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Valtion ohjausjarjestelman kehkeytymisesta systeemisempaan
suuntaan

Ohjaus2020 -hankkeen tavoite on tuottaa kokonaiskuva ja uusia tietoperusteisia tyokaluja
valtion ohjaustoiminnan nykytilan ymmartamiseksi ja tulevaisuuteen suuntaamiseksi.
Systeemisyys on tarpeen kokonaisuuksien ja niiden keskinaisriippuvuuksien hahmottamiseksi
ja dynaamisen kayttaytymisen ja sen synnyttdmien rakenteiden ymmartamiseksi. Tallainen
ymmarrys auttaa hahmottamaan mihin ja miten ohjauksella voidaan vaikuttaa
toimintapolitikkaan ja sen hallintajarjestelmiin seka taté kautta yhteiskuntapolitikkaan. Tassa
Policy Briefissd kuvataan ensimmainen tilanneanalyysi siitd, mitkd ovat suomalaisen valtion
ohjauksen valmiudet siirtyd systeemisempaan ohjauskulttuuriin ja mitd voisivat olla
systeemisen toimintamallin edut, mahdollistajat, esteet ja haasteet. Analyysi perustuu
kirjallisuuskatsaukselle, haastatteluille ja tapaustutkimuksille ja se pyrkii tuomaan syétteita
jatkokeskustelulle ja analyysille liittyen systeemisemman toimintamallin edellytyksiin ja
muutosmekanismeihin.

Alustava analyysi antaa lupauksen systeemisyydesta. Avaimet ilmidlahtdisempaan ja
systeemisempaan hallintaan ovat jo olemassa, mutta niiden saaminen kayttéon on vasta
alkuvaiheessa. Oletuksemme on, ettd systeeminen ajattelu vahvistaa ohjauksen ja hallinnan
mahdollisuuksia kompleksisessa maailmassa. Hankkeen systeeminen teoriaperusta pohjautuu
kompleksisuusteoreettisen muutoksen mallille (Uusikyla ym. 2020), jonka pohjalta on
johdettavissa muutoksentekijaa ohjaavia olennaisia kysymyksia. Kuten Ohjaus2020-hankkeen
ensimmaisessa, Vaasan yliopiston kokoamassa Policy Briefissa on kuvattu, yhteiskuntamme
ja hallinnon toimintaymparistdé on aiempaa ennakoimattomampi ja luonteeltaan muuttuva,
itseorganisoituva (eli itsestaan kehittyva) seka emergentti (eli yllattaviin lopputuloksiin paatyva).
Olemme my6ds vasta alussa sen tunnistamisessa, mika tydkalu, menetelma tai
interventiomekanismi kulloinkin on soveltuvin. Téhan hankkeen seuraavat tydvaiheet kuten
tulevaisuuden ohjausmekanismien kansainvalisten esimerkkien analyysi ja arviointikehikon
kayttéonotto tuovat lisavalaistusta.

Tamad julkaisu on toteutettu osana valtioneuvoston vuoden 2019 selvitys- ja tutkimussuunnitelman toimeenpanoa (www.tietokayttoon.fi). Julkaisun siséllostd vastaavat
tiedon tuottajat, eika tekstisisaltd valttamattd edusta valtioneuvoston nakemysta.


http://www.tietokayttoon.fi/
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Panos-tuotostarkastelusta verkostoissa syntyvaan
vaikuttavuuteen

New Public Management toi 1990-luvulla hallintoon kehittdmisen kauden, jolloin Suomessa
luotiin kullekin hallinnonalalle omat ohjausjarjestelmat ja annettin melko vapaat kadet
hallinnonalojen ohjaukseen. 2000-luvulla tunnistettiin yhteensovittamisen ja
poikkihallinnollisuuden tarve. 2020-luvun suomalaista julkishallintoa puolestaan leimaa yha
enemman roolin monimuotoistuminen, joka saa oikeutuksensa vaikuttavuudesta,
tavoitelahtdisyydesta, seka yhteistyon, vuorovaikutuksen ja verkostonhallinnan edellytysten
parantamisesta. Aiempien hallinnon paradigmojen kuten tehokkuuden, taloudellisuuden,
asiantuntijavallan ja nopean paatdksenteon rinnalle ovat nousseet verkostot, dialogi ja
osallistaminen. Metahallinnan eli yhteisten pelisdantdjen maarittelyn nakodkulmasta
valtionhallinnon nahdaan olevan yha vahvemmin lainsdatajan, tulosohjaajan tai saantelyn
toteuttajan lisdksi myds pelinrakentaja ja pelisdantdjen maarittelija yhteistydssa verkostojensa
kanssa.

Systeemisyys vaikuttaa seka julkisen sektorin rationaliteetteihin, tavoitteisiin, toimintatapoihin
ettd prosesseihin. Organisaatio- ja yksilotasolla se heijastuu vuorovaikutukseen,
osaamisvaateisiin, vaikuttavuuden hahmottamiseen ja toimenpiteiden maarittelyyn. Hallinnolta,
sen prosesseilta ja kyvykkyyksiltd systeemisyys edellyttdd kokonaiskuvan hahmottamista ja
osallisuuden toteuttamista. Tassa suhteessa myOs nykyisen hallituksen lupaukset
uudenlaisesta politikasta ovat kiinnostavia ja kuvastavat systeemisen kehystadmisen
ilmaantumista julkisen sektorin tavoitevalikoimaan.

Tarkastelemissamme tapaustutkimuksissa systeemisyydestd on nahtavissa piirteita, jotka
vastaavat uudenlaisten politiikkatavoitteiden ja muutospyrkimysten saavuttamisen tarpeisiin,
jotka edellyttavat dialogia ja verkostomaista yhteisty6ta yli hallinnonalarajojen. Samalla
toimenpiteiden vaikutusten kohteena olevien toimijoiden, ihmisten ja yhteiséjen aani ja tarpeet
on tullut yhd vahvemmin esille ja systeemisyys on vahvistunut, kun interventioiden kohteiden
osallisuudelle on annettu enemman painoa.

Operatiivisesta aloitteelliseen ohjaukseen

Kuten Vaasan yliopiston kirjallisuuskatsauksessa (Vartiainen et al. 2020) on kuvattu,
operatiivisten ohjausmekanismien (kuten normi-, strategia- ja resurssiohjaus) rinnalle on
noussut entistd vahvemmin aloitteellinen systeemi, jossa yhteiskunnan eri tasot tukeutuvat
omaehtoiseen, itseohjautuvaan ja epamuodolliseen toimintaan, jossa pontimena on
sopeutuminen kompleksisuuteen ja pirullisiin ongelmiin uuden tiedon, uusien taitojen ja uusien
tapojen kehittdmisen avulla. Vaikka piirteitd molemmista jarjestelmistd vaikuttaa
samanaikaisesti, aloitteellisessa ohjauksessa edellytetdan organisaatioilta osin erilaisia
osaamisia ja kyvykkyyksia, mikd puolestaan heijastuu organisaatioiden johtamiseen ja
johtamiselta edellytettaviin ominaispiirteisiin. Paradigmojen ja niiden sisaltdmien jarjestelmaan
kohdistuvien paaoletuksien siirtymat eivat kuitenkaan ole selkedlinjaisia tai toisiaan
poissulkevia, vaan kussakin historiallisessa tilanteessa ja erityisesti paradigmojen
siirtymavaiheissa ilmenee piirteitd useammastakin paradigmasta, rajat eivat ole teravalinjaisia
tai ominaispiirteet puhtaaksiviljeltyja. Esimerkiksi ajassa, jossa tanaan elamme, ja jota leimaa
vakiintuneiden toimintamallien murtuminen (ns. disruptio) ja vasta maarittymassa oleva
siirtymad kolmen horisontin kautta hahmottuvaan “uuteen normaaliin” ', vaikuttavat seka
menneiden paradigmojen varjo (esim. oikeusperustaisuus klassisesta julkisesta johtamisesta
tai uuden julkisjohtamisen kansalaisasiakkuus) etta uuden paradigman hallitsevat piirteet kuten
osallisuuden ja kompleksisuuden korostuminen. Kompleksisuudesta, osallisuudesta ja

T Alboni 2020: The Pandemic’s Three Horizons, Medium, https://medium.com/swih/the-pandemics-three-horizons-dd43c0f9e298.
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verkostomaisuudesta voi rakentua uudenlainen, aloitteellisemmalle ohjaukselle pohjautuva
paradigma, joka olisi ennakoivampi ja sopeutuvampi myos toimintaympariston muutoksiin.
Kutsumme tata hypoteettista tai ilmaantuvaa aihiota ennakoivaksi hallinnaksi.

Systeemisen ohjauksen avaimet ja haasteet

Ohjauksen tavat ja itse ohjausjarijestelmd ovat hajautuneet ja  muuttuneet
monikeskuksisemmiksi ja verkottuneemmiksi. Muutoksen avaimista tarkeimpia on toimijoiden
valistd yhteisty6ta leimaava itseohjautuvuus ja keskinaisriippuvuus. Hallinnon ja ohjauksen
kehityksen kerrostumat pitdvat kuitenkin ohjausjarjestelmaa paapiirteissaan hierarkkisena.
Lisaksi yksimielisyysoletus ja vahvan johtajuuden perinteet ovat haastaneet suomalaisen
ohjausjarjestelman kyvyn uudistua. On hyva muistaa, ettd historiatarkastelussamme osa
hallinnan muutoksista ja uudistustarinoista edeltadvat systeemisen ajattelutavan ja
iimidlahtdisyyden aikakautta. Tallin systeemisten piirteiden voi ndhda edustavan vasta
aihioita, ja niissa tunnistettavat systeemisyyden emergentit piirteet ovat enemman analyysin
jalkikateisia havaintoja kuin suunnitelmallisia muutosaihioita.

Case: ALKU-hanke

Perustiedot: Valtion aluehallinnon tehtavien uudelleenjarjestely kahteen uuteen viranomaiseen (ELY ja AVI), joihin
koottiin valtion aluehallinnon tehtavat, uudelleen organisointi liittyen valtion 6 viranomaisen tehtaviin
(laaninhallitukset, tydvoima- ja elinkeinokeskukset, alueelliset ymparistokeskukset, ymparistélupavirastot, tiepiirit ja
tyosuojelupiirit) tehtavat.

Uudistuksen mahdollistajat: VVahva poliittinen ohjaus (uudistus Matti Vanhasen Il hallitusohjelmaan kirjattu),
tiukka aikaraami, vahva detaljiohjaus. Laaja valmisteluorganisaatio: ohjausryhma ja valmisteluryhma, joihin kuului
noin 30 jasenta, yli 40 tydryhmaa (ml. alatyéryhmat), valmisteluvaiheen valtakunnallisissa tydryhmissa oli useita
satoja henkilGitéd edustaen eri organisaatioita valtionhallinnosta.

Uudistuksen haastajat: Ministerididen ohjaustavoitteiden erisuuntaisuus. Vaikka hallinnonalasiilojen rikkominen
oli tavoitteena, siilot siirtyivat uusiin organisaatioihin. Samaan aikaan my6s uudistuksesta vastuussa olevien
ministerididen organisaatiouudistus (SM/VM/TEM).

Systeemisyyttd heikentavit ja vahvistavat tekijat ohjauksen nakoékulmasta: Ohjauksen pohjavirtaukset ja
vaikuttavuuslogiikka eivat olleet selkeat ja runsaasta tietotuotannosta ja monimuotoisesta tukirakenteesta
huolimatta iso kuva ei kovin selvd, eika vallinnut yksimielisyyttéd vipuvarsista ja keinoista, joilla ohjausta
toteutettaisiin. Henkil6st6a koskeneet muutokset aiheuttivat henkiléston keskuudessa epavarmuutta sekd omasta
asemasta etta osaamisen riittdvyydesta.

Systeemisen ohjauksen haasteisiin lukeutuu juurtumisen heikkous. Ohjausjarjestelman
uudistuksia tehdaan, mutta kaytannoén tasolla ne eivat valtavirtaistu, vaan jaavat irrallisiksi.
Vanhat rakenteet ja ohjauksen tavat ja kdytdnnét muodostavat pohjarakenteen, jonka paalle
uudistuksia tuodaan, mutta joita ei saada juurrutettua olemassa oleviin rakenteisiin.
Organisaatiouudistusten perinne on vahva, mutta ne eivat ylla systeemiselle tasolle.

Ohjausjarjestelman toimimista kompleksisessa yhteiskunnassa haastavat monet tekijat, jotka
voidaan luokitella johtamiseen ja rakenteeseen liittyviin haasteisiin. Johtamisen haasteet
liittyvat henkilostdpolitikkaan ja uudistusten johtamiseen. Henkildstopolitikassa ei huomioida
uudistusten innostavaa voimaa, eika taten luoda uudistuksiin kannustimia. Mentaliteettina on,
ettd "mitd vahemman aaltoja teko aiheuttaa, sitd parempi se on”. Sisasyntyisen sitoutumisen
ja uudistushaluisuuden vahvistaminen on yksi henkildstpolitiikan keinoista vahvistaa hallinnon
uudistusten juurtumista. Rakenteeseen liittyvia haasteita ovat politikanteon nopeasyklisyys,
hallinnonalojen valisen yhteistydn ja politiikkajohdonmukaisuuden vahaisyys, johon mm. OECD
on kiinnittdnyt huomiota Suomen maaraporteissaan.

Tapaustutkimuksia on analysoitu systeemisyyden avainpiirteiden pohjalta ja hyddyntaen
kirjallisuuskatsauksessa kuvattua ja Uusikylan ja kollegojen edelleen kehittdmaa kompleksisen
adaptiivisen systeemin kasitettd ja analyysikehikkoa (complex adaptive system, CAS).
Ohjausjarjestelmada ja ohjauksen keinojen uudistamista ja vastaamista systeemiseen
maailmaan mahdollistaa joukko tekijoita. Mahdollistavat tekijat peilaavat pitkalti samoja luokkia
kuin haastajat, mutta vain eri nakdkulmasta. Se, ettd mahdollistavat ja haastavat tekijat ovat
samojen tekijdiden toisia puolia, kertoo siitd, ettd ohjausjarjestelman uudistamiseen liittyvat
avaimet ja edellytykset ovat kasissdmme, jos osaamme hyddyntaa niita oikein.
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Taulukko 1 Tapaustutkimukset systeemisyyden elementtien mukaan

SYSTEEMISEN
MUUTOKSEN
ELEMENTTI JA SIIHEN
LITTYVA
AVAINKYSYMYS

ALUEHALLINNON
UUDISTAMISHANKE
(ALKU 2009-2010)

DIGITALISAATION
KARKIHANKE (2015-
2019)

TILANNEKESKUS (2017-
2019)

Kehkeytyvyys Poliittiset vs. | Julkisten palveluiden @ Tunnistettu vahvan ja selkean
("emergenssi’):  Miten | teknokraattiset tavoitteet, = tehostaminen johtamisen tarve.
edistetaan toivottua | tehostaminen ja | digitalisaation avulla, | Konkreettiset ja  selkeat
tulevaisuutta, jossa | tuottavuuden nostaminen @ asiakaslahtoisyyden tavoitteet sekd toimintamallin
kokonaisuus on  vs. horisontaalisuus ja @ korostaminen. Vanha | projektointi toiminnan
enemman ja paremmin = demokratian poliitinen mandaatti. rytmittdjind  ja  yhteistyon
kuin osiensa summa? vahvistaminen. mahdollistajina.

Vahva poliittinen ohjaus.
ltsestaan kehittyvat | Luottamuspaaoma, Luottamuspadoma, Tietoinen luottamuksen
jarjestelman piirteet | koulutettu virkamieskunta | yhteisen  tekemisen | rakentaminen lisdamalla
("itseorganisoituminen”): | tehokas  toimeenpanija. | vahvistaminen. Uudet | yhteisen ajan kayttoa.
Miten saadelldan | Tiedon ja seurannan | yhteiset Reaaliaikainen tilannekuva,
systeemin tasapainoa | merkitys suuri, mutta | kokoontumisen ja | jota maakunta- ja sote-
horjuttavaa vaihtelevat arvostukset | paatoksenteon tilat, | uudistuksen valmistelijat
informaatiota ja | tietolahteiden merkityksen | ministeritydryhman raportoivat tilannekeskukselle,
muodostetaan suhteen, esim. mitataanko | keskeinen rooli. joka koordinoi verkostojen
informaatiosta uutta | sitd "miltd uudistus nayttaa toimintaa ja yhdessa
luovia merkityksia? vai miltda se tuntuu’, Muutosjohdon akatemian

maarallisten mittarien kanssa tuki verkostojen

hallitsevuus (htv:t)

tydskentelya koulutuksilla.

llmién osatekijoiden
vastavuoroisesti
kehittyvat piirteet
("yhteisevoluutio”):
Miten tunnistetaan
millaisia
polkuriippuvuuksia
solmukohdissa

Valmistelun monipolvisuus
(esim. runsaasti
temaattisia tyoryhmia ja
alaryhmia), mutta
polkuriippuvuuksia ja
ryhmien
keskinaisriippuvuuksia
vaikea hahmottaa.

Fokuksen
muuttuminen
(digitalisaatio
itseisarvosta
valineeksi)

Uudistus opetti ison kuvan
hahmottamisen tarkeyden.
My6hemmassa vaiheessa
perustettiin strateginen
tilannekeskus, joka tiivisti
yhteistyota.

tehdyista valinnoista

seuraa?

Palauteprosessit: Miten | Palautetta henkilostoltd | Uudistuksen poliittinen | Palaute itsessadan tarkeda ja
yhdistetddn  muutosta | kerattiin, mutta sen | selkaranka vahva, | luottamusta luovaa.
vauhdittava palaute | huomioiminen epaselvaa. vahva mandaatti | Valmennukseen ja tydpajoihin
muutosta  rajoittavaan | Tuottavuusohjelman toteutukselle. osallistuneilta kerattiin

palautteeseen?

narratiivi alettiin nakemaan
henkildston
vahennyshankkeena, mika
synnytti epaluottamusta.

Hankeideoita kerattiin
laajasti.  Yhdistajina
avoin prosessi ja jaettu
tavoite.

palautetta ja palaute otettiin
huomioon esim. muutostuen
sisaltéjen muotoilussa.

Monimuotoisuus
("diversiteetti’): ~ Miten
monimuotoisuudella
tuetaan
toimintaympariston
muutoksiin
sopeutumista ja
varmistetaan
havaintojen
muuttuminen
toimeenpantaviksi

paatoksiksi?

"Poliittisen  yliohjauksen”
riski, tuottavuusretoriikan
ylikorostuminen,
systeeminen
monimuotoisuus  pyrittiin
saamaan mukaan
monisyiseen tyoryhma- ja
alaryhmarakenteeseen,
mutta rakenteen lopullinen
merkitys epaselva.

Hankkeiden haun
avoimuus, hankkeiden
sparraus ja
mahdollisuus

korjausliikkeisiin  tuki
monimuotoisuutta.

Hallinnon oppien muutos ja
halu muuttaa ohjausta nakyi

erityisesti  ajatuksessa 8
ministerion yhteistyosta
maakuntiin pain.
Tilannekeskusmalli kehittyi
isojen horisontaalisten
hankkeiden valmistelun

tukirakenteeksi.
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Yhdistajat: Mitka
toimijat/instituutiot  ovat
systeemisen muutoksen
kannalta mahdollistajia
muutoksen jarruja?

Tukipalvelujen
yhdistdminen mydnteinen
onnistuminen,
htv-ndkdkulman
ylikorostuminen  jarruna.
Suunnitteluvaiheessa
henkilostonakokulma
aliarvioitu (6000 henkil6a
muutoksen mahdollistajina
tai jarruina).

VM:n karkihanketta
koordinoivat
virkamiehet, poliittinen
tuki, hankevetajat.
Jarruna julkishallinnon
muutosten
juurtumisen hitaus.

Ministeriét muutoksen jarruina,

siilot eivat kadonneet.
Saadosvalmistelu tulee
jatkossa ottaa riittavasti
mukaan valmisteluun, jos

valmistelua
jatkossa
tilannekeskusmaisesti.
Henkilostollda on iso merkitys
muutoksen aikaansaajana.

organisoidaan

Epalineaarisuus: Osa tavoitteista jai | Systeemisyyden ja Tavoitteet  ja kaytannon
Millaisia teoreettisiksi  (erityisesti | poikkihallinnollisuuden | toteutus poikkesivat tosistaan.
epajatkuvuuskohtia maakuntien demokratia- | havidminen rahoitusta | Tilannekeskus muuttui
voidaan tunnistaa? ulottuvuus). jaettaessa. enenevassa
maarin fyysisesta tilasta
virtuaaliseksi.
Muutoksen vivuttajat Alkuperaiset ("brandatyt”) | Yhteisesti jaettu | Johtamisrakenteiden selkeys.
("attraktorit”):  Millaiset | tavoitteet ja | tavoite, ei poliittisia | Tilannekeskuksen suhde
rakenteet ja | teknokraattinen toteutus | jakolinjoja. linjaorganisaatioihin  paikoin
kayttaytymismallit ristiriidassa. Uudistushankkeiden epaselva.
ohjaavat muutosta? ohjauksen kytkeminen
Mihin tilaan uudistus olemassa oleviin
suuntautuu? ohjausjarjestelmiin.

Tehostumisen ja tuottavuuden kasvun tarinat leimasivat erityisesti 2000-luvun alun
ohjausjarjestelman kehitysta, mutta niistd on jaanteitd ja kaikuja myds nykyisissa
muutostarinoissa ja uudistusnarratiiveissa.

Case: Digitalisaation karkihanke

Perustiedot: Sipilan hallitusohjelman karkihanke "Maaratietoisella johtamismallilla on kehitetty kayttajalahtoiset,
tuottavuutta ja tuloksellisuutta nostavat yhden luukun digitaaliset julkiset palvelut.” Budjetti 100 milj. euroa, 16
rahoitettua karkihankekokonaisuutta.

Uudistuksen mahdollistajat: Yhteistyd (poikkihallinnollisuus, avoimuus, vuorovaikutus), ketteryys (Sipilan
hallituksen toimintatavat, Policy + Politics, poliittinen tuki tyonsi eteenpain), tavoitteen laaja hyvaksyttavyys
teoreettisesti (ei poliittisia jakolinjoja).

Uudistuksen haastajat: Julkishallinnon laajuus, vetovastuiden hdmartyminen, systeemisyytta haittasi
ministerididen kamppailu rahoituksesta, asiakaslahtdisyyden (mm. yhden luukun periaate) tavoitetta ei taysin
saavutettu, investointiajattelu ei juurtunut

Systeemisyytta heikentavat ja vahvistavat tekijat ohjauksen nakékulmasta: Julkisen hallinnon digitalisoiminen
yhteisesti jaettuna tavoitteena. Tuoton maksimoinnin lisaksi tavoiteltiin yhteiskunnallista vaikuttavuutta, mika vaati
vahvaa ohjausta. ltseohjautuvuutta vahvistettiin hankerahoituksen kautta.

Suomen perinteinen menestystarina valtionhallinnon oikeudenmukaisuudesta, matalasta
hierarkiasta, yhdenvertaisuudesta ja luottamukseen perustuvasta hyvasta hallinnosta on yha
tarked, mutta se ei riitd enda, kun yhteiskunnan ongelmat monimutkaistuvat. Esimerkiksi
ilmastokriisi ja uusimpana koronaviruksen aiheuttama yhteiskunnan laajuinen poikkeustila on
tuonut esiin yhteiskunnan siilot, ohjauksen rajoitteet ja systeemisen johtamisen tarpeet.

Case: Tilannekeskus
Perustiedot: Valtioneuvoston yhteisen valmistelun tyoskentelytila ja virtuaalinen keskus, jonne oli kutsuttu kaikki
uudistuksessa mukana olevat ministeriot, valtion aluehallintoa, palvelukeskukset, muutosjohdon akatemia seka
Kuntaliiton ja KT:n edustajat. Tunnistettavissa kolme tasoa:

1. Strateginen tilannekeskus

2.  Operatiivinen tilannekeskus

3. Tilannekeskuksen saanndllinen viikkopalaveri
Uudistuksen mahdollistajat: Ylimman johdon tuki ja johdon vahva ote. Tydsuunnitelmaan kiteytetty yhteinen
tavoite. Toimintamalli oli konkreettisesti projektoitu. Luottamuksella oli iso merkitys. My6s yhteinen tilannekuva ja
tietopohja olivat tarkeitd mahdollistajia.
Uudistuksen haastajat: Ministerididen yhteisen agendan puute, siiloutuminen ja luottamusongelmat. Vastuut ja
tehtavat linjaorganisaatioiden ja tilannekeskuksen olivat paikoitellen epaselvat.
Systeemisyytta heikentavat ja vahvistavat tekijat ohjauksen ndakokulmasta: Valtionhallinnon siilot vaikuttivat
taustalla eika niita aidosti pystytty ylittdmaan. Uudistuksen kaatuminen teki taman nakyvaksi. Runsas yhteinen aika
vahvisti systeemisyyden mahdollisuuksia.

Hallinnonrajojen ylittdvan yhteistydn kulttuuri on vahvistunut ja vuorovaikutus on seka
lisdantynyt ettd parantunut hallinnonalojen Vvalilla. Keskusteluyhteyden luominen ja
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keskinaisriippuvuuden tunnistaminen ruokkivat yhteisty6ta ja yhteisiin tavoitteisiin pyrkimista.
Esim. lainsaadanndssa on kaytdssa monijaseniset valmisteluelimet, joiden laatimia kirjauksia
kommentoidaan lausuntokierroksilla.

Johtamisen prosessit ja johtamisrakenteiden selkeys, palautteen kerdamisen, antamisen ja
saamisen jatkuvuus voimaannuttavat henkildstda. Tiedolla johtamisen horisontaaliset prosessit
vahvistavat mahdollistavan ja voimaannuttavan hallinnon toimimista. Mahdollistavat tekijat
kytkeytyvat  julkisen hallinnon tarinaan valtionhallinnon  oikeudenmukaisuudesta,
yhdenvertaisuudesta ja luottamuksesta uudelleen sanoitettuna ja kehystettyna.

Ohjauksen tietopohjan haasteena on tiedon monimuotoisuus ja se, etta toisinaan mittaaminen
voi muodostua itseisarvoiseksi. Kuvaako keratty seurantatieto esimerkiksi seurattavan ilmion
olennaisimpia piirteitd? Tama nakokulma nousee esille seka ALKU-hankkeen aikana etta
myohaisemmassa tilannekeskus-esimerkissamme.

Kohti ennakoivaa hallintaa?

Ennakoivalla hallinnalla on monia merkityksia vuonna 2020. Joissakin tulkinnoissa se tarkoittaa
julkishallinnon ja julkisen politiikan suunnittelua, toteuttamista ja edistamista tulevaisuuteen
kurottaen, hyddyntden ennakoinnin ja muun tulevaisuustydn menetelmat, osallistavat
verkostojohtamisen keinot ja toimintamallit ja julkisen johtamisen koko keinovalikoiman ja
menetelmat. Tarkastelussamme ennakoiva hallinta on yksi vastauksista riittavan
monimuotoisuuden ja soveltuvuuden tarpeelle. Se tarjoaa kdytdnndnlaheisen tavan suunnitella
toimintapolitikkaa siten, ettd kaytetddn koko kaytdssa olevaa ohjauksen keinovalikoimaa ja
voimavaroja ja tehdaan se mahdollisimman tehokkaasti, vaikuttavasti ja yhteistydssa.

Hallinnon kehittdmisen kentélld ja valtion ohjausmekanismien ja kaytantdjen kehittdjien,
valtionhallinnon avaintoimijoiden ja teemaan liittyen asiantuntijoiden keskuudessa vallitsee
yksimielisyys uudistuksen tarpeesta, paradigmojen avainpiirteet ja niiden valiset siirtymat
tunnistetaan ja keskeiset hankkeemme Idhtdkohdiksi nostetut ohjauksen muutostrendit kuten
siityma perinteisista valtionohjauksen valineista (budjetti-, sdadds- ja tulosohjaus)
monimuotoisempaan ohjauksen tydkalujen kirjoon (mm. informaatio- ja verkosto-ohjaus) ja
politikkaohjauksen vélineisiin (“policy instruments”, esim. kokeileva kehittdminen, innovatiiviset
hankinnat, tekodlyn ja uusien digitaalisten tyokalujen hyddyntadminen). Samoin ohjaukseen
vaikuttavan monitasoisen hallinnan (MLG) eri ulottuvuudet ndhdaan olennaisina ajureina ja
samalla jannitteina jarjestelman muovautuessa uusiin toimintaymparistdn olosuhteisiin (esim.
keskittdmisen ja hajauttamisen suhde, kuntien itsehallinnon keskeinen asema, EU-saantelyn
vaikutukset).
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Ennakoivan hallinnan kasitekartta

Work-in-progress, alustaville havainnoille ja aineistojen analyysille pohjautuva kehikko

Soveltaen OECD / Observatory of Public Sector Innovation (2019): Anticipatory govemance, https://oecd opsi.ora/projects/anticipatory/

Guston, D. H. (2014). Understanding “anticipatory governance." Social Studies of Science, 44(2), 218-242. https://doi.org/10.1177/0306312713508669, .
0HJAUS2020-hanke, ks. esim. hitps:/ /vy, mdi.fi/ohjaus2020/ Aluekehittamisen kensulttiteimisio MDI @

Kuva 1 Ennakoivan hallinnan ké&sitekartta, alustava luonnos

Samalla kun ndkemys uudistustarpeesta jaetaan laajasti, haastattelemiemme avaintoimijoiden
on vaikeampi hahmottaa kovin yksinkertaisesti sovellettavia keinoja purkaa vanhaa ohjausta.
Suurimpien muutospaineiden nahdaan kohdistuvan perinteiseen tulos- ja budjettiohjaukseen.
Tulosohjaus on jatetty tarkastelussamme vahaisemmalle huomiolle, koska samaan aikaan on
toteutuksessa erityisesti tata teemaa kasitteleva VN TEAS-hanke.

Tiedon, tiedolla ohjaamisen ja nayttdperusteisen paatdoksenteon nahdaan olevan keskeisia
mahdollistajia uuden hallinnan ja ennakoivan hallinnan ytimessa. Tilanne nayttaytyy
haastateltaviemme nakdkulmasta ristiriitaisena: samalla kun toimintapolitikan suunnittelusta
toimeenpanoon vaikuttaa voimakas tietoperusteisen ohjauksen kysyntd ja tutkimus- ja
seurantatiedolla perustellaan yha suurempaa osaa paatdksenteosta, yhteiskunnallisen
keskustelun irrationaalisuus on silmiinpistdvaa. Samalla kun uusia ohjausmekanismeja ja
menetelmia tarvitaan, koska uusi poliittisten toimijoiden sukupolvi haluaa perustella paatoksia
todennetulla ja ajantasaisella tiedolla, tilannekuva on pirstaleinen ja moninaiset nakokulmat
eivat kohtaa. Tiedon kohtaanto-ongelma on selva: ohjauksen seurantatieto ja sitd kautta
haettavat perustelut eivat ole riittavia, tekniset tydkalut ei vastaa tarpeisiin ja usein aikapaine
ja kasvojen menettamisen pelko ja muut kulttuuriset tekijat eivat anna riittavia mahdollisuuksia
inhimillisen kanssakdaymisen ja yhteisten tulkintojen tekemiseen tai epaonnistumisista
oppimiseen. Myods poliittisen kulttuurin  erehtymattémyyden myytti vaikuttaa: tiedon
runsaudesta huolimatta on useimmiten poliittinen itsemurha muuttaa mieltdan tieto- tai
nayttépohjan muuttuessa.

Ohjauksen aikaperspektiivi on merkittdva ennakoivan hallinnan haaste. Perinteinen
budjettivuosi ei tunnu olevan riittavan pitkd moniin asioihin yhteiskunnallisten haasteiden kuten
syrjaytymisen, osallisuuden tai iimastomuutoksen kohdalla, samalla kun se vaikuttaa huonosti
soveltuvalta myds moniin jatkuvaa seurantaa edellyttaviin asioihin (esim. hallituksen lupaukset
uudenlaisesta paatoksenteosta). Ohjauksen tietopohja ja sen prosessit edellyttaisivat
enemman variaatiota ja enemman (reaaliaikaista) tilannetietoa.

Asiakas- ja kansalaisndktkulma on kenties saanut uuden julkisjohtamisen jaljiltd hieman
likaakin kolhuja ja kokenut sisalldllistd inflaatiota. Sen rinnalle on nostettu rikastavana ja
monipuolistavana tekijana paikallisndkdkulman ja osallisuuden seka voimaantumisen teemat.
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Ohjauskulttuurissamme vaikuttaa jarjestelman keskitetyn ja hajautetun luonteen valinen
voimakas jannite. Kuntien itsehallinto ja moninaisuus ei aina kohtaa yhdenmukaisuuden ja
johdonmukaisen valtion ohjauksen hierarkkisuuden kanssa. Jannite voi tosin myds luoda uutta
ja olla rakentava jannite, kaupunkien ja kuntien, samoin kuin kansalaisyhteiskunnan
aktivoituminen ennakoivan hallinnan ja uudenlaisen ohjauksen kentalla synnyttda uudenlaisia
aloitteita (esim. kokeileva kehittaminen, kansalaisaloitteet, kaupunkiaktivismi tai puntaroivan
demokratian muodot).

Tapaustutkimusesimerkeissdmme nousee esille ominaispiirteitd sekd operatiivisista eli
virallisista ohjausmekanismeista (kuten normi-, strategia- tai resurssiohjaus), aloitteellisesta
systeemista (monitasoisesta omaehtoiseen, itseohjautuvaan ja epamuodolliseen toimintaan
pohjautuvasta ohjauksesta) ja kompleksisuuteen vastaavasta mahdollistavuudesta
(tutkimusasetelmassamme tata heijastavat esim. ennakoivan hallinnan sopeutuvat ja joustavat
piirteet).

Tulokset ja johtopaatokset

* Avaimet systeemisempaan ja ennakoivampaan hallintaan ovat jo olemassa, mutta
niiden saaminen konkreettiseen arkitydhon ja toimeenpanoon on viela alkuvaiheessa.

+ Systeemisyyden haaste jaetaan laajasti, mutta tydkalut sen ratkaisemiseksi eivat ole
valtavirtaa ja niita ei ole vielda saatu taysimittaisesti paaohjausprosessien kayttoon
(erityisesti budjetointi tai sdadésvalmistelu).

+ Aloitteita poikkihallinnollisuuden ja hallituskautta pidempien tavoitteenasettelujen
vahvistamiseksi on nahtavissa, seka rakenneuudistuksissa, poliittisella agendalla eli
hallitusohjelmassa etta virkamiestydn arjessa, mutta systeemisyyden edistamisen
yleiset mekanismit puuttuvat. Systeemisen ajattelun ja uudenlaisen kulttuurin tekijoita
tunnistetaan, mutta toimijat ovat yksittaisid muutoksentekijoitd. Muutoksen tekeminen
jatetdan liikaa vyksittaisten tekijoiden varaan. Institutionaalinen tuki systeemisen
ajattelun tuomiseksi toimeenpanotasolle puuttuu.

+ Systeemiset interventiot (yksinkertaisimmillaan muutostavoitteesta ja sen osallisuudelle
pohjautuvasta tulkinnasta I[8htevat toimenpiteet) ovat vasta alkuvaiheessa
kehityksessaan, mutta niitdkin on jo tunnistettavissa (Agenda2030-ty0 hyvana
esimerkkind), samoin kuin vaikuttavuus- tai missiolahtdisen ajattelun yleistyminen
(esim. vaikuttavuusinvestoinnit, kuten TEM:n ja FIM:n yhteistyona toteutettava KOTO-
SIB).

* Menetelmien ja instrumenttien osalta tydhypoteesimme on, ettd kokeilevuuden aste on
rippuvainen muutostavoitteen systeemisyydesta: mita systeemisempi tavoite, sita
kokeilevammin sitd on mielekasta edistaa.

*  Muutosdynamiikan ymmartamiseksi on tarkeda tunnistaa paradigmoista toiseen
siirtymisen yhteyteen sijoittuvien taitekohtien muutosajureita.

* Ohjauksessa yha suurempi painoarvo annetaan yhteiselle tiedolle ja jatkuvalle
tilannekuvalle, mutta ndiden kokoamiseen ja kuvaamiseen ei viela ole olemassa riittavia
keinoja.
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