
toon ja onnistumisiin perustuen. Vaikka on tarkeaa, etta tieto kulkee vertikaalisesti eri
toimijoilta paatdksentekijdiden tasolle, taytyy sen myds liikkkua horisontaalisesti pro-
sessiin osallistuvien toimijoiden valilla. Perinteisen alhaalta ylés tapahtuvan raportoin-
nin sijaan palauteprosessit voidaan toteuttaa vertaisoppimisprosessien kautta. Ratkai-
sujen muotoiluun osallistuvien toimijoiden on sitouduttava vertailemaan omaa kehitys-
tdan muiden kokemuksiin, mika antaa osallistujille mahdollisuuden hyétya kunkin I&-
hestymistavan vahvuuksien ja heikkouksien yhteisesta selvittdamisesta. Jokaiseen au-
tonomiseen ongelmanratkaisumalliin sisaltyy riski kansalaisten eriarvoisesta kohte-
lusta esimerkiksi palvelunsaannissa. Vertaisoppimisprosessit auttavat vertailemaan
eri puolilla jarjestelmaa kehittyvia ratkaisuja, seka sitouttamaan toimijat oman toimin-
tansa kehittdmiseen ja tiedon jakamiseen, jolloin eriarvioistavia kehityssuuntia voi-
daan ehkaista ja tarpeen tullen korjata.

Periaate 4: Sitoutuminen tavoitteiston saannolliseen
uudelleenarviointiin

Noyran ohjauksen kautta eri toimijoilta ja eri konteksteista kertyy tietoa tavoitteiston
tarkoituksenmukaisuudesta seka toimivista ratkaisuista. Paatoksentekijoiden on siksi
sitouduttava tavoitteiston sdénndlliseen uudelleenarviointiin, jotta se ohjaa prosessiin
osallistuvie toimiojita toivotulla tavalla. Tama edellyttaa, etta tavoitteisto muotoillaan
avoimeksi ja etta viestinta sen saanndllisesta arvioinnista on avointa. Liian jaykkaan ja
lopulliseen muotoon asetettujen tavoitteiden muuttaminen on usein poliittisesti haasta-
vaa. Avoimet muokattavissa olevat tavoitteistot antavat paatdksentekijdille likkumava-
raa, joka mahdollistaa laajan poliittisen yhteistydn.
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Siirtyminen kohti poliittista kulttuuria, jossa ongelman maarittelya ja suuntaa voidaan
muokata iteratiivisesti hallituskauden aikana, edellyttda suuria muutoksia viestintdan
seka paatoksentekoprosesseihin. Suurin muutos on siirtyma kohti kulttuuria, jossa
paatdksentekijat mydntavat rajallisuutensa ja erehtyvaisyytensd — ja jossa paatok-
sentekijdille sallitaan jatkuva oppiminen.

Milloin ndyraa ohjausta voidaan soveltaa Suomessa?

Noyran ohjauksen tarkein edellytys on perustava konsensus yhteisesta suunnasta,
jota eri toimijat sitoutuvat edistamaan, vaikka keinot tavoitteiden saavuttamiseksi jate-
tdan auki. On selvaa, etta tiettyjen politiikkakysymysten kohdalla aatteelliset erot ja
eturistiriidat tekevat perustavan konsensuksen luomisesta mahdotonta. Ensinnakin
ndyrad ohjaus soveltuu siksi vain niihin strategisesti tarkeisiin yhteiskunnallisiin haas-
teisiin, joiden ratkaisemiseen hallitus on valmis kayttamaan poliittista paaomaa teke-
malla merkittdvia kompromisseja. Toiseksi, ndyraa ongelmanratkaisua voidaan sovel-
taa vain silloin, kun ongelmanratkaisua maarittdad epavarmuus ja kompleksisuus — jos
paatoksentekijoilla on varmuus siita, miten tietty ongelma tulee ratkaista, ei ndyralle
ongelmanratkaisuprosessille nahda tarvetta.

Korkea strateginen

merkitys
A
Noyra ohjaus
vuonna 2021
. lPoIiti?kIl(.all(ysymykset,. Hallituksen priorisoimat
joista toimijoilla on selkeé ja viheligiset ongelmat
jarkkymaton linja !

Selkest ja ! Politiikkakysymykset,
lineaariset ~— —— J(.).lta Ielmaa‘
T TTTTTToTorommmmmomme ey epavarmuus ja
politiikkakysymykset 3 Néyri ohjaus ‘ monimutkaisuus

tulevaisuudessa
Julkishallinnon Tulevaisuuden ongelmat,
rutiinitehtavat i joita hallitus ei télla hetkella
! priorisoi
g e
Alhainen

strateginen merkitys

Kuva 2: Viitekehys sen arvioimiseksi, milloin ndyraa ohjausta voidaan hydédyntda Suomen kon-
tekstissa.



POLICY BRIEF 2021:5

Lisalukemista

Fung, A. (2001). Accountable autonomy: Toward empowered deliberation in Chicago schools
and policing. Politics & Society, 29(1), 73-103.

Lahteenmaki-Smith et al. (2020). Valahdyksia systeemisyydesta valtion ohjauskulttuurissa, Hel-
sinki: Government's Analysis, Assessment and Research Activities.

Sabel, C. (2012). Dewey, Democracy, and Democratic Experimentalism. 9(2), p. 35-55.

Sabel, C., O’'Donnell, R. & O’Connell, L. (2015). Self Organization under Deliberate Direction:
Irish Dairy and the Possibilities of a New Climate Change Regime.

Sabel, C., Saxenian, A., Miettinen, R., Hull Kristensen, P. & Hautamaki, J. (2011). Individualized
Service Provision in the New Welfare State - Lessons from Special Education in Finland, Hel-
sinki.

Sabel, C. & Zeitlin, J. (2012). Experimentalist Governance. In: D. Levi-Faur, ed. The Oxford
Handbook of Governance. Oxford: Oxford University Press, pp. 169-183.

Sabel, C. & Zeitlin, J. (2010). Experimentalist Governance in the European Union: Towards A
New Architecture. Oxford: Oxford University Press.

Uusikyla, P. et al. (2020). OHJAUS-2020/Osakokonaisuus: Julkisen sektorin systeeminen muu-
tos - kokemuksia maailmalta, Helsinki: Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminta.

Vartiainen et al. (2020a). Policy Brief 1: Steering in a Complex World: Reviewing the Finnish
context, Government’s Analysis, Assessment and Research Activities.



POLICY BRIEF 2021:5

Lisatietoja:

Mikko Annala johtaa ajatushautomo Demos Helsingin julkisen hallinnon kehitta-
misen toiminta-aluetta. Annala erityisaloja ovat kayttaytymisen muutos ja kokeilut.
Yhteystiedot: mikko.annala@demoshelsinki.fi Lisatietoja: https://www.demoshel-
sinki.fi/ihmiset/mikko-annala/

Silva Mertsola toimii julkisen hallinnon kehittdamiseen erikoistuneena konsult-
tina ajatushautomo Demos Helsingissa. Hanen tutkimusaheisiin kuuluvat muun
muassa monitasoinen hallinta ja hallinnon sisaiset palauteprosessit. Yhteystiedot:
silva.mertsola@demoshelsinki.fi Lisatietoja: https://www.demoshelsinki.fi/ihmi-
set/silva-mertsola-2/

Ohjaus2020 -hanke toteutetaan osana valtioneuvoston
vuoden 2019 selvitys- ja tutkimussuunnitelman
toimeenpanoa.

Hankkeen ohjausryhmin puheenjohtaja:
Finanssineuvos Katju Holkeri
valtiovarainministerid, katju.holkeri@vm.fi

DENMOS
HELSINKI

Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminta
Statsradets utrednings- och forskningsverksamhet

POLICY BRIEF on valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan artikkelisarja, joka esittelee nakdkulmia ajankohtaisiin
yhteiskunnallisiin kysymyksiin ja poliittisen paatéksenteon tueksi. Artikkelit julkaistaan verkkosivuilla tietokayttoon.fi.
© Valtioneuvoston kanslia


mailto:mikko.annala@demoshelsinki.fi
mailto:silva.mertsola@demoshelsinki.fi
http://www.tietokayttoon.fi/

	Tiivistelmä
	Ylhäältä alas suuntautuvasta ohjauksesta kohti verkostomaista yhteistyötä
	Nöyrä ohjaus käytännössä Suomen kontekstissa
	Periaate 1: Perustavan konsensuksen rakentaminen tavoitteiston ympärille
	Periaate 2: Vastuullinen autonomia tapana siirtää ratkaisujen kehittämien uusille toimijoille
	Periaate 3: Vertaisoppimisen hyödyntäminen palauteprosessien rakentamisessa

	Periaate 4: Sitoutuminen tavoitteiston säännölliseen uudelleenarviointiin
	Milloin nöyrää ohjausta voidaan soveltaa Suomessa?

	Lisälukemista
	Lisätietoja:


