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"Piru piilee yksityis-
kohdissa, mutta nakyy
kokonaisuudessa”

Muistatko hauskan seuraleikin, jossa poydalle
kaadetaan kasa tikkuja ja pelaajien tehtavana on
ottaa kasasta tikku ilman, ettéa muut lilkkuvat?
Etenkin pelin alku on vaikeaa, silla tikut ovat
limittyneet toisiinsa niin tiukasti, etta yhden
tikun irrottaminen on joskus lahes mahdotonta.
Pelin loppu puolestaan on huomattavasti
helpompi, silla irralliset tikut poydalla odottavat
noukkijaansa ja viimeisen vuoron pelaaja kahmii
itselleen parhaimmillaan kymmenia tikkuja.

Yhteys yhteiskunnalliseen paatoksentekoon
on ilmeinen. Suurin osa politiikkakysymyksista
on niin tiukasti yhteenkietoutuneita

ja kompleksisia, ettei niiden erillisilla
ratkaisuyrityksilla saavuteta systeemista
muutosta. Silti tata yritetaan erilaisten
erillislakien ja lokeroituneiden hallinnollisten
siilojen kautta. Parempi tapa olisi ilmioihin
liittyvan kompleksisuuden ymmartaminen
seka ongelmien luonteen huomioiva tiedolla
johtaminen.



Tiedon kéyttoad paatoksenteossa ravistelevat muutoksen tuulet. Maailma toimii yha nopeam-
massa rytmisséd ja monet polttavista yhteiskunnallisista ongelmistamme ovat niin kompleksi-
sia, ettd vaikka tietoa tuotetaan enemmain kuin koskaan, ongelmiin ei 16ydy yhté “oikeaa”
ratkaisua, eika eilisen tiedolla voida aina ennustaa tulevaa.

Kéynnissd on tiedon ja asiantuntijuuden murros, jossa tiedosta ja asiantuntijuudesta on
tullut suhteellista. Samaan aikaan paitoksid tehdddn kasvavan kiireen ja nopeatempoisen
julkisen keskustelun paineessa, eikd ihmisen tietoisen mielen kasittelykyky riita tulkitsemaan
kaikkea hanelle tarjolla olevaa relevanttiakaan informaatiota.

Kuvatut kehityskulut edellyttavit seka tietokésityksemme monipuolistamista ettd uusia
tapoja koota yhteen eri muotoista tietoa yhdessa tulkittavaksi. Harri Raision, Harri Jalosen ja
Petri Uusikyldn selvitys sukeltaa kompleksisten ongelmien maailmaan, pddtyen siihen, ettd
kesyt, sotkuiset ja pirulliset ongelmat hy6tyvit erilaisista lahestymistavoista tiedon kéyttoon.

Osana selvitysti tiedon kéyton lahestymistapoja arvioidaan sekd asiantuntijahaastatteluin
ettd Sipilan hallituksen kolmen karkihanke-esimerkin avulla. Seké haastattelut ettd esimerkit
kertovat tdmén péivén yhteiskunnalliselle paatoksenteolle tyypillisestd ristiriidasta ratkaista-

vien ongelmien luonteen sekd tiedon kayton tapojen valilla.

Voisiko hallitusohjelman karkihankkeen
valmistelun kGynnistad tunnistamalla,
millaista tiedon kayttod sen toteuttaminen
ilmidn luonteen ndkokulmasta edellyttda?

Selvitys on toteutettu osana Sitran Tieto pddtoksenteossa -projektia, joka tutkii, millaista uutta
ajattelua ja toimintatapoja tarvittaisiin tiedon hyddyntdmisessd kompleksisia ilmioita koske-
vassa yhteiskunnallisessa padtoksenteossa, kun ongelmia ei voida endd ratkaista pelkéstdan
syottamalld lisdd tietoa padtoksentekoon tai arvioimalla mika tieto on toista parempaa.
Lampimat kiitokset seka kirjoittajille ettd lukuisille selvityksessé haastatelluille ja selvitysta

tukeviin tyopajoihin osallistuneille (liite 2) inspiroivasta yhteistyosta.

EEVA HELLSTROM
Johtava asiantuntija, Sitra

Lisdtietoja Tieto pddtoksenteossa -projektista:
www.sitra.fi/tieto-paatoksenteossa
#tietohaaste
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Tiivistelma

Tiedon kayttod julkisessa padtoksenteossa
ohjeistetaan monin tavoin. Tami on
ymmarrettavad, silld onhan kéytettdvissd
olevan tiedon maarélld ja laadulla selked
yhteytensa paitoksenteon laatuun. Tietope-
rusteista padtoksentekoa pidetdin esimer-
kiksi intuitioon pohjautuvaa paatoksente-
koa luotettavampana.

Padtoksenteon tietoperusteisuuden
korostamisella on my6s kadntdpuolensa.
Monet asialistalle paatyvit ongelmat ovat
siind madrin vihelidisid, ettd ne asettavat
uusia vaatimuksia hyville padtoksenteolle ja
siind hyodynnettiville tiedolle. Tiedolla on
edelleen ratkaiseva rooli, mutta sen lisdksi on
kiinnitettava huomiota tietoa kerdaviin ja
tuottaviin sekd niistd ymmarrysté luoviin
prosesseihin.

Tiedolla johtaminen on hyvi ladke,
mutta ennen sen annostelua on syytd diagn-
osoida huolella, millaisia ongelmia tiedon
avulla ollaan kulloinkin ratkaisemassa.

Selvityksessd analysoidaan tiedon
kayttod paatoksenteossa ja tiedon kidyton
poliittista ja hallinnollista ohjausta erityi-
sesti kompleksisuusteoreettisessa viiteke-
hyksessd. Selvitys toteutettiin maalis-syys-
kuussa 2018 ja sen tietoperusta koostuu
kirjallisuuskatsauksesta, dokumenttianalyy-
sistd, hallituksen kirkihankeanalyysistd
sekd asiantuntijoiden ja viranhaltijoiden

yksilo- ja ryhméhaastatteluista.

Selvityksen runkona toimii ns. kompleksi-
suuskuutio, jonka avulla paatoksenteon
kohteena olevat ongelmat jaetaan kesyihin,
sotkuisiin ja pirullisiin ongelmiin. Kompleksi-
suuskuutiossa ongelmien jakoperusteena
kdytetddn seuraavia kolmea ulottuvuutta:

1) riskien, toiminnan seurausten ja muuttu-
vien asetelmien epavarmuus, 2) osatekijoiden,
alasysteemien ja keskindisriippuvuuksien
kompleksisuus seki 3) ndkékulmien, arvojen
ja strategisten aikeiden hajaantuminen.

Kompleksisuuskuutioon sisddnrakenne-
tun oletuksen mukaisesti erilaiset ongelmat
edellyttavat erilaisia toimintatapoja. Toimin-
tatavat tiivistetddn selvityksessd kolmeen
teesiin: 1) yksitulkintaisuus tekee kesysta
ongelmasta yksinkertaisen, 2) systeeminen
monimutkaisuus synnyttdd sotkuisia ongel-
mia sekd 3) ilmididen yhteenkietoutuminen
lisad kompleksisuutta ja nikyy pirullisina
ongelmina.

Teeseistd johdetaan kolme heurekaa:

1) kesyt ongelmat voidaan ratkaista,

2) sotkuisia ongelmia voidaan selkiyttda ja
3) pirulliset ongelmat on kohdattava.
Heurekat puretaan ongelmatyypeittdin
edelleen 12 oivallukseen. Selvityksen
lopuksi esitetddn kehittdmissuosituksia,
jotka edistévit tiedon kayttod ohjaavan
politiikan kehittamistd erityisesti komplek-
sisessa toimintaymparistossa.

Kaikki lahtee siitd, ettd paatoksenteon
kohteena olevien ongelmien ymmartami-
seen kannattaa panostaa. Padtoksenteossa

onnistutaan sitd paremmin, mitad paremmin

Selvityksen runkona toimii
ns. kompleksisuuskuutio,
jonka avulla padtdksenteon
kohteena olevat ongelmat
jaetaan kesyihin, sotkuisiin
Jja pirullisiin ongelmiin.

tiedon kéytossd omaksutut ldhestymistavat
sopivat yhteen kisiteltdvien ongelmien
luonteen kanssa. Ongelmien luokittelu
kompleksisuuskuution tavoin kesyihin,
sotkuisiin ja pirullisiin tarjoaa paatoksente-
kijoille ja niitd valmisteleville viranhaltijoille
kasitteellisen tyokalun, joka auttaa tunnista-

maan péadtoksenteon kohteena olevan
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ilmion luonteen seka valitsemaan siihen I, |\

soveltuvan ldhestymistavan tiedon kiyttoon. U
Pirullisten ongelmien kohtaamisessa

tunnistimme seitsemén erilaista lahestymis-

tapaa, joista monia voidaan toteuttaa myos
yht aikaa:

1. Tiedollinen monimuotoisuus on varmis-
tettava lisdamalld tiedon kdyttdjien ja
tuottajien vuoropuhelua

2. Tutkimustiedon tarjoamisessa on panos-
tettava tutkimustulosten kehystdmiseen
paitoksentekijoitd puhuttelevalla tavalla

3. Tilannekuvasta voidaan siirty tilanne-
ymmirrykseen kehittivilld arvioinnilla

4. Kokeiluilla ja pienilld voitoilla voidaan
edistdd uskoa ongelmavyyhtien
selvidmiseen

5. Pirullisten ongelmien kesyttimisessd on
hyédynnettava palvelumuotoilussa,
avoimessa dialogissa ja demokraattisessa
deliberaatiossa yhdessa tuotettua tietoa
ja ymmarrysta

6. Tekoily on valjastettava pirullisiin
ongelmiin piiloutuvien poikkeamien ja
sdaannonmukaisuuksien tunnistamiseen

7. Rémpimisti ei pidd pelitd, silla myos

epavarmuutta voidaan johtaa tiedolla

Suosituksia yhdistdd se, ettd ne kohdistuvat
toimintaan, joka edellyttdd yhteistyota
hallinnon- ja organisaatiorajojen yli. Suosi-
tusten toteuttamista tukee hallinnon siirty-
minen ilmi6ldhtdiseen paatoksentekoon ja
valmisteluun seka hallinnon itseohjautuvuu-
den liséidminen sen mukautumiskykya

vahvistamalla.
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1. "Ikina ei tieda tarpeeksi,
el koskaan"

Luvussa kasitellaan yhteiskunnallisen paatoksenteon
toimintaymparistdn muutosta ja sen asettamia vaatimuksia
tietoperusteiselle paatoksenteolle. Paatoksentekijoiden

poydille nousee pirullisia ongelmia kiihtyvalla tahdilla. Kyse on
ongelmista, joita ei voi kirjaimellisesti ottaen ratkaista. Niista
selviytymisen todennakoisyytta voidaan parantaa varmistamalla,
etta paatoksenteko perustuu moniulotteiseen tietokasitykseen.

Kompleksiset ilmiot haastavat

paatoksenteon
rationaalisuuden

Yhteiskunnallisessa padtoksenteossa on
otettu useita askeleita kohti tietoperusteista
padtoksentekoa. Vuonna 2014 perustettiin
Yritykset ja kansalaiset ovat yhd kiinnostu- valtioneuvoston toimintaa tukemaan talous-
neempia paitsi poliittisten paatosten (esim. politiikan arviointineuvosto. Vuotta myéhem-
lakien) vaikutuksista myos siitd, minka min lainsdddantotyon tueksi perustettiin

tiedon perusteella valittuihin poliittisiin lainsdadédnnon arviointineuvosto (Keindnen

linjauksiin on paadytty. Vaatimus niytt66n
perustuvasta paatoksenteosta (evidence-ba-
sed policy making) on viime vuosina nous-
sut keskeiseksi julkisen politiikan kehitté-
miskohteeksi. Kyse on kansalaisten, elinkei-
noeldmadn ja jarjestojen vaateesta lisatd
yhteiskunnallisen padtoksenteon avoimuutta
jalapinakyvyyttd (demokratia-vaade),
parantaa lakiesitysten ja poliittisten linjaus-
ten strategisuutta ja laatua sekd hyodyntaa
digitalisaation mahdollisuuksia ndyttoperus-

teisuuden lisdamisessa.

T -
AU E N
-

& Lonka 2018). Valtioneuvoston kanslian
koordinoimalla valtioneuvoston yhteisella
selvitys- ja tutkimustoiminnalla tuotetaan
tietoa paatoksenteon, tiedolla johtamisen ja
toimintakdytantdjen tueksi. Suomen Akate-
mian yhteydessé toimiva strategisen tutki-
muksen neuvosto rahoittaa monitieteisia
tutkimushankkeita, joilta odotetaan ratkaisuja
merkittaviin suomalaisen yhteiskunnan
haasteisiin. Pddtoksentekoa tukevaa tietoa
syntyy liséksi lukuisissa ajatuspajoissa. Mer-
kittdvana kehityskulkuna voidaan pitdd myos
meneilldan olevaa tietopoliittisen selonteon
laadintaa ja sithen kytkettavaa lisadntynytta

keskustelua Suomen tietopolitiikasta (ks.

Kauhanen-Simainen & Rissanen 2017).




SITRAN SELVITYKSIA 139 — KESY, SOTKUINEN VAI PIRULLINEN ONGELMA?

Tiedolla johtamisen tarpeellisuutta
kiistdd tuskin kukaan. Toiveen ja todellisuu-
den valilla on kuitenkin kuiluy, silld tieto on
vain yksi - joskin tirked — elementti julki-
sessa paatoksenteossa ja sen valmistelussa.
Kysymys ei ole ongelmasta, vaan julkisen
paatoksenteon ominaispiirteesta.

Psykologinen tutkimus on osoittanut
ihmisten toiminnan epérationaalisuuden,
jonka yhtend keskeisend piirteend on se, ettd
valintojamme voidaan pitdd rationaalisina
vain suhteessa omiin mentaalimalleihimme
(esim. Peterson 1999, Kahneman 2011, Haidt
2012). Havainnoidessamme valintatilantei-
siin vaikuttavia tekijoitd olemme taipuvaisia
nidkemain sen, mitd haluamme nahda, ja

sivuuttamaan sen, mitd emme ymmarra.

Tamén vuoksi kaikki valintamme ovat
jossain madrin subjektiivisia ja perustuvat
omaksumaamme maailmankuvaan ja tér-
keind pitimiimme arvoihin. Tutkimustieto ei
ldpéise sellaisenaan maailmankuvaamme,
vaan se siiviloityy mentaalirakenteiden
ohjaamana. Subjektiiviset mentaalimallit
vaikuttavat — halusimme tai emme - lahes
kaikessa paatoksenteossa.

Toinen paitoksenteon rationaalisuutta ja
tietoperusteisuutta haastava ilmi6 liittyy
ratkaisua odottavien yhteiskunnallisten
ongelmien kompleksisuuteen.

Tédssd selvityksessd tiedon kdyttod pad-
toksenteossa tarkastellaan kompleksisen
toimintaympariston nakokulmasta. Selvityk-

sesséd kysytddn, miten nykyisin kdytossa

(Zack 2001, Jalonen 2015).

L&énngvist 2013).

Tiedolla johtamisella luodaan arvoa

Tiedolla johtaminen jaa tyhjaksi kielikuvaksi, ellei sen kdyttoyhteyttd maaritelld
riittéavan selkeasti. Tiedolla johtamisella pyritdan seka informaation puutteesta
johtuvan epavarmuuden vahentamiseen, ettd informaation paljoudesta ja

toimintatilanteen kompleksisuudesta syntyvan monitulkintaisuuden hallintaan

Tiedolla johtamisella tarkoitetaan tasséa selvityksesséa tiedon luomista,
organisointia, jakamista ja soveltamista edistavia toimintatapoja seka naité
tukevia rakenteita ja teknologioita. Tiedolla johtaminen sisaltéa paitsi eks-
plisiittisesti artikuloitavissa olevan informaation myds asiantuntijoiden
kokemuksen mukanaan tuoman hiljaisen tiedon hyddyntédmisen. (Ks. Tiedolla
johtamisen, tietojohtamisen ja tietdmyksenhallinnan eroista ja
samankaltaisuuksista esim. Laihonen ym. 2013.)

Tiedolla johtamisen valttamattomana edellytyksené pidetdan selkeéa
ymmarrysta siitd, mitd organisaatio on tekemassé ja miten se luo arvoa
asiakkaille, omistajille, henkilostolle ja laajemmin yhteiskuntaan. Arvon-
luonnin perustana olevien tietoresurssien tunnistaminen, johtaminen ja
tehokas hyddyntéaminen ovat tiedolla johtamisen kovaa ydinté (Laihonen &

Tiedolla johtamista tapahtuu yhteiskunnallisen pdatoksenteon kaikissa
vaiheissa: 1) suunnitteluvaiheessa tarvitaan tietoa aiottujen politiikkatoimien
tarkoituksenmukaisuudesta ja yhteiskunnallisesta tarpeesta, 2) toimeen-
panovaiheessa tarvitaan tietoa toimenpiteiden tehokkuudesta ja valittdmista
vaikutuksista, 3) tilintekovastuuvaiheessa tarvitaan tietoa politiikkatoimilla
ja ohjelmilla aikaansaaduista pidemméan aikavalin vaikutttavuudesta seka
politiikan onnistumisesta ja epdonnistumisesta (Virtanen ym. 2015).
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olevat tiedolla johtamisen mallit, tiedon
kdyton mekanismit ja hyodyntamistavat
toimivat kompleksisessa ja nopeasti muuttu-
vassa toimintaymparistossd sekd niin sanot-
tujen pirullisten ongelmien (wicked prob-
lem; toisinaan pirullisia ongelmia kutsutaan
my0s ilkeiksi ja vihelidisiksi) kisittelyssd.
Selvityksessd pureudutaan poliittis—hallin-
nolliseen paitoksentekoon, jonka aineksia
ovat poliittinen tahtotila, toimintaympériston
tarjoamat mahdollisuudet, ratkaisuja legiti-
moiva tieto sekd hyvan hallinnon periaatteet.
Selvityksen ulkopuolelle jaavat teknisluontoi-
set ratkaisut ja hallinnolliset paatokset, jotka
perustuvat voimassaolevan lainsdadannon

soveltamiseen ja toimeenpanoon.

Kompleksisuusajattelusta

tolkkua pirullisiin ongelmiin

Kompleksinen toimintaymparisto ei ole uusi
asia. Eri tekijoistd johtuen toimintaymparis-
tostd on tullut kuitenkin aiempaa kompleksi-
sempi. Kompleksisuuden lisddntyminen
johtuu muun muassa siitd, ettd maailmasta on
tullut yhteenkietoutuneempi, tiedon maara on
kasvanut ja toimijoiden vélilla kulkevat
tietovirrat ovat nopeutuneet (esim. Say &
Bronk 2012, Uhl-Bien & Arena 2017). Tama
on johtanut esimerkiksi sithen, ettd paikalli-
sen tason toimet voivat nopeasti ja voimak-
kaasti vaikuttaa tapahtumiin jopa toisella
puolella maailmaa; lokaali kompleksisuus on
muuntautunut yha vahvemmin globaaliksi
kompleksisuudeksi. Pohjimmiltaan kyseessa
on jopa tietynlainen vallan uudelleenjako,
mikd ilmenee ennenndkemittomina tapoina
saada aikaan yhteiskunnallista muutosta (vrt.
esim. Arabikevit ja #metoo-kampanja).
Tiedon kasvava maara, sen monitulkintaisuus
ja tietovirtojen nopeus puolestaan tuottavat
merkittdvid haasteita kyvyllemme ottaa
haltuun toimintaympéristén epavarmuutta ja
epévakautta. Nayttad siltd, ettd tiedon analy-
sointikapasiteetti ei ole pysynyt kompleksi-
suuden kasvun mukana.

Toisaalta on syytd huomioida my®os se,
ettd tatd uskomustamme kompleksisuuden

kasvusta voi tulla vdrittdneeksi laajeneva

tietoisuutemme toimintaympériston
kompleksisesta luonteesta (esim. Ryan 2009).
Yhtd lailla aiheellista on nostaa esille, ettd
kompleksisuudesta on kirjoitettu jo pitkdan
— kyseessd ei ole mikdédn uusi tutkittava
ilmi6. Varhaisina kompleksisuusajattelijoina
voidaan pitad esimerkiksi sotateoreetikkoja
Sunzia ja Carl von Clausewitzia seké organi-
saatioteoreetikko Mary Parker Follettia
(Hanén 2017, Hanén & Raisio 2017; ks. myos
Laitinen, Jalonen & Stenvall 2014).

Eras haastateltu kuvaa paatoksentekoon

nousevien ongelmien kohtaamista seuraavasti:

"Kylld meilld koko se tietoon perustuvan
pdtoksenteon ajatus, niin siindg on tosi
voimakkaana sellainen kysymys, ettd se
ndhdddn tillaisena janana. Et voidaan
ajatella, ettd on ongelma. Sitten hankitaan
ongelmaan evidenssid ja sitten siind evi-
denssissd syntyy tietoa, joka pitdd sisdllddn
oikean ratkaisun. Ja sitten se oikea ratkaisu
vilitetddn pddtoksentekijdlle ja sitten
pddtoksentekiji soveltaen sitd oikeaa
ratkaisua tekee pddtoksen. Et tid on silleen

kauhean kaavamainen tapa lihestyd sitd.”

Kompleksisessa toimintaympdristdssa selviy-
tyminen edellyttdi tiedon ja pddtoksenteon
vilisen vuoropuhelun kehittdmista, silld
siiloutunut ja sektoroitunut tiedontuotanto
johtaa helposti osaoptimoivaan péitoksente-
koon ja kansalaisten seki yritysten kannalta
huonoihin politiikkaratkaisuihin. Ilmioiden ja
asioiden keskindisriippuvuussuhteet syottévit
padtoksentekoon kiihtyvalld tahdilla uusia ja
yhteenkietoutuneita ongelmia. Kutsumme
nité pirullisiksi ongelmiksi siksi, ettd niihin
liittyy ristiriitaisia tulkintoja seka useita
erilaisia ja keskendin kilpailevia selitysmalleja.
Niit4 ei voi pilkkoa osiin, silld kysymys on
yksittdisten ongelmien kytkeytymisestd osaksi
laajempaa kokonaisuutta, joka on laadullisesti
enemmén kuin osiensa summa.

Pirullisten ongelmien kohtaamisessa
tarvitaan kompleksisuusajattelulle ja systee-
miteoreettiselle tulkinnalle ominaista holis-

tista ldhestymistd, jossa kiinnitetddn huo-
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miota vuorovaikutussuhteissa ilmaantuviin
(emergence) mahdollisuuksiin ja uhkiin seké
vastustetaan reduktionismiin pohjautuvaa
pyrkimystd maailman ymmartdmiseen,
ennustamiseen ja haltuun ottamiseen (Hod-
gson & Leicester 2016). Tassa selvityksessa
kaytetty kompleksisuusteoreettinen viiteke-
hys on tiivistetty kompleksisuuskuutioksi
(ks. luku 2) nimettyyn malliin.

Selvitys perustuu kompleksisuusajattelun
mukaisesti moniulotteiseen tietokasitykseen.
Tieteellisen tutkimustiedon ohella paitoksente-
ossa hyodynnetéddn arviointitietoa seka kokei-

lujen kautta syntyvad nakemysta siitd, mika

toimii ja mika ei. Tilastojen ja faktojen ohella
paatoksenteossa vaikuttavat myos arvopohjai-
set merkityksenannot. Paatoksenteko kohdis-
tuu tulevaisuuteen, ja edellyttaa siksi ennakoin-
titiedon tuottamista. Tekodly tuo pddtoksente-
koon uuden ulottuvuuden, silld se mahdollistaa
isojen datamassojen analysoinnin. Kysymys ei
ole vain teknologisesta kehitysaskeleesta, vaan
muutosvoimasta, jolla on potentiaalia vaikuttaa
laajalti yhteiskunnalliseen paatoksentekoon
(Ailisto ym. 2018, Koski & Husso 2018).
Moniulotteiseen tietokisitykseen perustuva
paatoksenteko on valttdmatontd kompleksi-

sessa toimintaymparistossa.
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Selvityksen toteutus ja raportin rakenne

Selvitystydn ensimmainen vaihe koostui maalis—toukokuussa 2018
toteutetusta kirjallisuuskatsauksesta. Sen aineistona hyddynnettiin uusimpia
kansainvalisia tutkimuksia, joissa on kasitelty ilmididen yhteenkietoutumisesta
syntyvia haasteita yhteiskunnalliselle ja nayttoperusteiselle paatdoksenteolle
(luku 2). Erityistd huomiota kohdistettiin tutkimuksiin, joiden teoreettisena
viitekehyksena oli hyddynnetty kompleksisuusajattelua. Kirjallisuuskatsaus
muodostaa selvityksen teoreettiset linssit, jonka konkreettisena ilmentymana
toimii ns. 'kompleksisuuskuutio’. Kompleksisuuskuutiossa tunnustetaan
erilaisten ongelmien — kesy, sotkuinen ja pirullinen — vaativan erilaisia
toimintatapoja.

Selvitystyon toisessa vaiheessa huhti—kesakuussa 2018 toteutettiin
dokumenttianalyysi. Sen aineisto koostui 46 selvityksesta ja raportista (ks. liite
1), joissa on Kasitelty tiedolla johtamista suomalaisessa yhteiskunnallisessa
paatoksenteossa. Kompleksisuuskuutiota hyddyntden dokumenttianalyysissa
etsittiin tietoon kohdistuvia ohjeistuksia suhteessa kolmenlaisiin ongelmiin.
Dokumenttianalyysin tulokset on tiivistetty selvityksessé 12 oivallukseen (4
ratkaisua, 4 selkiytysta ja 4 kohtaamisen tapaa, luku 3).

Selvitystyon kolmas vaihe toteutettiin kesd—heinakuussa 2018 ja se koostui
paaministeri Juha Sipilan hallituksen hallitusohjelman karkihankkeiden
analyysista. Karkihankkeet ja reformit on otettu mukaan selvitykseen, silla
niiden kohdalla tiedon ja pdatdksenteon vuoropuhelu on ensiarvoisen tarkeéaa.
Myos karkihankeanalyysissa hyédynnettiin kompleksisuuskuutiota (ks. liite
3). Sen avulla esitetdan tulkinta siita, miten kesyys, sotkuisuus ja pirullisuus
ilmenevat karkihankkeiden tavoitteenasetteluissa ja ratkaisuyrityksissa (luku
3). Haluamme Kkorostaa, ettd karkihankeanalyysi ei ole tieteellisesti kestava
politiikka-analyysi, vaan tatd hanketta varten laaditun kompleksisuuskuution
operationalisointisapluunan kaytadnndn testaus karkihankkeiden osalta. Sen
tarkoitus on toimia keskustelun herattajana. Lukija voi itse pohtia, miten
sijoittaisi tuntemansa hallituksen karkihankkeet kuution eri ulottuvuuksille
kayttaen liitteesséa 3 esiteltya arvottamisen kriteeristoa.

Kirjallisuuden liséksi selvityksessa kerattiin aineistoa asiantuntijoiden

ja paatoksia valmistelevien ja tekevien virkamiesten yksilo- ja
ryhmé&haastatteluissa seka kahdessa tyopajassa (ks. liite 2). Haastattelujen
avulla selvitykseen tuotiin yhteiskunnallisen paatdksenteon ytimessa

olevien toimijoiden ndkemyksia ongelmien kesyydesta, sotkuisuudesta ja
pirullisuudesta. Tyopajat olivat samanaikaisesti seka selvitystyo6ta ruokkivia
ideointitilaisuuksia etta l0yddsten validointifoorumeja. Haastattelujen ja
tydpajojen havainnot on esitetty selvityksen 4. luvussa. Lisaksi hyddynnamme
haastatteluista ja tyOpajakeskusteluista otettuja suoria lainauksia tekstin
elavoittamisessa lapi selvityksen.

Selvityksen paattavassa luvussa 5 esitamme suosituksemme tiedon
kayttda ohjaavan politiikan kehittamiseksi. Niiden painopiste on
kompleksisuuskuutiossa esitetyn kaltaisen pirullisuuden kohtaamisessa.
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2. Kompleksisuus ja nayttoon
perustuva paatoksenteko

Luvussa avataan kompleksisuusajattelua ja kytketaan se
tiedolla johtamiseen seka kasvavaan vaatimukseen politiikan
nayttoperusteisuuden lisaamisesta. Luvussa esitellaan

ns. kompleksisuuskuutio, jonka avulla konkretisoidaan
kompleksisuuden eri ulottuvuuksia, kuten epavarmuutta,
hajaantumista ja yhteenkietoutuneisuutta. Kuutio tarjoaa
myos viitekehyksen ilmididen kompleksisuuden empiiriselle

todentamiselle ja tutkimiselle.

Kompleksisuusajattelun
monet kasvot

Monet kompleksisuuteen ja pirullisiin ongel-
miin perehtyneet tutkijat ovat painottaneet
oikeaa ymmirrysti tiedon luonteesta komplek-
sisessa toimintaymparistossd. Yhden kiinnosta-
vimmista puheenvuoroista on esittinyt jo
edesmennyt kompleksisuusteoreetikko Paul
Cilliers. Han painotti, ettd kompleksisista
systeemeista ei voi laatia yksinkertaisia mallin-
nuksia, silld tietimyksemme kyseisisté systee-
meistd ja niiden lainalaisuuksista tulee olemaan
aina rajallista (Cilliers 2000).

Mallintaaksemme kompleksisia
systeemejd, meidan tulisi
mallintaa eldma, universumi
Jja kaikki mahdollinen.

Kiaytdnnossd tdima tarkoittaa muun muassa
sitd, ettd tiedonkeruussa ei kyetd huomioi-
maan kaikkia systeemissd tapahtuvia epéli-

neaarisia vuorovaikutussuhteita, vaikka

osalla voi olla hyvinkin suuria vaikutuksia
systeemin tulevaisuuteen. Myos komplek-
sisten systeemien avoimuus aiheuttaa
mallinnukselle ylitsepadseméttomia haas-
teita, silld mallinnuksen ja tiedonkeruun
rajat on vedettdvd enemman tai vihemman
keinotekoisesti. Mallintaaksemme komplek-
sisia systeemejd, meiddn tulisi mallintaa
elamd, universumi ja kaikki mahdollinen.
Cilliersin (2000) sanoin life, the universe
and everything”.

Kompleksisuusteoreetikot korostavat, etta
meidin on tiedostettava ja tunnustettava
tiedon rajallisuus ja ymmarrettiva, ettd
vastuuta padtoksenteosta ei voi sysdtd syrjadn
esimerkiksi korostamalla padtoksenteon
néyttoperusteisuutta (Cilliers 2000, Ansell &
Geyer 2017). Monipuolinen tiedonkeruu on
valttdmatontd, mutta pohjimmiltaan paitok-
senteossa on kyse timéan tiedon hyodyntiami-
sestd osana laaja-alaista vuoropuhelua ja
puntarointia. Tietoa tulkitaan ja merkityksel-
listetadn yhdessd, jolloin tiedosta ei muodostu
ldhtokohtaa, saati lopputulemaa, vaan vain
yksi osa kompleksista paitoksentekoprosessia.

Keskustelu kompleksisuuden suhteesta

nédyttoon perustuvaan paitoksentekoon on
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korostunut viime vuosina (esim. Geyer 2012,
Parkhurst 2016, Newman & Head 2017, Ansell
& Geyer 2017, Wolf 2018). Nayttoon perustu-
vassa padtoksenteossa nahddén yleisesti esiin-
tyvdn kaksi selkedd koulukuntaa. Siind missd
rationalistit (rationalistinen tietoteoria) uskovat
objektiivisen ndyton keradmiseen ja painottavat
ndyttoon perustuvuuden ensisijaisuutta paa-
toksenteossa, konstruktivistit (konstruktivisti-
nen tietoteoria) nikevét nayton olevan aina
subjektiivisen tulkinnan kohteena, korostaen
demokraattista paatoksentekoa ja varoittaen
ylhaaltd alaspdin tapahtuvan rationalistisen

pédtoksenteon riskeistd (Newman 2017).

Kompleksisuusteoreettisen viitekehyksen
arvo on siing, etté se auttaa hakemaan tasapai-
noa ndiden kahden koulukunnan vilille ja
nousemaan vastakkainasettelun ylapuolelle.
Tulkitsemme, ettd rationalistiset ja konstrukti-
vistiset ndkemykset eivit ole niin yhteensopi-
mattomia kuin yleisesti oletetaan (ks. myds
Newman 2017). Uskomme, ettd kompleksi-
suusajattelu auttaa tunnistamaan erilaisia
ongelmatyyppeji ja asemoimaan rationalisti-
set ja konstruktivistiset nakemykset suhteessa
erilaisiin paatoksentekotilanteisiin.

Julkisen péatoksenteon ja tiedolla johta-

misen valisesséd suhteessa on kysymys hallin-

tutkimuksen koulukuntaa:

linssein”.

saada tietaa.

Kompleksisuustieteiden kolme koulukuntaa

Kompleksisuustieteet eivat tarjoa yhtenaista teoriaa, vaan kysymys on
yhdistelmasta useita tieteenalarajat ylittavia teoreettisia viitekehyksia ja
suuntauksia. Usein nostetaankin esille kolme kompleksisten systeemien

Uusreduktionistinen (neo-reductionism) koulukunta edustaa eréanlaista kovaa
kompleksisuustiedetta, joka uskoo mallinnuksiin ja niiden selitysvoimaan.
Siina tavoitellaan sosioekonomisten systeemien toimintaan vaikuttavien
luonnonlainomaisten periaatteiden tunnistamista ja mallintamista.

Metaforinen (metaphorical) koulukunta edustaa kompleksisuustieteiden
"pehmead” linjaa. Siind kompleksisuusajattelun tarjoamia kasitteita
hyddynnetaan vertauskuvallisesti ajattelua stimuloivina virikkeina. Tar-
koituksena ei ole asioiden mallintaminen vaan niiden katsominen "toisin

Kriittispluralistinen (critical pluralistic) koulukunta, jota myos
kompleksisuusajatteluksikin kutsutaan, hylkda uusreduktionistiseen
lahestymistapaan sisaltyvan ajatuksen kompleksisuuden mallintamisesta.
Koulukunnan edustajat vierastavat myds metaforiselle koulukunnalle
tyypillista relativismia, jossa kompleksisuuskasitteitd kaytetdan melko
huolettomasti kuvaamaan ldhes mita tahansa ilmiota. Kriittispluralistisessa
koulukunnassa ei olla niinkaan kiinnostuneita ilmidista, joita voidaan selittaa
vaan ilmidistg, joita ei voida selittda. Koulukunta keskittyy kompleksisuuden
tuottamiin epistemologisiin seurauksiin, toisin sanoen, miten voimme saada
ymmarrystd kompleksisesta todellisuudesta ja mitd voimme siitd ylipaataan

Tama selvitys edustaa kriittispluralistiseen koulukuntaan sekd metaforiseen
koulukuntaan (kérkihankeanalyysi) nojaavaa kompleksisuusajattelua.
Ks. lisda Richardson & Cilliers (2001) ja Richardson (2008).
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non apparaateista, poliittisesta padtoksente-
osta ja kansalaisosallistumisesta muodostu-
vasta kompleksisesta kokonaisuudesta.
Faktatieto merkitsee, mutta ei kaikkea.
Julkisessa paitoksenteossa on lihes poik-
keuksetta mukana arvolatautunutta infor-
maation ja tiedon arvottamista. Informaatio
esimerkiksi politiikkatoimen vaikuttavuu-
desta voi olla yhteisesti jaettua, mutta johto-
pédtokset hyvinkin erilaisia. Arvokasta on
myos kansalaisten osallistaminen ja hallin-
nollisten paitosten kohteena olevien toimi-
joiden kokemustieto. Hallinnollisten vaanté-
jen ja poliittisten intohimojen lisaksi tiedolla
johtamisen kehittdmistd haastaa teknologian
nopea kehittyminen ja kansalaisten muut-
tuva tietokdyttdytyminen. Kansalaisia osallis-
tavat verkkopalvelut (esim. otakantaa.fi) ja
sosiaalinen media ovat matalankynnyksen
vuorovaikutuskanavina lisainneet paitoksen-
tekijoiden saatavilla olevan informaation
madrai ja osaltaan tehneet padtosten valmis-
telusta aiempaa kompleksisempaa.

Tiedolla johtaminen - erityisesti hallin-
nonrajat ylittdvé tiedonkulku, keskenddn
keskustelevat tietojdrjestelmit sekd julkis-
hallinnon kerdamian datan parempi hyédyn-
taminen — nahddin lupaavana keinona lisata
julkishallinnon ja laajemmin julkisten palve-
lujen tuottavuutta ja vaikuttavuutta. Tama
on helpommin sanottu kuin tehty, silla
julkishallinnon informaatioympéristo
muuttuu ennenndakemittoman nopeasti.

Selvdi on, ettd tiedolla johtamiseen liittyy
julkishallinnossakin paljon potentiaalia.
Avainkysymys tdimén potentiaalin realisoi-
misessa on kuitenkin ymmartai se, ettd

erilaiset ongelmat edellyttévit erilaista kohte-

Ongelmien

puutteellisen diagnosoinnin

seurauksena ei ole tiedollq,
vaan uskomuksilla ja
toiveilla johtamista.

lua. Ongelmien puutteellisen diagnosoinnin
seurauksena ei ole tiedolla, vaan uskomuk-

silla ja toiveilla johtamista.

Kompleksisuuskuutio
hallinnon tilanneherkkyytta
lisddmadssa

Kéytimme analyysimme tukena nk.
kompleksisuuskuutiota (ks. Raisio, Puusti-
nen & Vartiainen 2018). Siini kesyt, sotkui-
set ja pirulliset ongelmat on asemoitu
kuviossa 1 suhteessa kolmeen ulottuvuuteen:
1) riskien, toiminnan seurausten ja muuttu-
vien asetelmien epdvarmuus, 2) osatekijoi-
den, alasysteemien ja keskiniisriippuvuuk-
sien kompleksisuus ja 3) ndkokulmien,
arvojen ja strategisten aikeiden hajaantumi-
nen eli divergenssi (mukaillen Head 2008).

Nami ulottuvuudet muodostavat
kompleksisuuskuution, jonka vasemmassa
alatakanurkassa sijaitsevat kesyt ja yksinker-
taiset ongelmat. Sotkuiset ja monimutkaiset
ongelmat sijaitsevat ldhelld kuution keskus-
taa. Pirulliset ja kompleksiset ongelmat
sijoittuvat kuution oikeaan yldetunurkkaan.

Kyseessd on ideaalimallityyppinen raken-
nelma. Todellisuudessa eronteko erilaisten
ongelmatyyppien vililld ei ole niin selkeéd,
kuin milté se ndyttad kuutiossa. Ongelma-
tyyppien rajat voivat olla hyvin héilyvii ja ne
voivat muuntautua osana tilanteen tai ilmién
kehittymistd. Esitettyd teoreettista mallia on
my6s mahdollista kehittas, esimerkiksi
lisadmalld kuutioon muitakin ongelmatyyp-
pejé (Alford & Head 2017) tai ulottuvuuksia,
kuten aika (Peters 2017).

Kesyja ongelmia ratkottaessa ollaan
“kuivalla maalla” (high ground). Ongelmat
ovat stabiileja, ratkaisuvaihtoehdot ovat
selvid ja niistd on vahva yhteisymmarrys.
Nayttoon perustuva paatoksenteko on
kesyjen ongelmien kohdalla tekninen suori-
tus (Ansell & Geyer 2017).

My®os sotkuisissa ja monimutkaisissa
ongelmissa on mahdollista siirtya “kostei-
kosta” kohti kuivaa maata esimerkiksi edista-
malld systeemisyyttd ja panostamalla ndyton

ohjaavaan rooliin osana paiatoksentekoa.
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Kuvio 1. Kompleksisuuskuutio
(mukaillen Raisio, Puustinen & Vartiainen 2018).

Osatekijoiden, alaysteemien
ja keskindisriippuvuuksien
kompleksisuus

KORKEA
Emergentti

KOHTALAINEN
Systeeminen

SOTKUISET
ONGELMAT

MATALA
Reduktionistinen

_
MATALA KOHTALAINEN KORKEA
Kongvergentti Konsensushakuinen Divergentti
MATALA
Tunnettu

N&kokulmien,
arvojen ja

i strategisten
alkeiden
hajaantuminen

KOHTALAINEN
Ennakoitavissa
KORKEA
Tuntematon

Riskien, toiminnan seurausten ja muuttuvien
asetelmien epdavarmuus

Pirullisiin ongelmiin liittyvé padtoksen- verkostohallintaan. Niissé tarkoituksena on
teko muistuttaa puolestaan “suossa tarpo- kasitelld pirullisia ongelmia niin kokonaisval-
mista” (swamp, Parsons 2002, alun perin taisesti kuin mahdollista. Kyseisen toimin-
Schon 1983). Pddtoksentekijét toimivat talloin tastrategian nahdaén kuitenkin johtavan
jatkuvasti muutoksessa olevassa toimintaym- monesti muun muassa yhteistoiminnalliseen
péristossd, jossa syy-seuraus -suhteet ovat inertiaan ja lukkiutuneisiin tilanteisiin.
hémarid, epdvarmuus on ratkaisematonta ja 2. Kesyttimisstrategiassa pirullinen
intressit yhteensovittamattomia. Avaamme ongelma pyritddn redusoimaan paremmin
nditd ongelmatyyppeji tarkemmin luvussa 3. hallittavaksi kokonaisuudeksi. Tima mah-

Daviter (2017) on esittdanyt kolme erilaista dollistaa nopean ja tehokkaan paitoksen-
tapaa kohdata pirullisia ongelmia. Ndma ovat teon, mutta usein negatiivisin seurauksin.
ongelmanratkaiseminen (problem-solving), Liiallinen redusointi voi johtaa esimerkiksi
kesyttiminen (taming) ja selviytyminen ongelman kisittelyn kannalta keskeisten
(coping). Pohjimmiltaan mikéin toimin- seikkojen sivuuttamiseen, kuten keskindis-
tastrategia ei ole toistaan parempi. Yhden riippuvuussuhteiden tarkastelun laiminlyon-
oikean strategian valinnan sijaan kysymys on tiin. Kesyttdmisstrategiassa keskiossd onkin
pikemminkin eri strategioiden vilisistd kysymys siitéd, milld toimijalla on relevantein
kompromisseista ja siitd, tarvitsevatko erilai- asiantuntemus ottaa vastaan ongelman
sesti pirulliset ongelmat erilaisia vastauksia. omistajuus. Ongelma asemoidaan talloin

1. Ongelmanratkaisemisen strategiat reduktionistisesti suhteessa olemassa oleviin
viittaavat tdssd yhteydessd — usein ylioptimis- organisaatiorakenteisiin.
tisiin — holistisiin ldhestymistapoihin, kuten 3. Selviytymisstrategialla viitataan

ns. “whole-of-government”-nakokulmaan ja inkrementaalisiin ja tilannekohtaisiin toimin-
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tatapoihin. Pirulliset ongelmat muodostavat
talloin kroonisen olotilan, jota ei voi ottaa
koskaan tdysin haltuun. Yksi keino “selviyty&”
on esimerkiksi panostaa keskittdmisen ja
hierarkioiden sijaan hajautettuun asiantunti-
juuteen. Rakenteiden ja tehtavien erilaistumi-
nen ja fragmentaatio, yhdistettyna sopivaan
madrddn integraatiota (vrt. Siegel 2018),
toimii talloin puskurina kasvavaa kompleksi-
suutta vastaan. Kompleksisuus kohdataan
talloin ikddn kuin kompleksisuutta (diversi-
teettid ja paikallista adaptaatiota) lisaamalld, ei
sitd hallitsemaan tai vidhentimain pyrkimalld
(ks. my6s Haméldinen 2015).

Valittaessa sopivaa strategiaa pirullisten
ongelmien kohtaamiseen on syytd huomioida
riski siitd, ettd astutaan kompleksisuusansaan,
jolloin kaikki ongelmat nayttaytyvat komplek-
sisina (Raisio & Lundstrém 2015), seka riski
siitd, ettd pirulliset ongelmat kesytetddn
(Churchman 1967, Raisio 2009). Kompleksi-
suusansaan astumista ja ongelmien kesytta-
misté on avattu tarkemmin luvussa 4.

Paatoksentekijoiden ei tulisi myoskdan
kayttad kompleksisuutta tekosyynd ja siten
pyrkid vilttelemadn vastuutaan paatoksista.
Toisaalta kompleksisuuden vuoksi myoskaan
kansalaiset eivit saisi syyttda paattdjia kai-
kista hallinnon haasteista ja epdonnistumi-
sista. (Cairney & Geyer 2017.)

Nayttoon perustuva

paatoksenteko hopealuotina?

Nayttoon perustuvan paatoksenteon juuret
ulottuvat 1970-luvulle, mutta sen nykyinen
suosio liitetddn useimmiten 1990-luvun
jalkipuoliskolle ja Iso-Britanniaa hallinnee-
seen Tony Blairin hallitukseen (Head 2015,
Newman & Head 2017, Cairney 2018).
Nayttoperusteisuus on ollut suosittua, misté
yhteni osoituksena ovat esimerkiksi
Iso-Britanniassa toimivat ja erilaisten
teemojen ympdrille keskittyneet What
Works”-keskukset (Parkhurst & Abeysinghe
2016, ks. myos www.gov.uk/guidance/
what-works-network).

Nayttoperusteisessa padtoksenteossa

asioihin suhtaudutaan puheen tasolla neut-

raalisti. Ideologisten ja arvopohjaisten
kysymysten esilldpidon sijaan ndyttoperus-
teisuudessa korostetaan ongelmien tehokasta
ratkaisemista. Ndyttoperusteisuuden perusi-
deana on luottamus metodologisesti asian-
mukaisesti tuotetun tiedon ja paatoksenteon
laadun viliseen yhteyteen. Mitd validimpaa
tietoa paatoksentekijoilld on kdytettdvissaan
politiikkatoimien vaikuttavuudesta, sitd

perustellumpia ovat myos paatokset.

”Jos kattois vihin konemetaforalla, niin
kesyt ongelmat koneen sisdlld olevia
juttua, jolloin organisaation ei tarvi
juurikaan ympdriston kanssa tehdd toitd.
Et mitd enemmdn mennddn yldsuuntaan,
niin sitten se muuttujien mddrd kasvaa
plus, ettd se kontrolli joka itselld on, niin
koko ajan pienenee. Et kesyjen ongelmien
tasolla kontrolli on tdydellisemmillddn ja
pystyt kontrolloimaan sitd asiaa. [...] Ja
mitd enemmdn mennddn tonne pirulli-
suuteen pdin, niin sen lisiksi, ettd muut-
tujien mddrd kasvaa ja ympdriston
vaikutus ja oma kontrolli pienenee, niin
yhd enemmudin tulee se, ettd ihan tarkkaan
kukaan ei edes tiedd mihin pitdisi vaikut-
taa ja kuka sitd kontrolloi. Se muuttuu

yhd sumuisemmaksi se maisema.”

"Ettd kylld enemmuin sitd kesyttdmistd
nden. Padtoksentekijoiden puolella varsin-
kin. Sielld on niin voimakas sisddnraken-
nettu halu yksinkertaistaa ja ratkaista ja
padstd nopeasti eteenpdin. Tavallaan se
on siind demokraattisessa prosessissa se,
ettd kykenee niyttimddn tuloksia ddnes-
tdjille. Se pohjaa siihen yksinkertaistami-
seen. Silloin yksinkertaiset, selkedt, musta-
valkoiset ratkaisut, vaikka ne on vddrid-

kin, niin niitten houkutus on tosi tosi iso.”

Kokemuksista ammentavat ja mielipiteisiin
perustuvat arviot ndhdddn nayttoperustei-
suutta ajavissa piireissa huonoksi néytoksi
toimenpiteiden todellisista seurauksista.
Satunnaistetut koeasetelmat verrokkeineen

ja relevanttien tutkimusten meta-analyysit



SITRAN SELVITYKSIA 139 — KESY, SOTKUINEN VAI PIRULLINEN ONGELMA?

ovat ndyton hierarkian (hierarchy of evi-
dence) huipulla (Evans 2003), kun taas
yksittdiset tapaustutkimukset ja palvelujen
kayttdjien subjektiiviset kokemukset edusta-
vat ndyttod, jonka yleistettavyyttd pidetddn
heikkona ja alttiina manipulatiiviselle hyo-
dyntidmiselle. Néyttoperusteisuuden sovelta-
mista pidetddn luontevana asioissa, joihin ei
liity ideologisia vastakkainasetteluja. Esimer-
kiksi palvelutuotannon tehokkuuden arvi-
oinnissa nayttoperusteisuus toimii parem-
min kuin politiikkalinjausten perusteluina
(Head 2015). Néyton instrumentaalinen
hy6dyntdminen hyvin formuloidun ongel-
man ratkaisemisessa on legitiimimpaa kuin
ndyton soveltaminen poliittisen strategian

edistamiseen (Newman 2017).

Nayttoperusteisuuden kritiikki
on vahintadn yhta voimakasta
kuin nayttdperusteisuuden
puolustaminen.

Vaikka niyttoperusteisuuden puolesta
puhuukin moni asia, kysymys ei kuitenkaan
ole "hopealuodista’, joka toimii kaikissa
yhteyksissa ja kaikissa ymparistoissd. Naytto-
perusteisuuden kritiikki on vihintddn yhta
voimakasta kuin nayttoperusteisuuden
puolustaminen.

Poliittisen korvaamista niyttoperustei-
suudella pidetdédn naiivina ja todellisuudelle
vieraana ajatuksena, silld kaikissa politiik-
katoimissa on ripaus arvolatausta. Politiikan
asialistalla olevia asioita on vaikea jakaa
kategorisesti teknisiin (joiden ratkaisemi-
nen voi onnistua ndyttoperusteisesti) ja
sosiaalisiin (joiden kisittelysséd edellyttaa
arvovalintoja) kysymyksiin, silld myos
pintatasoltaan teknisiltd vaikuttavilla kysy-
myksilld on taipumusta politisoitua (New-
man & Head 2017). Naytt6d voidaan hyo-
dyntdi valikoivasti (Head 2015), eivitka

nayttoperusteisuutta soveltavat hyvit

kdytdnnot ole aina niin epépoliittisia kuin
on annettu ymmartdd (Cairney 2017).
Nayttoperusteisen paatoksenteon sijaan
todellisuus saattaakin muistuttaa enemmén
politiikkaperusteista nédyttod (policy-based
evidence) (Cairney 2018). Néyttperusteisuu-
den vakavin kritiikki kohdistuu siihen, ettd
néyttoperusteisuudessa korostetaan paatoksen-
teon modernisointia, mutta se tehddén tavalla,
joka laiminly® ja aliarvioi paitoksenteon
demokraattisuutta (Parsons 2002). Asioihin
liittyvaa poliittista dynamiikkaa ei voi neutrali-
soida vakuuttavallakaan naytolld (Newman &
Head 2017). Néyton ja tiedon hyodyntdmisen
motiivit vaihtelevat, mistd johtuen néayttope-
rusteisuuden on arveltu olevan vain yksi
elementti arvoja heijastelevien narratiivien
rakentamisessa ja myymisessé (Cairney 2018).
Nayton hierarkia on houkutteleva ajatus,
mutta kdytdnndssd ongelmallinen ja siksi sen
korvaajaksi onkin ehdotettu nidyton sopivuu-
den hierarkiaa (hierarchy of appropriate-
ness; “what works” -ajattelun sijaan it will
work for us”) (Parkhurst & Abeysinghe
2016). Kysymys on néyton kontekstisidon-
naisuudesta ja padtoksenteossa tarvittavasta
erilaisten kriteereiden yhteensovittamisesta.
Naytt6on perustuva paatoksenteko jaa
néikokulmasta riippuen joko saavuttamatto-
maksi ihanteeksi tai toteutumattomaksi
peloksi. Nayttoon perustuvan paatoksenteon
sijaan monet perddnkuuluttavatkin ndyton
ohjaamaa paitoksentekoa (evidence-informed
decision-making) (Nutley ym. 2007, Head
2015, Parkhurst & Abeysinghe 2016). Ajatuk-
sena on, ettd naytto on tarked osa hyvaa
paitoksentekoa, mutta sen lisiksi pddtoksen-
teossa on tilaa arvopohjaiselle asioiden argu-
mentoinnille ja ratkaisujen arvottamiselle.
Olipa kyse ndytt66n perustuvasta tai sen
ohjaamasta pddtoksenteosta, niyton ja tiedon
merkitystd ei voi korostaa lijaksi. Samalla on
muistettava, ettd kaikki ndytto ja tieto eivat
ole paatoksenteon ja legitimiteetin ndkokul-
masta samanarvoista. Tutkimuskirjallisuu-
teen (esim. Parkhurst & Abeysinghe 2016,
Hawkings & Parkhurst 2016, D ’Souza &
Parkhurst 2018) perustuen hyvéin nayton
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kriteereind voidaan painottaa kolmea asiaa:
1) uskottava ja luotettava naytto, 2) prosessu-
aalinen legitimiteetti ja

3) poliittinen relevanssi.

Uskottava ja luotettava ndytto edellyttda
tiedeyhteisossd hyvaksyttyjen menetelmien
mukaisesti tuotettua tietoa ja arviointikritee-
rien selkedd kommunikointia. Prosessuaali-
nen legitimiteetti syntyy toiminnan lapina-
kyvyydesta sekd nayton tuottajien ja hydodyn-
tdjien tilivelvollisuudesta. Timéa on tarpeen
nédyton soveltuvuuden arvioinnissa. Poliitti-
sen relevanssin vaatimus merkitsee sitd, ettd
niukkoja resursseja on syytd kohdentaa
mahdollisimman hyvan ndyton saamiseen
yhteiskunnan kokonaisuuden kannalta
tarkeimmistd asiakysymyksistd. Tama
edellyttaa politiikkaongelmien avointa
muotoilua.

Nayttoperusteisuuden parantaminen
edellyttad huomion kiinnittdmista seka
néyton tuottamisen ettd sen hyodyntdmisen
prosesseihin. Néayton tuottamisen osalta
kriittisend pidetdan metodologisten kysymys-
ten lisdksi tutkijoiden kykyd syottdd tietoa
hallinnon ja polititkan monitasoisiin proses-
seihin oikea-aikaisesti ja oikeassa muodossa
(Cairney & Oliver 2017). Ndyton hyodynta-
misen kohdalla tarkedksi on koettu niyton
kysynnén lisdamistd paatoksentekotilanteiden
monitulkintaisuutta vahentdmalld (Cairney &
Oliver 2017) ja tiedon parempaan hyodynta-
miseen ohjaavien kannustimien rakentamista
(Head 2015). Jos hyvin kéy, ndyttoperustei-
suus ei jad irrallisiksi toimenpiteiksi, vaan
integroituu osaksi hallinnon ja politiikan
systeemejd (D’Souza & Parkhurst 2018).

"Mut kun pddtokset tarvisi nykyddn
laajaa analysoitua tietopohjaa. Se on se
haaste tissd. Kun ennen se oli paljon
suoraviivaisempaa. Maailma oli paljon

yksinkertaisempi.”

Objektiivisen ndyton kerddminen politiikkatoi-
mien vaikuttavuudesta on kannatettava tavoite.
Samalla on kuitenkin viltettiva sortumasta

naiiviin tulkintaan ihmisten ja organisaatioiden

kyvystd suhtautua ndyttotietoon neutraalisti
(vrt. Feldman & March 1981, Johnson 1996).
My®6s néyttotiedon keradmisessd ja hyodynta-
misessd on usein kysymys konfliktialttiista ja
ristiriitaisia intressejd sisdltavastd toiminnasta,
mika voi merkit sitd, ettd ndyttotiedosta tulee
vallanlahde ja strategisen juonittelun keskeinen
resurssi. Nayttotieto menettad ison osan
merkityksestaan, jos sitd hyddynnetdén rituaa-
limaisesti, ilman pyrkimystikaan politiikkatoi-
mien neutraaliin arviointiin ja ndyt6n hy6dyn-

tdmiseen paitoksenteossa.

Tiedolla johtamisen kulttuurit
Objektiivisen ndyton kerddminen politiikkatoi-
mien vaikuttavuudesta on kannatettava tavoite.
Samalla tulee kuitenkin vélttad kohtuuttomien
odotusten synnyttamista ja/tai katteettomien
lupausten antamista. Kompleksisuusajattelu
tarjoaa parhaimmillaan analyyttisen apuvali-
neen, viitekehyksen tai tulkintakehikon erilais-
ten yhteiskunnallisten ilmi6iden jasentamiselle.
Sité ei kuitenkaan tule soveltaa mittatikkuna tai
mekanistisena arviointimallina.

Kysymys paitoksenteon néyttoperustei-
suudesta on aina viimekadessd kontekstisi-
donnainen ja liittyy paatoksenteossa tarvitta-
vaan erilaisten kriteereiden yhteensovittami-
seen. Ndyttoon perustuvan paatoksenteon
sijaan monesti on kyse ndyton ohjaamasta
péaatoksenteosta.

Konstruktivistinen vs. rationalistinen
tietoteoreettinen jaottelu voidaan suhteuttaa
poliittisen padtoksentekokulttuuriin eli
sithen, onko paitoksenteko padasiassa
politiikkaohjautuvaa vai nayttoperusteista.

Kuviossa 2 on esitetty yhteenvetona
neljé erilaista tiedolla johtamisen kulttuuria
ja niistd johdetut paatoksentekomallit.
Kuvion vasemman reunan kentét ovat
korostetusti politiikkaohjautuvia. Vasem-
massa ylanurkassa politiikkaohjautuvuus
yhdistyy vahvaan konstruktivistiseen
politiikan sisdltéjen muodostamisen tapaan.
Téllainen "paitoksentekoilmasto” korostaa
poliittista dialogia ja yhteiskunnan eri
osapuolten kuulemista. Pitkille vietyni sitd

voitaisiin kutsua osallisuuden kentaksi.
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Pyrittdessd alas kohti rationalistista
politiikkaohjautuvuutta neuvottelumenettely
rajautuu kapeampien tieto-oletusten varaan.
Poliittiseen prosessiin osallistuvien joukko
todennikoisesti rajautuu edustuksellisempien
kriteerien mukaan (puoluetoimijat, vakiintu-
neet eturyhmit ja asiantuntijatahot). Tallai-
nen malli muistuttaa pitkalti Suomessakin
1970- ja 1980-luvulla vallinnutta komiteakult-
tuuria, jossa yhteiskunnallisia nakemyseroja
pyrittiin kaventamaan ja yhteensovittamaan
virkamiesvetoisissa tai parlamentaarisissa
komiteoissa. Malli on edelleen voimissaan
Ruotsissa, jossa komitealaitos tuottaa vuosit-
tain yli sata komiteamietintoa.

Kuvion 2 oikealla reunalla olevissa kentissd
padtoksentekoa ohjaa vahva ajatus ndyttope-
rusteisuudesta tai ndyttdohjautuvuudesta. Siind
missd konstruktivistinen politiikkaohjaus

korostaa erilaisten arvoldhtokohtien ja nako-

Kuvio 2. Nelja tiedolla johtamisen kulttuuria

PAATOKSENTEKOKULTTUURI

POLITIIKKAOHJAUTUVA

kulmien yhteensovittamista, nayttoperustei-
sella kentdlld kyse on pikemminkin erilaisten
asiantuntijandkemysten yhteensovittamisesta
tai kokemuksellisen ndyton vilittimisestd
paatoksentekoareenalle. Myos deliberatiivisen
demokratian prosessien voi tulkita kuuluvan
tdhan kenttdd (ks. hyvé kaytanté 3, luku 5).

Rationalistinen néyttoperusteisuus koros-
tuu selvimmin ns. kokeellisissa tai puoliko-
keellisissa testiasetelmissa ja arviointi- tai
toiminnantutkimusten avulla tapahtuvassa
kokeilujen vaikuttavuuden selvittdmisessa.
Kuten kompleksisuuskuutiossa, my0s tiedolla
johtamisen kentilld on muistettava, ettd vain
darimmdisen harvassa paatoksentekotilan-
teessa toimitaan vain yksinomaan politiikka-
ohjautuvasti tai nayttdohjautuvasti. Sama
pétee konstruktivistiseen tai rationalistiseen
tietoteoriaan perustuvaan tahdonmuodostuk-
seen (ks. my6s Uusikyld 2014).

TIETOTEOREETTINEN LAHTOKOHTA

KONSTRUKTIVISMI

RATIONALISMI

NAYTTOPERUSTEINEN
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3. Hallituksen karkihankkeet
kompleksisuuslinssin lapi
katsottuna

Luvussa testataan kompleksisuuskuutiota paaministeri Juha
Sipilan hallituksen karkihankkeisiin. Analyysin tarkoituksena

on esitella empiirinen kuution soveltamistapa seka tarkastella
hallitusohjelman toimeenpanoa kompleksisuuslinssin lapi.
Hallitusohjelman karkihankkeiden raportoinnissa ei tulkintamme
mukaan oteta riittavassa maarin huomioon hankkeiden
ominaispiirteita ja niiden keskinaisriippuvuutta, niihin liittyvaa
epavarmuutta eika ilmiokokonaisuuksiin liittyvaa valtioneuvoston
vaikutusmahdollisuuksien rajallisuutta.

Hallitusohjelman
karkihankkeet - kesyja vai
kompleksisia?

Pdaministeri Juha Sipildn hallituksen (2015-)
karkihankkeita tarkastellaan kompleksisuus-
kuution kolmen ulottuvuuden nékékulmasta.
Analyysissa sovelletaan kuhunkin kirkihank-
keeseen liittyvin epavarmuuden, kompleksi-
suuden ja ndkoékulmien hajaantumisen
astetta. Luokittelu on tdssd esimerkkitarkaste-
lussa tehty raportin kirjoittajien keskendén
riippumattomien arvioiden kautta. Lisdksi
tuloksia kasiteltiin elokuussa 2018 jérjeste-
tyssd asiantuntijatyopajassa. Arvottamisen
kriteerit on kuvattu liitteessé 3.

Sipilan hallituksen tavoitteena on nostaa
Suomen talous kestavin kasvun ja kohenevan
tyollisyyden uralle seka turvata julkisten
palvelujen ja sosiaaliturvan rahoitus. Hallitus
vie eteenpdin tarpeelliseksi arvioimiaan
uudistuksia viidelld painopistealueella. Strate-
giset tavoitteet konkretisoituvat kirkihank-
keissa ja reformeissa. Hallituksen vision

mukaan ”Suomi vuonna 2025 on uudistuva,

valittava ja turvallinen maa, jossa jokainen
[...] voi kokea olevansa tirked.” Hallitusohjel-
massaan hallitus valitsi viisi painopistealuetta,
joita konkretisoivat 26 kdrkihanketta. Lisdksi
hallitus toteuttaa eldkeuudistuksen, sote- ja
maakuntauudistuksen, karsii julkisen sektorin
kustannuksia ja uudistaa keskushallintoa.

Hallituksen karkihankkeet muodostavat
hallitusohjelman toimeenpanon strategisen
ytimen. Hallitus arvioi sadnnoéllisesti karki-
hankkeiden ja reformien toteutumista koko
hallituskauden ajan strategiaistunnoissaan
sekd paattad tarvittaessa uusista toimista
tavoitteiden saavuttamiseksi. Kullakin
karkihankkeella on oma vastuuministeri,
joka raportoi paaministerille hankkeittensa
edistymisestd ja tuloksista.

Nykyinen kérkihankemalli ja hallituksen
strategiaistunnot ovat tuoneet hallituksen
tyoskentelyyn pitkddn kaivattua ldpindky-
vyyttd, systemaattisuutta ja tulosorientaa-
tiota. Téstd huolimatta hallitusohjelman
karkihankkeiden raportoinnissa ei tulkin-

tamme mukaan oteta riittavassi madarin
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huomioon hankkeiden ominaispiirteitd ja tiikkaratkaisujen (tai niiden taustalla olevan
niiden keskindisriippuvuutta, niihin liittyvaa ilmion haltuunoton) kompleksisuus. Naissé
epdvarmuutta ja valtioneuvoston vaikutus- tapauksessa arvioimme madritellyn politiik-
mahdollisuuksien rajallisuutta tiettyihin karatkaisun kompleksisuutta.
ilmiokokonaisuuksiin liittyen. Seuraavassa Yleisend huomiona voidaan todeta, ettd
on tiivistetysti hallituksen karkihankkeiden epavarmuus, kompleksisuus ja ndkemysten
kompleksisuusanalyysin keskeiset tulokset. hajanaisuus korreloivat varsin vahvasti keske-
Kuviossa 3 on kuvattu hallitusohjelman nédn. Selkedn poikkeuksen tdstd muodostaa
kérkihankkeiden analyysin tulokset viiden painopistealue 5 (digitalisaatio, kokeilut ja
painopistealueen seké reformien osalta. normien purkaminen), jossa kirkihankkeisiin
Kuvion kolme pylvdstd kuvaavat kunkin liittyvat riskit ja epdvarmuudet ovat varsin
painopistealueen politiikkasisaltoihin liitty- vahiisid, mutta ilmioiden kompleksisuus ja

van epavarmuuden asteen, kompleksisuuden keskindisriippuvuus ovat korkeammalla

madrdn ja nakokulmiin liittyvén tulkinnan ja  tasolla. Tdm4 on varsin loogista, silld esimer-

arvojen hajanaisuuden asteen maaraa. Luvut kiksi kokeilukulttuurin edistimiseen ja
ovat aggregoituja keskiarvoja kunkin paino- saantelyn sujuvoittamiseen ei vaadita suuria
pistealueen sisdltimien kdrkihankkeiden taloudellisia investointeja, eivitkd ne heritd
analyysin tuloksista. Analyysissa epdvarmuu-  kovin suuria poliittisia intohimoja tai vastak-
den, kompleksisuuden ja konsensuksen kainasetteluita. Samaan aikaan konkreettisten
astetta mitattiin asteikolla 1-5, missd tulosten ja muutoksen aikaansaaminen niilld
1=alhainen epavarmuus, kompleksisuus ja alueilla on kohtuullisen vaativa tehtéva.
nikemysten hajanaisuus ja 5=korkea epavar- Kompleksisuuden asteen suhteen halli-
muuden, kompleksisuuden ja nikemysten tusohjelman reformihankkeet samoin kuin
hajanaisuuden asteen maéara (ks. liite 3). tyollisyys ja kilpailukyky -kokonaisuus
Usean ilmion kohdalla oli pulmallista ndyttdisivat kaikilla mittareilla mitattuna
erottaa toisistaan yhtddltd ilmiokokonaisuu- nousevan muiden teemakokonaisuuksien
den kompleksisuus ja hahmotettujen poli- ylapuolelle.

Kuvio 3. Hallitusohjelman teema-alueet kompleksisuuden kolmen ulottuvuuden kautta
arvioituina

4,0
3.5
3.0
2,5
2,0
1,5
1,0
0,5
o
1 2 3 4 5 6
Tyollisyys Osaaminen ja Hyvinvointi ja Biotalous ja Digitalisaatio, kokeilut Reformit
ja kilpailukyky koulutus terveys puhtaat ratkaisut  ja normien purkaminen

® Epivarmuus Kompleksisuus Tulkinta
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Kuvio 4. Reformit-kokonaisuuden kdarkihankkeet kompleksisuuden osatekijoiden perusteella

arvioituina

STRATEGIA

NAKOKULMAT

ARVOT

OSATEKIJAT

RISKIT

ALASYSTEEMIT

Reformit-kokonaisuus (kuvio 4) pitda
sisalladn hallitusohjelman keskeiset uudistus-
ohjelmat kuten sosiaali- ja terveydenhuollon
uudistuksen, valtion keskushallinnon uudis-
tuksen sekd maakuntauudistuksen. Lisdksi
reformilistaan kuuluu mittava kuntien,
maakuntien ja koko julkisen sektorin kustan-
nusten karsimisohjelma ja tavoitteiltaan
hieman jasentyméattoméampi tulevaisuuden
kunta -hanke. Ndistd etenkin sote- ja maakun-
tauudistus ovat luonteeltaan erittain komplek-
sisia, ristiriitaisia ja merkittdvid yhteiskunnal-
lisia nakemyseroja siséltavia ohjelmia. Naissa
asetelmat ovat muuttuneet jatkuvasti, eikd
suunniteltujen toimenpiteiden (esim. valin-
nanvapausmallin) perustuslainmukaisuudesta
ole aina ollut riittavaa selkeyttd. Lisdksi
mainitut hankkeet ovat vahvasti politisoitu-
neet, mika onkin johtanut niiden lykkaamis-
pédtokseen vuoden 2018 aikana. Niin ikdan
valtion keskushallinnon uudistushanke
kuopattiin hallitusohjelman puolivalissa.
Paitoksen taustalla oli todennékdisesti pyrki-
mys varmistaa sote- ja maakuntauudistuksen

lapimeno sekd pelko ministerididen vilisen

ASETELMAT

KESKINAIS-
RIIPPUVUUS

KAUSALITEETTI

== Reformi 1: Sosiaali- ja
terveydenhuollon
uudistus

Reformi 2: JTS-miljardi eli
kuntien, maakuntien ja
koko julkisen sektorin
kustannusten karsiminen

== Reformi 3: Tulevaisuuden
kunta

== Reformi 4: Maakunta-
uudistus

== Reformi 5: Keskushallinnon
uudistus

tyonjaon uudistamisen vaikutuksista valtio-
neuvoston paatoksentekokykyyn.

Tyollisyys- ja kilpailukyky -kokonaisuu-
den (kuvio 5) kompleksisuuden astetta
nostaa erityisesti kidrkihanke 2 eli tyén
vastaanottamista estdvien kannustinloukku-
jen purkaminen ja rakenteellisen tyotto-
myyden alentaminen. Hankkeen kaikki
lainsdddantouudistukset (tyottomyysturva-
uudistus, tydttomyysetuuksien aktiivikay-
ton laajentaminen ja ennen kaikkea vuoden
2018 alussa voimaan saatettu ty6ttomyys-
turvan aktiivimallin kdytt6onotto) ovat
vahvasti politisoituneita ja liittyvit perintei-
sesti tydbmarkkinaosapuolten vilisiin sopi-
musneuvotteluihin. Tamén vuoksi uudis-
tukset ovat kohdanneet voimakasta julkista
vastustusta.

Toimenpiteet (esim. kannustinloukku-
jen purkaminen) ovat lisdksi luonteeltaan
sellaisia, ettd ne nivoutuvat tiiviisti useaan
erilliseen politiikkakysymykseen (sosiaali-
politiikka, asuminen, koulutus, yrittdjyys) ja
niiden tavoitteena on aikaansaada kayttéy-

tymisen muutosta. Nama seikat yhdessa
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Kuvio 5. Tyollisyys- ja kilpailukyky -kokonaisuuden kiarkihankkeet kompleksisuuden

osatekijoiden perusteella arvioituina

STRATEGIA

NAKOKULMAT

ARVOT

RISKIT

OSATEKIJAT

ALASYSTEEMIT

tekevit tyollisyys- ja kilpailukykyratkai-

suista ddrimmdéinen kompleksisia ja vai-

keasti ratkaistavia. Tédta karkihankeosiota

kuvataan tarkemmin myShemmin pirullisia

ongelmia kasittelevissé osiossa.
Yhteenvetona voidaan todeta, ettd

ongelman pirullisuuden kasvu nakyy

KAUSALITEETTI

ASETELMAT

KESKINAIS-
RIIPPUVUUS

epavarmuuden ja satunnaisuuden lisdanty-
misend, mikd puolestaan johtaa hallinnossa

néayttotiedon merkityksen vihenemiseen ja

Karkihanke 1: Kilpailukyvyn
vahvistaminen elinkeino-
elaman ja yrittajyyden
edellytyksia parantamalla

Karkihanke 2: Tyon
vastaanottamista estévia
kannustinloukkuja puretaan
jarakenteellista
tyottomyyttd alennetaan

== Karkihanke 3: Paikallista
sopimista edistetédan
jatyollistamisen esteitd
puretaan

== Karkihanke 4: Uudistetaan
tydvoimahallinto
ty6llistymista tukevaksi

== Karkihanke 5: Asunto-
rakentamista lisdtaan

ennakoitavuuden heikkenemiseen. Kesyt,
sotkuiset ja pirulliset ongelmat juontuvat eri
syistd ja vaativat siksi kuviossa 6 kuvatun
mubkaisesti erilaisia toimenpiteita.
Esitimme seuraavissa alaluvuissa
kompleksisuuskuutioon seki kdrkihanke- ja
dokumenttianalyysiin (ks. liite 1) pohjau-
tuen kolme teesid, kolme karkihanke-esi-
merkkid sekd naihin liittyvit kolme heure-

kaa ja 12 oivallusta.

Kuvio 6. Kesyt, sotkuiset ja pirulliset ongelmat erilaisina
kognitiivisina haasteina

Lahde: Jalonen ym. 2018

KONTEKSTI

Kompleksisuus
Monimutkaisuus

Jarjestys

HALLITTAVUUS

7

ONGELMAN

Epdvarmuus
lisdantyy

Satunnaisuus
kasvaa

Naytdn merkitys
véahenee

Ennakoituvuus
heikkenee

KOGNITIIVINEN ONGELMAN LOPPUTULOS
HAASTE HALTUUNOTTO
Tiedon monitulkintaisuus Tulkinta Avoin
Tiedon paljous Analysointi Paateltavissa
Tiedon puute Ratkaiseminen Tiedossa
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TEESI 1. Yksitulkintaisuus
tekee kesysta ongelmasta
yksinkertaisen

Kesylla ongelmalla (tame problem) viitataan
ongelmatyyppiin, jota médrittad vahva
yksitulkintaisuus (ks. kdrkihanke-esimerkki
1). Kesyt ongelmat on rinnastettu muun
muassa matemaattiseen ongelmanratkaisuun
ja perinteisiin pulma- ja strategiapeleihin
kuten shakkiin (Rittel 1972, Rittel & Webber
1973). Kesyissd ongelmissa on perusteelli-
sesti ja pysyvasti madritelty ongelma, rajattu
maird ratkaisuvaihtoehtoja seka selked ja
objektiivisesti arvioitavissa oleva pditepiste.
Kesyihin ongelmiin liittyy myos toisto eli
kesyn ongelman ratkaisun voi aloittaa aina
alusta ja samaa onnistunutta ongelmanrat-
kaisuprosessia noudattamalla ongelman voi
ratkoa aina uudelleen ja uudelleen.

Kesyjen ongelmien rinnalla puhutaan
usein my0s yksinkertaisista ongelmista
(simple problem). Yksinkertaisen ongelman
parissa toimivat henkil6t ovat suhteellisen
yksimielisid niin ongelmanmaarittelysté
kuin myds tavoitellusta ratkaisusta ja var-
moja siitd, ettd ratkaisu tulee toimimaan
kuten suunniteltu (Stacey 1996, Glouber-
man & Zimmerman 2002). Kesyjen ja
yksinkertaisten ongelmien ratkaiseminen
perustuu koulutuksen ja kokemuksen my6ta

syntyneeseen erikoistumiseen.

Nayttdon perustuvalla
padtoksenteolla on parhaimmat
edellytykset onnistua, kun
asialistalla on kesyja ja
yksinkertaisia ongelmia.

Nayttoon perustuvalla paitoksenteolla on
parhaimmat edellytykset onnistua, kun
asialistalla on kesyjd ja yksinkertaisia ongel-
mia (Ansell & Geyer 2017). Nédiden ongel-
mien parissa toimiminen on teknorationaa-

lista (technorational) pdatoksentekoa (Ansell

& Geyer 2017). Toimintaa kuvaa vesiputous-
malliksikin nimetty lineaarinen ylh4alta
alapdin etenevé ongelmanratkaisuprosessi,
joka alkaa ongelman madrittelystd, infor-
maation kerddmisestd ja analyysista, jatkuen
erilaisten ratkaisuvaihtoehtojen tunnistami-
seen ja lopulta sopivimman ratkaisun valin-
taan (Conklin 2005). Tiedonkeruussa ja
néyttoperusteisuudessa on talloin kysymys
pédsiassa siitd, “miké toimii” eli kuinka
kyetddn parhaiten saavuttamaan ennalta
mddritelty tavoite (Newman 2017).

Kesy ongelma voidaan my6s rakentaa
kehystamalld kompleksinen ilmiékokonai-
suus hallittavalla ja kestdvaan ratkaisuun
pyrkivilld tavalla. Termeer ja Dewulf (2018)
ovat esittdneet ratkaisuja pakenevien
kompleksisten politiikkaongelmien kisitte-
lyyn ns. pienten voittojen viitekehysta (small
wins framework). Kyseess ei ole poliittisten
pikavoittojen hakeminen tai kirsikan poimi-
minen kakusta, vaan konkreettisten, mitat-
tavissa olevien lyhyen aikavilin ratkaisujen
l6ytamisestd. Nailld (ideaalitapauksessa
dialogin kautta yhteisollisesti) synnytetyilld
ratkaisuilla on usein osallisia energisoiva ja
motivoiva vaikutus. Tdma puolestaan kan-
nustaa jatkamaan ongelmanratkaisua ja
uusien innovaatioiden synnyttamisté silloin-
kin, kun ilmiokokonaisuus tuntuu vaikeasti
hallittavalta ja jopa kaoottiselta. Tama
kytkeytyy Daviterin (2017) selviytymisstra-
tegioihin (ks. luku 2). Kyse ei ole tallin
varsinaisen kesyn ongelman ratkaisemisesta,
vaan pirullisen ongelman “hyddyllisestd
kesyttamisestd” (ks. lisad luku 4).

Ajattelun taustalla voidaan ndhda Weic-
kin (1984, 1995) ajatus merkityksellistimi-
sestd (sensemaking) ja jatkuvasta muutok-
sesta sekd Lindblomin (1979) pienten askel-
ten inkrementalistinen politiikkamalli.
Lindblomin paljon lainattu "the politics of
muddling through” ei suinkaan tarkoita
epatoivoista suossa rimpimistd vaan sita, ettd
ongelmia ratkaistaan sitd mukaan, kun niitd
tulee vastaan. Samalainen ajatus on ldsnd
myos Sipilan hallituksen kokeilukulttuurissa

ja jatkuvien iteraatioiden ajatuksessa.
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Ohessa kuvattu hallituksen kérkihanke-
esimerkki ilmentdd mielestimme hyvin
voimaannuttavaa pienten voittojen luonto-
politiikkamallia (ks. esimerkki 1). Luonto-
politiikka leimautuu helposti idealistiseksi
puuhasteluksi, jolla ei ole juurikaan teke-
mistd kasvua ja kilpailukykyé vahvistavan
alue- tai maaseutupolitiikan kanssa. Usein
luonnonsuojeluhankkeilla (vrt. Natura-
alueiden ympirilld kiyty keskustelu) on
taipumus joutua vastahankaan alueidenkay-
ton elinkeinopoliittisten tai kaavoituksellis-
ten linjausten kanssa. Liito-oravasta on
tullut symboli kaiken jarkevaksi katsotun
elinkeinokehittdmisen pysayttimiselle ja
sujuvan paatoksenteon jarruttamiselle.

Linjatessaan biotalous- ja puhtaat ratkai-

sut -kokonaisuuden luontopoliittisia tavoit-

teita, hallitus paatti ottaa kdyttoonsa ratkai-

sun, jolla voidaan turvata luonnonsuojelun
taso ja lisdtd luonnonsuojelutoimien paikal-
lista hyvaksyttavyyttd avoimella yhteistyolla
ja osallistavalla paitoksenteolla. Luonto- ja
virkistysmatkailun kehittdmishankkeet
samoin kuin Hossan kansallispuiston perus-
taminen yhdessé kalakantojen elvyttimis-
pyrkimysten kanssa ovat saaneet laajaa
tukea niin eri kansalaisryhmilté kuin elin-
keinonharjoittajiltakin. Vaikka ndmai pienet
voitot eivit vield sellaisinaan takaa kestédvid
luontopoliittisia ratkaisuja, on niiden kautta
saatu myonteistd julkisuutta luontopoliitti-
sille toimille.

Esimerkkien 1-3 edistymisaikataulu ja
kuvaukset perustuvat hallitusohjelman
puolivilitarkistuksesta julkaistuun raporttiin
(Valtioneuvoston kanslia 2017), analyysista
ja tulkinnasta vastaavat raportin kirjoittajat.
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ESIMERKKI 1. Kesy ongelma ja sen ratkaisu

Biotalous ja puhtaat ratkaisut:

Karkihanke 5. Luontopolitiikkaa luottamuksella ja reiluin keinoin.

Kuvaus

Tavoitteena on turvata luonnonsuojelun taso
ja lisatd luonnonsuojelutoimien paikallista
hyvaksyttavyyttd avoimella yhteistyolld ja
osallistavalla paatoksenteolla. Lisaksi karki-
hankkeessa lisdtdadn kansallista ja kansainva-

listd virkistys- ja luontomatkailua.

Ongelmat ja haasteet
hankkeen taustalla

Suomessa on kansainvilisesti katsottuja
houkuttelevia luontomatkailukohteita,
joiden tunnettuudessa ja saavutettavuu-
dessa on kuitenkin ollut parantamisen
varaa. Samoin alueilta puuttuu matkailijoi-
den edellyttdmia majoitus-, ravitsemus- ja
ohjelmapalveluita. Kansallispuiston perus-
tamisen taustalla on luonnon monimuotoi-
suuden turvaaminen ja luontomatkailun
kehittdminen. Vaeltavien ja uhanalaisten
kalakantojen supistuminen on ollut seura-
usta ylikalastuksesta (esim. Itimeren
lohenpyynti), kalojen nousujokien patoa-
misesta sekd vesistojen kuormituksen

lisddantymisesta.

Ratkaisumallit

Luonto- ja virkistysmatkailua on pyritty
vauhdittamaan mm. tunnistamalla ja ratkai-
semalla liiketoiminnan kasvun esteita
sektorit ylittavalla ohjelmallisella yhteis-
tyolld ja kdynnistamalld uusia avauksia ja
kokeiluja (mm. vesistomatkailun
demonstraatiohanke ja kalastusmatkailun
kehittdminen) sekd kdynnistamalld luonto-
matkailun kansainvilistymisohjelma.

Eduskunta hyviksyi vuonna 2017 lain,
jolla perustettiin Suomen 100-vuotisjuhla-
vuoden kunniaksi kansallispuisto Suomus-
salmen Hossaan. Yli 11 0000 hehtaarin
kokoinen kansallispuisto sijaitsee Suomus-
salmen, Kuusamon ja Taivalkosken kunnissa.
Alue kuuluu ldhes kokonaan EU:n Natura
2000 -verkostoon.

Valtavien ja uhanalaisten kalakantojen
elvyttiminen sisaltda eniten konkreettisia
toimenpiteitd, joita ovat mm. vaelluskalojen
luontaisen lisdéantymiskierron palauttaminen
kalatiestrategian karkikohteista valittuihin
pilottikohteisiin, kansallisen lohenkalastuksen
sadtelyjéarjestelmédn uudistaminen sekd uhan-

alaisten kalalajien suojelun tehostaminen.

Kuvio 7. Hallituksen karkihankkeen "Luontopolitiikkaa luottamuksella ja reiluin
keinoin” toimeenpano

Léhde: VNK 2017

2015

VALMIS Valtioneuvoston asetukset
vaelluskalojen rauhoitussaannoksista
ja lohikalojen evaleikkauksista 1/2016

2016

VALMIS Metsahallituksen
omistajapoliittiset linjaukset 6/2016

VALMIS HE kansallispuiston
perustamiseksi 12/2016

2017

VALMIS Uusi kansallipuisto kaytdssa ja
sen palvelut rakennettu 6/2017
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Tulokset

Suomen itsendisyyden 100-vuotisjuhlavuo-
den kansallispuistostatus tulee hallituksen
mukaan lisédmadn Suomen ja Hossan alueen
vetovoimaa luonto- ja kulttuurimatkailukoh-
teena ja luo uusia mahdollisuuksia kestavalle
matkailun yritystoiminnalle. Naytt6d tulok-
sista ei vield ole.

Valtioneuvoston asetus vaelluskaloja
koskevista uusista rauhoitussdannoksista
sekd istutettavien lohikalojen evileikkausvel-
vollisuudesta annettiin 1/2016. Kaupallisessa
kalastuksessa otettiin vuoden 2017 alusta
kayttoon lakiin 1048/2016 perustuva uusi

kiintiGjéarjestelma.

Analyysi

Luontopolitiikkaa luottamuksella ja reiluin
keinoin on oiva esimerkki kesysta politiik-
kaongelmasta. Hallitusohjelman linjauksen
taustalla on tilasto- ja tutkimustietoon
perustuva analyysi luonto- ja virkistysmat-
kailun tilasta (kdvijamadrat, palvelut, tun-
nettuus jne.) ja vaeltavien uhanalaisten
kalakantojen tilaa seurataan tarkkaan seka
Euroopan komission ettd kansallisten ja
alueellisten kalatalouspolitiikasta vastaavien
viranomaisten toimesta.

My®6s ratkaisumallit ongelmiin ovat
kohtuullisen helposti 16ydettavissa. Tassa
tapauksessa ne koostuvat kehittamisohjel-
mista, taloudellisista kannustumista seka

saantelypaatoksista.

Uudet ratkaisut kalakantojen hoidossa
rakennetuissa vesistoissa 12/2018

2018

Vaikka joissain erityiskysymyksissé
(esim. virkistysmatkailu yksityisomisteisilla
alueilla tai kalaportaiden rakentaminen ja
kalastuskiintiot sekd rajoittamispaétokset)
saattaa esiintyd nakemyseroja, tukee yleinen
mielipide varsin voimakkaasti luonto- ja
virkistysmatkailun kehittamistd sekd tahan
liittyvien palveluiden lisddmistd. Julkinen
valta ei kuitenkaan yksin voi ratkaista luon-
topolitiikan kysymyksid, vaan sen on toimit-
tava hyvissd yhteisty0ssd toimialan yritysten

ja jarjestojen kanssa.

Tulkinta tiedolla johtamisesta

Luontopolitiikkaa luottamuksella on jo
lahtokohtaisesti monia tahoja kiinnostava
ilmiokokonaisuus, jossa luonnon moni-
muotoisuuden, luonto- ja virkistysmatkai-
lun kehittdmiseen samoin kuin kalakanto-
jen elvyttamiseen liittyvilld kansalaisaloit-
teilla, haastekilpailuilla ja yhteisollisilla
kehittdmisajatuksilla on usein keskeinen
sija. Vaikka paikallisyhteisot on otettu
mukaan karkihankkeen eriissa paikalliso-
sioissa, on hankekokonaisuutta viety eteen-
péin varsin perinteisen ylhaalta alas -tapah-
tuvalla ohjausmallilla. Suuri osa toimenpi-
teistd on lainsdddantotoimia (esim.
luonnonsuojelulailla rauhoitettujen lajien
aiheuttamien vahinkojen korvausmenette-
lyé ja ennaltaehkdisyd koskevan lainsdddan-
non valmistelun aloittaminen kevaalla

2018) tai lisdrahoituspaketteja.

2019
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HEUREKA 1. Kesyt ongelmat
voidaan ratkaista

Kesyn ongelman juurisyyna on tosiasioita
koskevan informaation puute. Kesyn ongel-
man ratkaiseminen voi edellyttdd paljon
tiedonhankintaa, mutta sen ratkaisemisesta
helpottaa kuitenkin se, ettd ongelma irrote-
taan sen kanssa tekemisissé olevista ihmisista.
Kesy ongelma on luonteeltaan tekninen, silla
sen ratkaisu perustuu ensisijaisesti kdytetta-
vissd olevaan tietoon, ei paitoksentekijan
subjektiivisiin ja arvopohjaisiin tulkintoihin.
Kesyihin ongelmiin liittyy menetelmallinen
toisteisuus, silld hyviksi koettuja ongelman-
ratkaisuprosesseja voidaan toistaa, vaikka

ongelmien kysymyksenasettelut vaihtuvatkin.

Ratkaisu 1. Relevantin tiedon
seulominen datamassasta

Julkishallinnon informaatioympéristé muut-
tuu nopeasti. Saatavilla olevan datan maara
kasvaa eksponentiaalisesti. Kaikella datalla,
joka on saatavilla, ei kuitenkaan ole hallinnon
kannalta olennaista merkitystd. Data muut-
tuu merkitykselliseksi tiedoksi vasta, kun sen
avulla voidaan tehda parempia pdatoksia.
Tama edellyttaa digitalisaation voimakasta
hy6dyntdmista yli hallinnon alojen ja virasto-
jen rajojen. Padtoksenteon laatu ei saa jaada
kiinni manuaalisesta tiedon kasittelysta.
Tekodly on valjastettava hallinnon tueksi
kdymain lapi erilaisia tietovarantoja ja
tunnistamaan niistd sddnnonmukaisuuksia ja

poikkeamia.

Ratkaisu 2. Ajantasaisen
tilannekuvan rakentaminen

Tilannekuva koostuu oikean tiedon saata-
vuudesta, toimivaltaisen viranomaisen
kasityksestd tapahtuneesta ja sithen vaikutta-
neista tekijoistd sekd heidédn arviostaan
tilanteen kehittymisvaihtoehdoista. Hyvassa
tilannekuvassa yhdistyvit maaralliset ja
laadulliset indikaattorit. Tilannekuvan
muodostamisessa joudutaan tekemain
valintoja, mutta prosessin avoimuus luo
perustan paatoksenteolle ja johtamisesta

kaikilla toiminnan tasoilla.

Ratkaisu 3. Tiedon tarjonnan ja
kysynnin erilaisten
aikahorisonttien synkronointi

Tutkimustiedon hyvyys arvioidaan laadun
perusteella. Tutkimus on harvoin suoravii-
vaista ja suunnitelman mukaista etenemista,
ennemminkin kyse on yllatyksid ja oivalluk-
sia sisédltdvista ja ajoittain nilkuttaen etene-
vastd prosessista. Kontrasti on suuri, kun sitd
verrataan péadtoksentekoon, jossa edellyte-
tddn nopeaa reagointia agendalle nouseviin
asioihin. Tilanteen parantamiseksi hallin-
nossa on edelleen vahvistettava rakenteita ja
prosesseja, jotka parantavat yhtaalta tutki-
mustiedon valittymistd paatoksentekoon ja
toisaalta tutkimusyhteisdjen ruokkimista

hallinnon tietotarpeilla.

Ratkaisu 4. Politiikkatoimien
yhteiskehittelyn tukeminen

Kaikki relevantti tieto ei ole tutkimusyhtei-
soissd eikd hallinnon prosesseissa. Kansalais-
ten ja jarjestojen osallistamista asioiden
valmisteluun heikentdd kuitenkin se, ettd
digitaaliset alustavat tukevat huonosti poli-
tiikkkatoimien yhteiskehittelyd ja tietojen
yhteiskdyttod. Viranhaltijoiden ndkokul-
masta ongelmana on tiukoista aikatauluista
johtuva kiire, kun taas kansalaiset ja jarjestot
kokevat palautteen antamisen turhauttavaksi,
silld sen ei koeta vaikuttavan asioiden kasit-
telyyn. Viranhaltijoiden kannalta osallista-
minen muuttuu mielekkdammaéksi, jos
palautteiden kasittelyéd voidaan automati-
soida tekodlyn avulla. Kansalaiset ja jarjestot
osallistuvat, kun tieto tarjotaan ymmarretta-
vissd muodossa ja heille syntyy vaikutelma

siitd, ettd osallistumisella on vaikutusta.
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TEESI 2. Systeeminen
monimutkaisuus synnyttaa
sotkuisia ongelmia

Siind missd kesyt ongelmat voi ratkoa reduk-
tionistisesti irrallaan muista ongelmista,
edellyttaa sotkuisten ongelmien (messy
problem) kasittely systeemistd lahestymista-
paa (ks. King 1993, alun perin Ackoff 1974).
Sotkuiset ongelmat ovat yksittdisten ongel-
mien sijaan pikemminkin ongelmavyyhteja
(systems of problems). Kesyjen ongelmien
ratkaisemisessa hyviksi todettu erikoistumi-
nen ja toiminnan siilomainen organisointi ei
toimi, silld sotkuisten ongelmien kasittely
edellyttad monitieteisyyttd ja rajojen rikko-
mista. Sen sijaan, ettd huomio olisi systeemin
yksittéisissd osissa, ongelman ratkaisu piilee
systeemin osien valisissd suhteissa.

Kesyjen ongelmien ratkaisuprosessit ovat
luonteeltaan konvergentteja ja yhtd tiettyd ja
eri osapuolten hyviksymaa ratkaisua kohti
etenevid. Myos sotkuiset ongelmat ovat
jossakin médrin yhteneviisyyteen taipuvai-
sia, silld usein ongelmanratkaisuprosesseissa
saavutetaan ainakin jonkinasteinen yhteinen
ymmirrys, esimerkiksi toteutettavista toi-
menpiteistd (King 1993).

Sotkuisten ongelmien ohella voidaan
puhua my6s monimutkaisista ongelmista
(complicated problem), joista usein kéytetty
esimerkki on Yhdysvalloissa vuosina 1961-
1972 toteutettu Apollo-ohjelma eli miehite-
tyn avaruuslennon toteuttaminen Kuuhun.
Kuulennossa oli kyse massiivisesta ongelma-
vyyhdistd, jonka ratkaiseminen edellytti
erikoistumisen lisaksi erityisesti eri toimijoi-
den sekd ongelmien vilistd vahvaa koordi-
naatiota. Kyseessi oli kuitenkin siind mie-
lessd konvergenssiin taipuvainen ongelma,
ettd silld oli madritelty aikataulu, jaettu
paamadri ja selked loppupiste. (Glouberman
& Zimmerman 2002.)

Sotkuisten ja monimutkaisten ongelmien
kohdalla ndyt6n tehtdvana on pditoksenteon
ohjaaminen. Ndiden ongelmien taustalla
vaikuttavilla ideologisilla kiistoilla on taipu-
musta laimentua ajan my6td, kun jokin tietty

toimintamalli tai paradigma vakiintuu.

(Head 2015.) Laaja-alainen tiedonkeruu on
tarpeellista, silld se auttaa esimerkiksi hah-
mottamaan sotkuisten ja monimutkaisten
ongelmien ratkaisuihin liittyvid tuntematto-
mia tiedettyjd (unknown known) riskeja.
Kysymys on riskeistd, jotka eivit ole ris-
kianalyysin tekijéiden tiedossa, mutta joista
joku toinen taho on kuitenkin tietoinen
(Aven 2015). Laaja-alaisella tiedonkeruulla
voidaan vihentdd sotkuisiin ja monimutkai-
siin ongelmiin liittyvda merkittavad epistee-
mistd eli tiedon puutteesta johtuvaa epévar-
muutta (Large ym. 2017).

Ohessa kuvattu digitaalisen liiketoimin-
nan kasvuympiristod kasitteleva hallituksen
karkihanke on oiva esimerkki vdhintdankin
sotkuisesta politiikkailmiost ja sithen liitty-
vistd ratkaisuista (ks. esimerkki 2). Hallinnol-
lisesti kyseessd on usean eri hallinnonalan
(paaasiassa LVM, TEM, VM, MMM, YV,
OM, SM, PLM) vastuulle kuuluvien politiik-
kojen kokonaisuudesta, joka hallitusohjelman
toimeenpanon myo6td laajenee késittdméan
kaikkea mahdollista tietoturvasta, robotisaa-
tioon, avaruushallintoon ja liikenteesta
dlykkadseen maaseutuun. Kokonaisuuteen
liittyy my0s lukuisia ulkoiseen ja sisdiseen
turvallisuuteen (esim. hybridiuhat) liittyvia
asiakysymyksid.

Téllaisten ongelmien ratkaiseminen ei
endd onnistu vain poikkihallinnollisella
koordinaatiolla, vaan politiikkatoimien
jatkuvalla ja samanaikaisella yhteensovittami-
sella. Vaikka litkenne- ja viestintdministerié
kantoi kokonaisuudesta vastuuta, tapahtui sen
valmistelu samanaikaisesti useassa eri minis-
teriossd. Tassd yhteisen jatkuvasti paivittyvin
tilannekuvan sijaan pdadyttiin hyvin perintei-
seen kokonaisuuksien pilkkomiseen ja hajau-
tettuun valmisteluvastuuseen. Tahan ajaudut-
tiin pitkaélti sen vuoksi, ettd nykyiset hallinnon
ohjausvilineet eivit taivu sotkuisten politiik-

kakysymysten haltuunottoon ja ratkaisuun.

HEUREKA 2. Sotkuisia
ongelmia voidaan selkiyttaa

Sotkuiset ongelmat syntyvit tilanteiden ja

ilmididen vilisista kytkoksistd. Ongelman
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sotkuisuus ei ole absoluuttista vaan suhteel-
lista, silld kytkeytyneisyyden ymmartdminen
riippuu sitd tulkitsevien kognitiivisesta kapa-
siteetista ja tiedollisesta monimuotoisuudesta.
Sotkuisten ongelmien selkiyttdminen edellyt-
tad hallinnollisten rajojen ylittdmista.

Selkiytys 1. Tiedollisen
lokeroitumisen estaminen

Hallintosektorin sisélld tapahtuva tiedontuo-
tanto on harvoin ongelma. Samaa ei voi sanoa
poikkihallinnollisesta tiedontuotannosta.
Kollegiaalisesta paatoksenteosta luopuminen
on tehnyt paitoksenteosta virtaviivaisempaa,
mutta samalla lokeroitunutta. Poikkihallin-
nollisuuden edistdminen tiedolla johtamisen
keinoin on osoittautunut vaikeaksi, silld tietoa
tuotetaan siiloutuneesti. Politiikkatoimien
ilmiolédhtoinen tarkastelu edellyttdd horison-
taalista tiedolla johtamista, jossa kiinnitetdan
huomiota raja- ja yhdyspinnat ylittavaan
tiedon syntetisointiin tiedon koko elinkaaren
(suunnitteluvaihe, toimeenpanovaihe ja

tilintekovastuuvaihe) aikana.

Selkiytys 2. Arviointitiedon
integrointi valmisteluun ja

paatoksentekoon

Tiedolla johtaminen jdd narulla tyontdmiseksi
ilman tietoa politiikkatoimien vaikutuksista.
Puutteellinen vaikutusten arviointi rapauttaa

pédtoksenteon tietoperustaa ja murentaa
demokratiaa. Systemaattisella, lapindkyvalld ja
sidosryhmié osallistavalla vaikutusten arvi-

oinnilla voidaan priorisoida politiikkatoimia

ja vahvistaa paitosten legitimiteettid.

Selkiytys 3. Tiedolla johtaminenon

syklimdinen prosessi

Nopeasti muuttuvassa ymparistossd toimimi-
nen edellyttdd hallinnolta joustavuutta.
Toimintaa on kyettdvd muuttamaan tilantei-
den niin vaatiessa. Tiedolla johtaminen ei ole
yksisuuntaista ylhailtd alaspdin etenevdd
toimijoiden ohjaamista vaan syklimdinen
prosessi, jossa my0s toiminnasta syntyy tietoa,
joka vaikuttaa tiedolla johtamiseen sitd
edistden tai estden. Siksi my0s valtio-
neuvostotason ohjausprosessien ja ministerio-
tasojen johtamisprosessien on nivouduttava
paitsi toisiinsa, my0s suorituksen johtamiseen

ja toiminnan seurantaan.

Selkiytys 4. Hallinnon

proaktiivisuuden lisiaminen

Tulevaisuuteen kohdistuva tietdmattomyys
ilmenee monin tavoin. Kysymys on jatku-
mosta, jonka toisessa ddripadssd on informaa-
tion puute ja toisessa ilmioitd koskeva tulkin-
nallinen erimielisyys. Tietimattomyydestd
huolimatta hallinnolta odotetaan tulevaisuu-
teen valmistautumista. Ennakoinnin avulla
voidaan havaita merkkeji alkavista tapahtu-
maketjuista sekd tunnistaa nykyhetkesta
ilmioitd, jotka vaikuttavat sithen, millaiseksi
tulevaisuus muodostuu. Ennakointitiedolla
voidaan vaikuttaa siihen, mita tulevaisuus tuo
tullessaan.
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ESIMERKKI 2. Sotkuinen ongelma ja sen selvittaminen

Digitalisaatio, kokeilut ja normien purkaminen:
Karkihanke 2. Rakennetaan digitaalisen liiketoiminnan kasvuymparisto.

Kuvaus

Tavoitteena on suotuisan toimintaymparis-
ton luominen digitaalisille palveluille ja
uusille litketoimintamalleille. Karkihank-
keessa luodaan innovaatioita ja palveluiden

syntymisté tukeva sdddos- ja muu toimin-

taymparisto. Karkihankkeessa hyodynnetadn

massadataa ja robotisaatiota uuden liiketoi-
minnan ja toimintatapojen luomiseksi sekd
varmistetaan tietoturva ja sen kilpailuetua

kasvattavat mahdollisuudet.

Ongelmat ja haasteet hankkeen
taustalla

Vuonna 2015 Suomi ja Eurooppa olivat
jadamassa huolestuttavasti jalkeen digitaalis-
ten lijketoimintamallien ja palveluiden
kehittdmisessd. Syind tdhdn olivat mm.
vahdiset investoinnit digitaalisten tuote- ja
palveluinnovaatioiden kehittimiseen, haja-

nainen ja osin ristiriitainen lainsaadanto

sekad jaykkyydet vanhoissa litketoimintaeko-

systeemeissd. Niin ikddn robotisaatiossa,

esineiden internetissd (tuohon aikaan keskei-

nen alue) ja massadatan hyodyntdmisessa

otettiin Suomessa vasta ensi askelia. Digitaa-

listen palvelualustojen, pilvipalveluiden ja

ekosysteemien toiminnan kehittdmisen
edellytyksend nahtiin liséksi tietoturvaratkai-

sujen kehittdminen.

Ratkaisumallit

Kérkihankkeessa lahdettiin liikkeelle valtion-
hallinnolle hyvin tyypilliseen tapaan laati-
malla ohjelmia (mm. Esineiden internet-oh-
jelma), strategioita (esim. tietoturvaohjelma,
mediapoliittinen ohjelma) sekd suunnitelmia
(esim. Alykéds maaseutu). Merkittivimpana
lainsdddantohankkeena hallitus lahti toteut-
tamaan ns. litkennekaarta, jonka tavoitteena
on edistdd litkennejdrjestelmén tarkastele-
mista kokonaisuutena seka helpottaa sen eri
osien yhteen toimivuutta. Keskeisena tavoit-
teena on helpottaa uusien innovaatioiden,
digitalisaation ja automatisaation kayttoon-
ottoa seka liikenne palveluna -késitteen
(Mobility as a Service, MAAS) toteuttamista.

Tulokset

Karkihankkeen ensimmdisend tuotoksena
syntyivit valtion tietoturvastrategia ja sen
toimeenpanolinjaukset. Lisdksi hallitus
kéynnisti Alykds maaseutu -hankkeen ja

laajakaistan toimintasuunnitelman. Hallitus

Kuvio 8. Hallituksen kdrkihankkeen "Rakennetaan digitaalisen lilketoiminnan
kasvuymparisto” toimeenpano

Lahde: VNK 2017

VALMIS Tietoturvastrategia
(LVM) 3/2016

2015

2016

Alykas maaseutu -hankkeen suunnitelma
valmistuu 6/2017

HE tietoturvadirektiivin
implementointi 21/2017

2017

HE liikennekaari
2 vaihe 12/2017

‘_
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valmisteli my6s dlykkdaseen automatisaatioon
ja robotisaatioon liittyvin periaatepddtoksen
ja litkenneverkkoselvityksen (LIVE). Liiken-
nekaarihanke paatettiin toteuttaa kolmessa
vaiheessa sen sisdllollisen laaja-alaisuuden
takia. Ensimmadisessd vaiheessa liikennekaa-
reen siséllytettiin erityisesti maaliikenteen
liikennemarkkinoita ja -palveluja koskevat
saadokset. Toisessa vaiheessa toteutetaan
muut hankkeelle asetetut keskeiset tavoitteet.
Kolmannessa vaiheessa lainsdadéntokokonai-
suus viimeistelladn. Hallituskauden loppuvai-
heessa mukaan tuli my6s avaruushallinnon
perustaminen. Télld pyrittiin ennen kaikkea

piensatelliittitoiminnan edistimiseen.

Analyysi

Digitaalisen liiketoiminnan kasvuympariston
rakentaminen on hallitusohjelma-analyysin
perusteella luonteeltaan sotkuinen politiik-
kakokonaisuus. Alykkédin automatisaation ja
robotisaation onnistunut kayttéonotto
liiketoimintaekosysteemeissa edellyttaa
usean samanaikaisen ongelmakokonaisuu-
den ratkaisemista. Kyseessd ei ole ainoastaan
teknologisten ratkaisujen kehittdmisesta,
vaan samaan aikaan on otettava huomioon
sosiaaliset, kulttuuriset, taloudelliset (esim.
ansaintalogiikka ja liiketoimintamallit),
lainsdadannolliset ja organisatoriset tekijat.
Julkisella vallalla on vain rajallinen maéra
keinoja (esim. sddntelyn purkaminen, talou-
delliset kannustimet jne.), joilla se voi vaikut-

taa digitaalisten tuote- ja palveluinnovaatioi-

Liikennekaaren ensimmainen
vaihe voimaan 7/2018

2018

Mediapoliittinen
ohjelma toteutettu 9/2018

den syntymiseen ja levidmiseen. Kyse on
viime kéddessd useiden eri toimijoiden keski-
niisestd dialogista ja koordinaatiosta niin
kansallisesti kuin globaalilla tasolla. Hallitus
on edistdnyt kdrkihanketta varsin médrétie-
toisesti esim. litkennekaaren osalta. Silti
monimutkaista digitaalisen toimintaympa-
riston kehittdmistd on edistetty kesyille
ongelmille tyypillisen sektoripolitiikan
kautta. Ohjelmat ja toimenpiteet ovat paa-
saantoisesti litkenne- ja viestintaministerion
hallinnonalan toimia, kun haasteet puoles-
taan ovat selkedasti poikkihallinnollisia ja
edellyttdisivat laaja-alaista yhteistyota.

Tulkinta tiedolla johtamisesta

Digitaalisen liiketoiminnan kasvuympéristo
-kokonaisuuden taustalla on suuri méaara
tutkimuksellista tietoa. Tdma koskee niin
perustutkimusta kuin soveltavaakin tutki-
musta. Vaasan yliopistoon on perustettu
mm. digitaalisen liiketoiminnan kehittami-
sen maisteriohjelma, Suomen Akatemia on
rahoittanut alan tutkimusta, paatoksenteon
tukena on ollut useita VN-TEAS -selvityksia
(mm. Digimuutos, Smart Countryside,
Robofin, Digiwars jne.). Liséksi aihetta on
rahoitettu Tekesin (nyk. Business Finland)
toimesta useissa hankkeissa (mm. Kolme
avausta arvonluontiin). Tasta huolimatta
tutkimustieto on jadnyt sirpaleiseksi eiké
kunnollista synteesid tai meta-analyysia ole
kyetty laatimaan. Tama nékyy osittain myos

koko karkihankkeen sirpaleisuutena.

Avaruushallinnon perustamisen
arviointi 12/2018

2019

HE liikennekaaren
3 vaihe 12/2018
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TEESI 3.
Yhteenkietoutuminen nakyy
pirullisina ongelmina

Pirullisten ongelmien (wicked problem)
madrittely on epdmadrdistd, mikd johtuu eri
toimijoiden ndkemysten ja intressien moni-
naisuudesta, niiden ristiriitaisuudesta seka
muuttumisesta ajan my6td. Pirullisia ongel-
mia luonnehtii my6s ongelmanratkaisun
rajattomuus, silld ratkaisujen vaikutukset
eivit ole niiden “aaltomaisuuden” vuoksi
koskaan tdysin madriteltavissd. Médrittelemi-
sen ja rajattomuuden mahdottomuudesta
juontuu puolestaan pirullisten ongelmien
ratkaisemattomuus, eraidnlainen kroonisuus.
Ratkaisemisen sijaan onkin luontevampaa
puhua selviytymisestd pirullisten ongelmien
esiin tuomista vaatimuksista kuin ongelmien
suoranaisesta ratkaisemisesta. Pirulliset
ongelmat ovat myds peruuttamattomia siind
mielessd, ettéd jokaisella toteutetulla ratkai-
sulla on vaikutuksia, joita ei voi ennakoida
eikd tehdd tekemattomiksi. Pirulliset ongel-
mat ovat my9s aina uniikkeja, jolloin ratkai-
sutoimet eivit ole siirrettdvissd toisiin
samankaltaisilta vaikuttaviin ongelmiin.
(Rittel & Webber 1973, Xiang 2013.)
Pirullisen ongelman yhteydessi puhu-
taan usein my6s kompleksisista ongelmista
(complex problem). Késitteet ovat suhteelli-
sen yhtenevdisid, joskin erovaisuuksiakin on
16ydettavissd. Siind missd kompleksisuusajat-
telu korostaa esimerkiksi kokeilukulttuurin
merkitystd, pirullisten ongelmien osalta
varoitetaan, ettd kompleksisessa maailmassa
kokeilut eivit koskaan toteudu laborato-
rio-olosuhteissa, vaan yritys—erehdys-etene-
miselld on aina seurauksensa, ja kokeiluihin
tulisi siksi suhtautua varauksella. On kuiten-
kin syytd huomioita, ettd kasitys pirullisten
ongelmien ominaispiirteistd on muuttunut,
ja nykyédan suhtautuminen kokeilukulttuu-
riin on myo6s pirullisten ongelmien osalta
hyvéksyttavaimpad (McCall & Burke 2016).
Molemmissa ongelmatyypeissi korostuu
vahva yhteenkietoutuneisuus. Ihmiset ja
asiat vaikuttavat toisiinsa epalineaaristen

vuorovaikutusprosessien kautta ja muuttavat

toisiaan odottamattomin tavoin (Uhl-Bien &
Arena 2017). Voidaan puhua emergenssista
eli uusien, ennakoimattomien rakenteiden,
ominaisuuksien tai prosessien syntymisestd
kuin itsestdadan. Kokonaisuus on tdlloin
enemman (tai vihemman) kuin osiensa
summa. (ks. my9s Jalonen 2007, 2010.)

Siind missd sotkuisiin ja monimutkaisiin
ongelmiin liittyy episteeminen epavarmuus,
pirullisten ja kompleksisten ongelmien osalta
puhutaan enemmankin erilaisista sattumista
johtuvasta epavarmuudesta. Tiedon lisddmi-
sestd ei ole télloin perustavanlaatuista apua,
silld se ei tee ongelmista teknisid pulmia
(Large ym. 2017.) Tdhén epavarmuuteen
liittyy erityisesti tuntemattomien tuntemat-
tomien (unknown unknown) riskien ole-
massaolo. Ndmé ovat riskejd, jotka ovat
tdysin tuntemattomia, esimerkiksi kansain-
viliselle tiedeyhteisolle (Aven 2015).

Toisinaan tutkimustieto tekee tutkimus-
ndyttoon liittyvien vinoumien vuoksi pirulli-
sista ja kompleksisista ongelmista entista
vastahakoisempia (Parkhurst 2016). Dataa
tai tutkimusten tuloksia voi-daan myds
manipuloida tai tutkimustuloksista voidaan
valita tietoisesti kdytt6on vain tietty osa (ns.
technical bias). Lisdksi kasiteltavat yhteis-
kunnalliset kysymykset ovat usein niin
monitulkintaisia, ettd tutkimusnayttod 16ytyy
tukemaan kunkin tahon omia nakékulmia
(ns. issue bias). Jokin taho voi painottaa
esimerkiksi taloudellisiin seikkoihin liittyvaa
ndyttod, kun taas toinen voi painottaa perus-
tellusti ympadristoasioita koskettavaa nayttod.

Pirulliset ongelmat ovat divergentteja
(King 1993, alun perin Schumacher 1977).
Niille on ominaista se, ettd mitd enemmén
ongelmia tutkitaan, sitd useampaan ratkai-
suehdotukseen niiden kisittely lopulta
jakaantuu. Tama liittyy erityisesti sellaisiin
paradoksaalisiin piirteitd sisaltaviin kysymyk-
siin, kuten vaikkapa vapauden ja turvallisuu-
den viliseen suhteeseen. Tasapainoilu esi-
merkiksi yksityisyyden ja valvonnan vélill ei
ole helppoa, kun on varauduttava erilaisiin
uhkakuviin (Raisio & Gardemeister 2017).

Kyse ei ole till6in vain siitd, ‘mika toimii, vaan
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siitd ‘mika ylipddtadn on ongelma, ‘'miké on
tarkoitusmukaista ja toteutettavissa olevaa ja
ennen kaikkea 'kenen tulisi ndma maaritelld.

Pirullisia ongelmia, kompleksisuutta ja
ndyttdon perustuvaa paatoksentekoa kasit-
televdssa kirjallisuudessa korostuu paatok-
senteon vahva demokraattinen ulottuvuus
ja erityisesti deliberaation eli puntaroinnin
rooli (esim. Parsons 2002, Parkhurst 2016
Ansell & Geyer 2017). Deliberaation rooli
on merkittava siksi, ettd se auttaa selventa-
maédn paatoksenteon taustalla olevia moni-
naisia arvoja. Mitd enemmén nidkemykset
ongelman tai ratkaisuehdotusten luonteesta
erkaantuvat toisistaan ja mitd moninaisem-
pia arvoja on esilld, sitd tairkedmpad on
deliberatiivisten prosessien myota kayda
monipuoliseen tietoon pohjautuvaa punta-
roitua arvokeskustelua, sekd pyrkid luo-
maan yhteistd ymmarrystd ongelmasta
(Ansell & Geyer 2017; ks. myos Hellstrom
& Ikdheimo 2017).

Pirullisten ongelmien kohtaamisessa
deliberaation kautta voidaan
saavuttaa erinomaisia tuloksia.

Kansalaisten osallistuminen yhteiskunnalli-
seen deliberaatioon korostuu erityisesti
silloin, kun on kyse merkittavistd yhteiskun-
nallisista kysymyksistd (Yankelovich 2015,
Raisio & Vartiainen 2015). Deliberaatiossa
osallistujat tulevat informoiduiksi paatok-
sentekoon keskeisesti vaikuttavista seikoista.
Osallistujat kuuntelevat toistensa perusteluja
ja ovat my0s valmiita deliberaation my6ta
muuttamaan omia nakemyksidan. Ideaaliti-
lanteessa deliberaatiossa osallistujat etenevét
ryhméné lahemmis “yhteisen hyvan” maa-
rittelyd ja perusteluja, jotka kaikki voivat
hyviksya. Tavoitteena onkin yhteiseen
lopputulemaan pddseminen ja julkiseen
paatoksentekoon vaikuttaminen. (Jaske, Rask

& Raisio 2018; deliberatiiviset kansalaisfoo-

rumit, ks. hyva kdytanto 3; dialogiset toimin-
tamallit, ks. www.eratauko.fi).

Ohessa kuvattu hallitusohjelman kannus-
tinloukkujen purkaminen ja rakenteellisen
tyottomyyden vihentiminen ovat hyvid
esimerkkeja pirullisista ongelmista (esimerkki
3). Jo pelkkd ongelman méarittely on hanka-
laa, koska siind véistamattd tormatdian huo-
no-osaisuuden ydinkysymyksiin. Huo-
no-osaisuus on paitsi kompleksinen my6s
seké sosioekonomisesti rakentunut ettd
koettuun suhteelliseen asemaan perustuva
yhteiséllinen tila. Huono-osaisuuden on
lisdksi todettu usein olevan ylisukupolvista ja
periytyvda. Suomessa syrjaytymiseen ja
huono-osaisuuteen liittyvé asiakokonaisuus
(oikeusasiat, ylivelkaantuminen, koulun
keskeyttdminen, maahanmuutto, asunnotto-
muus, alkoholi- ja mielenterveysasiat, akti-
vointi- ja tyollisyyskysymykset seké rikosseu-
raamusasiat) kuuluu usean eri hallinnon-alan
(OM, OKM, SM, VM, STM, YM, TEM) ja
hallinnon tason (valtion keskushallinto,
valtion aluehallinto, maakunnat, kunnat)
vastuulle. Lisdksi ty6ttomyyden hoidon ja
sosiaalisen tuen kanssa tyoskentelee lukuisia
kansalaisjarjest6jd ja yrityksid (esim. sosiaali-
set yritykset).

Sipilan hallitus yritti esimerkissd 3 kuva-
tussa kirkihankkeessaan ratkaista huo-
no-osaisuuteen liittyvan pirullisen ongelman
rajaamalla sen melko teknisesti kannustin-
loukkujen purkamiseen ja ns. aktiivimallin
kiyttoonottoon. Toiminta muistuttaa Davite-
rin (2017) kuvaamaa kesyttamisstrategiaa.
Tama sai aikaan suurimman Sipildn hallitus-
kauden aikana nahdyn vastalauseiden myrs-
kyn, joka oli kaataa jopa koko hallituksen.

Tapaus osoittaa ongelman maérittelyn
vaikeutta ja sitd kautta kaikkia osapuolia
tyydyttavin ratkaisun l6ytdmisen haasteelli-
suutta. Prosessuaalisesti asian ratkaisua olisi
varmasti helpottanut laajemman kansalaiskes-
kustelun kdynnistdminen ja asian valmistelu
laajemmin yhdessa opposition kanssa. Juuri
tallaisten pirullisten ongelmien kohtaamisessa
deliberaation kautta voidaan saavuttaa erin-

omaisia tuloksia.
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ESIMERKKI 3. Pirullinen ongelma ja sen kanssa elaminen

Tyollisyys ja kilpailukyky:

Karkihanke 2. Tyon vastaanottamista estavia kannustinloukkuja puretaan

ja rakenteellista ty6ttomyytta alennetaan.

Kuvaus

Hallituksen sosiaali- ja ty6ttomyysturvan
uudistamistavoitteina on kannusteiden
luominen tydn nopeaan vastaanottamiseen,
tyottomyysjaksojen lyhentdminen, rakenteel-
lisen ty6ttomyyden alentaminen ja julkisten

menojen karsiminen.

Ongelmat ja haasteet hankkeen
taustalla

Rakenteellinen ty6ttomyys on pysynyt Suo-
messa varsin korkealla tasolla, vaikka tyolli-
syysaste onkin noussut lahes hallituksen
tavoitteiden mukaisesti. OECD:n arvion
mukaan rakenteellinen ty6ttomyys Suomessa
on 7,4 prosentin luokkaa. Vaikka tdhin
arvioon on ekonomistien piirissd suhtauduttu
varsin varauksellisesti, kertoo se jotain
ongelman mittakaavasta ja sen ratkaisemisen
ongelmista.

Toinen tyottomyyden taustalla oleva
“ikuisuusongelma” on ns. kannustinloukku,
jolla tarkoitetaan tilannetta, jossa tyon
vastaanottaminen tai tyGtuntien lisidminen
heikentéisi henkilon taloudellista toimeentu-

loa, silld henkil6n saamat tulonsiirrot pie-

nentyisivat. Julkisessa keskustelussa
kompleksinen kannustinloukkuongelma on
usein redusoitu ty6ttomén tyonhakijan
haluttomuudeksi ottaa vastaan hanelle tarjot-
tua ty6td. Tyottoman tyonhakijan eldmanti-
lanteet kuitenkin vaihtelevat suuresti ja tyon
hakemisen ja vastaanottamisen esteind
saattaa olla joukko erilaisia ongelmia ja
rajoitteita, tai hakija ei aktiivisista yrityksista

huolimatta saa toita.

Ratkaisumallit

Tavoitteeseensa hallitus pyrkii uudistamalla
tyottomyysturvaa, purkamalla tyon vastaan-
ottamisen kannustinloukkuja ja luomalla
osallistavan sosiaaliturvan mallin. Ndma
ratkaisuehdotukset ovat alusta asti olleet
aktiivisen julkisen keskustelun ja voimakkaan
kritiikin kohteina. Ennen kaikkea ns. aktiivi-
malli on saanut aikaiseksi voimakkaita

nédkemyksid niin puolesta kuin vastaankin.

Tulokset

Voimakkaasta kritiikistd huolimatta hallitus
on varsin madratietoisesti pyrkinyt edista-

madn tyollisyyspoliittisia tavoitteitaan mm.

Kuvio 9. Hallituksen kdrkihankkeen "Tyon vastaanottamista estédvia
kannustinloukkuja puretaan ja rakenteellista tyottomyytta alennetaan”

toimeenpano
Lahde: VNK 2017

VALMIS Vuorotteluvapaan
uudistusten voimaantulo 1/2016

VALMIS Tyottomyysetuuksien aktiivikayton
laajentamisen uudistus voimaan 1/2017

2015 2016 2017

VALMIS Tyottomyysturvauudistuksen
voimaantulo /2017

VALMIS Selvitykset: kannustinloukkujen purkaminen
ja osallistavan sosiaaliturvan malli 3/2017
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lyhentdmalld ansiosidonnaisen tyottomyys-
péivdrahan enimmaiskestoa seka tiukenta-
malla vuorotteluvapaan ehtoja ja tyon vas-
taanottamisvelvollisuutta koskevia ty6tto-
myysturvalain sddnnoksid. Tyottomyysturvan
aktiivimalli otettiin kayttoon aiottua lievem-
mdssd muodossa vuoden 2018 alussa. Lisdksi
muutoksia on tehty ty6ttoméan tyonhakijan
omacehtoisen ty6ttomyysetuudella tuetun
opiskelun enimmadisajan pidentamiseksi,
itsensd ty6llistdjan tyottomyysturvan paran-
tamiseksi sekd ulosottolainsddadédntoon
koskien tyottomyysetuutta saaneiden palkan
ulosmittauksen lykkaysta.

Analyysi

Rakenteellisen tyottomyyden alentaminen ja
kannustinloukkujen purkaminen ovat mones-
sakin mielessé pirullisia ongelmia. Niiden
uudistamiseen liittyy suuria riskeja yhteiskun-
nallisen luottamusperustan rapautumisen
néakokulmasta. Ne ovat ylipolitisoituneita ja
varsin konfliktiherkkid politiikkakysymyksid,
joiden ratkaisemiseksi ei ole olemassa yksise-
litteistd tutkimuksellista néyttod. Kompleksi-
suuden nidkokulmasta kyseessd on yhteenkie-
toutuneiden ongelmien vyyhti, johon kytkey-
tyy niin tyollisyyteen, elinkeinopolitiikkaan,
asumiseen, sosiaali- ja terveyspolitiikkaan,
maahanmuuttoasioihin sekd yhteiskunnan

sisdiseen turvallisuuteen liittyvid nakokohtia.

Hallituksen ongelmanratkaisu sen sijaan
on varsin yksinkertaistavaa ja mekanistista:
lisataan kontrollia ja valvontaa seka talou-
dellisia kannustimia sopivassa suhteessa.
On kuitenkin muistettava, ettd kyseessd on
osin myos syrjaytymiseen ja huono-osai-
suuteen liittyvé ilmiokokonaisuus, jolla on
tutkijoiden mukaan taipumus periytya

sukupolvelta toiselle.

Tulkinta tiedolla johtamisesta

Tyon vastaanottamista estdvien kannustin-
loukkujen purkaminen ja rakenteellisen
tyottomyyden alentamisen kokonaisuus on
tiedolla johtamisen niakokulmasta alue,
jossa virkamiesvalmistelijoilla ja paatoksen-
tekijoilld on kaytossddn valtava méaara
tutkimuksellista tietoa, kansainvalisia tai
kansallisia selvityksié seki jo toteutuneiden
politiikkaohjelmien vaikuttavuusarvioin-
teja. Ongelma on lahinnai se, ettd tutkimus-
tuloksista on mahdotonta johtaa yksiselit-
teisid politiikkasuosituksia. Néin deliberaa-
tion, dialogin ja yhteisen nakemyksen
16ytdminen on ainoa mahdollisuus. Téssd
suhteessa hallitus on edennyt ehka turhan-
kin ratkaisukeskeisesti esittelemalld uudis-
tuslinjauksia ilman avointa ja kaikille
osapuolille padsyn tarjoavaa keskustelua.
Seurauksena on ollut ty6taistelutoimia ja

kiistakysymysten karjistymisia.

VALMIS Tyollisyyspaketin
paivitys /2017

—o

Tyottomyysturvan aktiivimallin
kayttoonotto 1/2018

Palkkatuen rahoitusvaihtoehtojen
arviointi /2019

2018 2019
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HEUREKA 3. Pirulliset
ongelmat on kohdattava

Ongelman pirullisuus tarkoittaa tilanteen
tai ilmion monitulkintaisuutta. Vaikka
kunkin toimijan erillinen tulkinta olisi
selked ja looginen, tulkinnat ovat vaikeasti
yhteen sovitettavissa, silld ne sisdltavit
usein toisiaan poissulkevia nakemyksia.
Pirullisiin ongelmiin liittyy tavanomaisesti
poliittisia ja eettis—moraalisia jannitteitd,
mistéd johtuen niité ei voi kirjaimellisesti
“ratkaista”. Olennaisempaa on kiinnittaa
huomiota monitulkintaisuuden kohtaami-

sen tapoihin.

Kohtaaminen 1. Moniaédnisyyden
hyvdksyminen ja hyédyntiaminen
Tieto on vain yksi paatoksenteon elementti.
Tiedon lisdksi padtoksentekoon vaikuttavat
subjektiiviset arvot, uskomukset ja paatok-
sentekijoiden omat viiteryhmit. Kun faktat
ovat ristiriidassa arvojen kanssa, seurauk-
sena on usein tutkimustietoa vahattelevaa,
valikoivaa ja poliittisesti tarkoitushakuista
soveltamista. Tdéman valttdminen edellyttaa
vuoropuhelussa syntyvéddn asiantuntijuu-
teen panostamista. Kysymys ei ole vain
tutkimuksen keinoin luodusta tiedosta,
vaan asiantuntemuksesta, jossa otetaan
kantaa siihen, mité ja miten ongelmia

ratkaistaan.

Kohtaaminen 2. Kokeilujen
hyédynté@minen hallinnon
adaptiivisuuden kehittamisessa

Asioiden keskindisriippuvuudet ja ihmisten
valinnat tuottavat yllatyksid, joita on mah-
dotonta hallita yksinomaan politiikkatoi-
mien huolellisella etukiteissuunnittelulla.
Usein toimivampi lahestymistapa on
kokeilujen toteuttaminen ja niiden tulosten
arviointi. Kokeilujen toteuttaminen edellyt-
taa ratkaisuvaihtoehtojen tunnistamista ja
tavoitteiden selkedd médrittelyd. Sen lisdksi,
ettd kokeilujen avulla opitaan ymmaérta-
madn, mika toimii ja mika ei yksittdisissa
politiikkatoimissa, kysymys on my6s hallin-

non mukautumiskyvyn kehittdmisesta.

Kohtaaminen 3. Avoimesta
datasta avoimeen tietoon

Avoimeen dataan liitetddn paljon odotuksia.
Avoimen datan vaikuttavuutta on vaikea
arvioida eksaktisti. Se kuitenkin tiedetdén,
ettd sen hyodyt laikkyvit laajalle. Avoin
data on raaka-ainetta, jonka arvo lisdantyy
jakamalla ja kdyttdmalld. Vapaasti kaikille
jalostettavaksi tarjottava data luo perustan
avoimelle tiedolle, joka puolestaan antaa
mahdollisuuden uudenlaisilla tietoa hyo-
dyntaville toimintatavoille ja parantaa
yhteiskunnallisten toimijoiden valmiuksia

kohdata ennakoimattomia ilmidita.

Kohtaaminen 4. Deliberatiivisen
tiedonmuodostuksen
mahdollistaminen

Paatoksentekoon nousevissa monitulkintai-
sissa asioissa on tirkedd seka lopputulos
ettd prosessi. Ratkaisut eivit miellyta
kaikkia, mutta tunne mukanaolosta ja
kuunnelluksi tulemisesta lisdad pdiatosten
hyviksyttavyyttd. Asioiden avoimella ja
puntaroivalla kisittelylld voidaan lisata
péadtosten osumatarkkuutta ja vahentda

kitkaa pdatosten toimeenpanossa.
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L. Pirullisuuden kohtaaminen
kaytannon paatoksenteossa

Epavarmuus, kompleksisuus ja hajautuneisuus ovat julkista
paatoksentekoa kehystavia ominaisuuksia, joiden kanssa on
opittava toimimaan. Pirullisuutta ei voi paeta, vaan se on
kohdattava. Luvussa esitetdan suomalaisten viranhaltijoi-

den ja julkisen paatoksenteon asiantuntijoiden nakemyksia
pirullisuuden ilmenemisesta hallinnon arjessa ja pirullisuuteen

vaikuttavista tekijoista.

Ongelmien kesyttamista ja
kompleksisuusansaan
astumista

Paitoksenteossa kisiteltdvien ongelmien
yksiselitteinen maarittely kesyiksi, sotkuisiksi
ja pirulliseksi ei ole helppoa. Vaikka ongel-
mien kolmijaottelu resonoikin todellisuuden
kanssa, kiytinnossa kaikissa laajemmissa
asiakokonaisuuksissa esiintyy samanaikai-
sesti kaikkia piirteitd. Yhden hallinnonalan
sisdlla tekniseltd vaikuttavan asian ratkaisu
muuttuu helposti kiytdnndssa sotkuiseksi,
kun huomioidaan ratkaisun seuraukset
muille hallinnonaloille. Keskindisriippuvuu-
desta aiheutuvan sotkuisuuden selkiyttami-
nen edellyttdd yhteisty6td, mutta se on
omiaan nostamaan esiin ongelmaan liittyvit
poliittiset intressit ja tavoitteet, mika puoles-
taan tekee ongelmista pirullisia. Oheisissa
haastattelusitaateissa on kuvattu politiikka-

toimiin liittyvaa pirullisuutta.

“Ensimmcdinen kysymys on se, ettd pitdid
ensin olla ymmdrrys siitd mitd me tarkoite-
taan silld, ettd on pirullinen ongelma. Et jos
sd et ymmrrd sitd, niin ei se aukee. Taval-
laan pitdis siind mielessd olla perusvalmius
mieltdd tin tyyppinen viitekehys, tarkaste-

lukulma. Md oon itse asiassa jossakin

vaiheessa miettinyt sitd, ettd yksinkertais-
taa sitd prosessia siind mielessd, ettd siind
alkuvaiheessa ennen kuin rynndtddn niihin
ratkaisuihin, niin milld sd saat ennen sitd
tietyn ajatteluprosessin toteutettua. Et jos
hetkeks istahdetaan sen ongelman luonteen
ddrelle ja katsotaan, ettd mitd asioita sielli
taustalla on. Millaisia paradokseja se
kysymys kiytinnossd ja millaisia akseleita
se kysymys sisallddn pitdd. Meilldhdan on
olemassa tillaisia hyvin sujuvan lainsdd-
dinnon valmistelun ohjeistuksia ja kaikkia
muita, niin miksei meilld periaatteessa
voisi olla tammdstd ohjeistusta ongelman-
ratkaisuun. Lainsddddntohén on ongel-
manratkaisua. Ei se sen kummallisempi
ole. Miksei meilld voisi olla sen tyyppisti
ohjeistusta olla olemassa myds tiedon

hyodyntiamisen osalta.”

"Ei ole kysymys vain se, ettd me ei ymmdir-
retd jostain vihelidisestd ongelmasta sen
eri tasoja, vaan just ehkd se, ettd me ei
ymmdrretd sitd, ettd mitkd nikokulmat,
mistd ndakokulmista sitd tietoa pitdd
tarkastella. Monessa ihan pattitilanteessa
olevassa poliittisessa keskustelussa ongel-
mana on ndiden, et katotaan vaan yhtd.

[...] Perhevapaauudistus for example.
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Siind hirvedn vahvasti nousi kysymys
siitd, ettd perheilld pitdd olla oikeus
padt-tid kuka lasta kotona hoitaa. Sitten
meilld on vahva sitoutuminen tasa-arvo-
politiikassa ajatukseen, ettd sekd didit ja
isdt hoitaa ja kdy toissd. Meilld on kaksoi-
seldttdjdmalli meiddn yhteiskunnassa. Sit
meilld on tutkimusta suuntaan ja toiseen
[...] Ja sittenhdn koko homma kaatu
kiville, se isien perhevapaiden selked
laajentaminen. Meilld on keskustalainen
perinne tddlld. Se on nyt se mitd ei sanota
ddneen. Me halutaan pitdd semmonen
kotiditiyhteiskunta niinku vikisin aatteel-
lisesti hengissd. Juuri tdmd pointti, et sitd
ei sanota ddneen. Oli miten oli, niin ndin
halutaan tehdd. Téssd mun mielestd
ndkyy juuri se, ettd aina kun katotaan

jotain yhtd, niin sitten kdy ndin.”

Hydbdyllisessa kesyttamisessa
tavoitellaan ongelman
Juurisyyn ymmartamista.

Hallinnon ja poliittisen paitoksenteon arjen
ongelmia kuvataan ameebamaisiksi, silld niilla
ei ole tarkkaa rajaa, vaan ne vuotavat ja vuoro-
vaikuttavat moneen suuntaan. Selvitystd varten
haastatellut toimijat tunnistivat lukuisia tilan-
teita, joissa monimutkaisesta on tullut yksin-
kertaista ja yksinkertaisesta monimutkaista.
Monimutkaisen perusteettomassa yksin-
kertaistamisessa on kysymys pirullisuuden
kesyttamisestd. Kesyttdmisessd on tirkedd
tehdd ero hyddyllisen (luvussa 2 mainittu
coping strategy) ja haitallisen kesyttdmisen
(taming strategy) vilille. Pirullisuuden
kesyttdminen on usein valttimatontd, silla
ilman sitd paatoksenteko halvaantuu (vrt.
problem-solving strategy). Hyodyllisessa
kesyttamisessd asiat otetaan haltuun ja ne

muotoillaan paatoksentekoehdotuksiksi.

Hyodyllisessd kesyttimisessé tavoitellaan
ongelman juurisyyn ymmartdmistd. Kysymys
ei ole juurisyyn téydellisestd, vaan sen
riittdvastd ymmartamisestd. Riittavalla
ymmirtamiselld viitataan tdssd yhteydessé
toimintakykya lisddvadn konsensukseen ja
eradnlaiseen tiekarttaan, joka osoittaa
oikeaan suuntaan, vaikka tarkkaa osoitetta ei
tiedettdisikddn. Erdan haastatellun mukaan
pirullisuuteen liittyvan epavarmuuden
kanssa on vain opittava tulemaan toimeen,
silla "ikina ei tiedetd tarpeeksi, ei koskaan”
Hyvi tavoite kaantyy kuitenkin itseddn
vastaan, jos kesyttamisessd ei kdytetd riittavasti
aikaa ongelman luonteen ja sithen kytkeytyvien
ilmitiden huolelliseen pohtimiseen. Pyrkimys
paatoksentekoon ja asioiden hallittavuuteen voi
osoittautua lilfan suureksi, jolloin ajaudutaan
tilanteisiin, joissa toimenpiteet eivat kohdistu-
kaan varsinaiseen ongelmaan, vaan ratkaista-
vissa olevaan toiseen ongelmaan. Kysymys on
yhdenlaisesta osaoptimoinnista. Tasté kertovat

oheiset haastattelusitaatit.

"Tédhdn on hirmu hankala ja usein siis
mun mielestd se ratkaisu on, ettd ei sitten
osata tehdd sitd tai siihen ei osata tarttua
siihen kompleksisuuteen ja sitten tehdddn
jotain mitd on tehty ennenkin ja rajataan
kysymystd niin paljon, ettd se muuttuu
hallittavaksi ja sitten se unohtuu mikd
sielld ulkopuolella oli ja koetetaan sitten

vaan selvitd siitd.”

”Toi on varmaan pahimmillaan kylld
varmasti tilanne, et yksinkertaistetaan se
kompleksinen juttu niin, ettd saadaan ne
helpot mittarit kehiin ja sitten vaan lihde-

tdadn tekemddn.”

"Kylli sitd nékee tosi paljon. Tavallaan sitd
inhimillistd ilmiotd, et ongelmat, ongel-
manratkaisijat ja ratkaisut, ne tavallaan
eroaa toinen toisistaan. Et ne irtaantuu. Sit
ratkaistaankin joku muu ongelma, kuin se
alkuperdinen ongelma. Se halu saada
ratkaisu aikaiseksi on niin iso, et tavallaan

pitdd pddstd jotenkin eteenpdin, vaikka se
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alkuperdinen ongelma ei niinku mitenkdin
ratkeaisi. Sitd nikee mun mielestd meidiin

pddtoksenteossa tosi tosi paljon.”

Useimmiten pirullisuus ei johdu niinkdan
ongelmaan liittyvésta teknisrationaalisen
tiedon saatavuudesta ja ymmarrettavyydesta,
vaan ongelman synnyttdmistd ristiriitaisista
nikemyksistd. Vertauskuvallisesti ilmaistuna
pirulliseen ongelmaan ei ole olemassa ovea,
jonka lukkoon kaikilla olisi avain, ja jonka
oviaukosta kaikki mahtuisivat. Arvopohjaiset
ja poliittiseen tahtoon perustuvat nakemyse-
rot kytkeytyvit ldheisesti my6s valtasuhtei-
siin. Tahan liittyen erids haastateltu arvioi,
ettd hallituksen kirkihankkeet ovat hyva
esimerkki haitallisesta kesyttdmisestd, silla
niihin paadyttiin hanen mukaansa ministe-
reiden poliittisten esikuntien vahvalla
ohjauksella samalla, kun virkamieskuntaan
kumuloitunutta tietoa ja osaamista alihyo-
dynnettiin. Ei ole yhdentekevid, mitka tahot
osallistuvat ongelman pirullisuuden mairit-
telemiseen, silld siitd riippuu paljolti se,

miten pirullisuutta ryhdytdidn kohtaamaan.

”Ja siind ratkaisujen kentdssi on valta ja
muita ulottuvuuksia, joissa tdytyy ldhted
varmistelemaan tiettyjd asioita. Et sen
takia sinne on kauhea kiire. Ja sen takia se
koko kysymys siitd, ettd mikd se ongelma
on mitd ollaan ratkaisemassa, tai sen
pohdinta onko sen identifoidun ongelman
takana esimerkiksi jokin toinen kysymys,
joka on se oikee ongelma. Niin tihdn ei
kaytiannossd kdytetd aikaa. Ja siind mie-
lessd tietysti poliittisessa pddtoksenteossa ja
virkamiespddtoksenteossa silld kuka tekee
sen agendan on niin iso merkitys. Et kuka

ehtii ensiks sanoa, mikd ongelma on.”

Erdédn haastatellun mukaan erityisesti
isoissa lainsdddantohankkeissa pirullisuutta
yritetddn kesyttdd ministeri6ihin ja hallin-
toon pesiytyneen eetoksen avulla, jonka
yhtend ilmenemismuotona on ratkaisujen
toteuttamiskelpoisuuden arviointi arvo-

eiki tietoperustaisesti.

"Ja sitten se, ettd vaikka nyt pdddytidnkin
siihen, joka ei ndytd niinku rationaliteet-
tien valossa jarkevimmiailtd, mutta silloin
sanotaan, ettd tdmd on arvovalinta. Et me
maksetaan tdstd timd hinta, jotta jotakin.
Et se pitdisi ainakin pystyd sanomaan, et
vaikka olisi tutkittukin ja todettu joku
parhaaksi ja sit pddtetdcdn toisin. Niin sit
pitdis olla jollakin pokkaa sanoa, ettd timd
on arvovalinta. Et se on vihdn niinku
eparehellisti kylld. [...] Mutta tdmd niinku
kuvastaa, ettd yhteisé on arvoyhteiso.
Tamd ei ole mikddn jdrkisyihin, ei ihmiset
ja instituutiot ja kaikki tamd, niin ei tdmd
ole jirjen ddntd vaan tdmd on hyvin paljon

arvovalintoja.”

Pirullisuuden kesyttdmista arveltiin esiinty-
vin my0s pykaldiden venyttdmisend — toi-
mintana, jossa yksittdinen asia kytketdan
virheellisesti, mutta tarkoituksellisesti isom-
paan “jo sovittuun” kokonaisuuteen, minka
johdosta arvioidaan, ettd toimijan virkaposi-
tio riittda asian ratkaisemiseen.
Pirullisuuden madrittelyn yhtend ilmene-
mismuotona on tiedontuotannon mobili-
sointi. Pirullisuuden haitalliseen kesyttami-
seen liittyy olennaisesti ratkaisut siitd, minka
tahojen tutkimuksia hyddynnetdén ja keta
pyydetdan asiantuntijakuulemisiin. Hallin-
nollis—poliittinen uudistus nayttda makrota-
lousekonomistin ja tasa-arvotutkijan silmin
katsottuna erilaiselta. Oheisissa haastattelusi-
taateissa kuvataan (tutkimus)tiedon ja

poliittisen tahdon vilistd suhdetta.

"Tavallaan polititkan ja arvovalintojen
nékyviksi tekeminen siind pddtoksenteko-
prosessissa on se rehellisyyden askel mikdi
pitdd ottaa, et miksi valitaan joku tietty,
niin se ei perustu siihen, ettdi x prosenttia
joistain tutkijoista sanoo, ettd tamd on
hyvd, vaan kuten todettiin, niin on monia
eri nikokulmia. Ongelmat ovat kompleksi-
sia. Tutkijoita loytyy joka lihtoon riippuen
siitd, mistd nikokulmasta asiaa katsotaan.
Ja tutkijoillakin on omat lihtokohtansa.

Niin jotenkin se tiedon, mitd me tarkoite-
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taan tiedolla ja mitd on ne tiedon eri
lahteet. Akateemisesti tuotettu tieto on
aivan eri asia kuin vaikka kokemustieto. Ja
kuka on sanomaan mikd on ndiden hie-

rarkkinen asema suhteensa toisiinsa.”

“Tuntuu, et jotenkin tid tiedon kiytto
hautautuu ndiden muiden ambitioiden alle.
[...] Niin kauan kun meilli on valta-asetel-
mia, oli ne sitten minkdlaisia hyvinsd, niin
lopullisesti se tieto on toissijainen. Se eldici
vahvana organisaatioissa edelleen, ettii
valta-asetelmat on aina ensimmidisid, sitten
vasta tulee faktatieto, joka yritetidn kddntdd

vield sen valta-asetelman hyviksi”

Pahimmillaan haitallinen pirullisuuden kesyt-
tdminen tuottaa tehokkaita ratkaisuja véariin
ongelmiin. Kolikon toiselta puolelta l6ytyy
yksinkertaisten ongelmien ylikomplisointi.
Kompleksisuusansaksi kutsutussa ilmiossé
yksinkertaiset asiat vdédnnetdan tai ne vaantyvit
tarpeettoman monimutkaisiksi ja kompleksi-
siksi. Vaikka kompleksisuusansaan astuminen
onkin menetelméné vastakohta pirullisuuden
kesyttamiselle, niiden taustamotiivit ovat usein
melko samankaltaiset. Pirullisuuden kesytta-
misen tavoin kompleksisuusansa voidaan
virittdd tietoisesti. Usein kysymys on oman
poliittisen tavoitteen edistimisesta tai kapuloi-
den heittamisesti kilpailevan tavoitteen eteen.
Useiden haastateltujen mielestd kompleksi-
suusansan virittimiseen motiivina on val-
ta-asemien sailyttimiseen ja oman reviirin

suojaamiseen liittyvit tarpeet.

"Kuinka paljon siind pirullisuudessa on
sitd, ettd halutaan ettd se nihdddn pirulli-
sena ongelmana. Et me ikddn kuin yksin-
kertaisiakin asioita puetaan kompleksisuu-
den kaapuun tai pirullisten ongelmien
kaapuun sen takia, ettd meilld on joku

agenda saada se ndyttdid vaikealta.”

Kompleksisuusansan tietoisesta virittami-
sestd on kysymys silloin, kun péaitoksenteon
kohteena olevan teknisrationaalisen tiedolla

ratkaistavissa olevan, asian yhteydessa

jarjestetddn laajoja ja eri sidosryhmia osallis-
tavia kuulemiskierroksia. Kuulemiskierrok-
set ovat ndenndistoimintaa, jolla voidaan
pelata aikaa ja tuottaa prosessiin sivupolkuja,
jotka sumentavat kokonaiskuvaa. Yksinker-
taisten asioiden kierrattiminen poydalta
toiselle tekee niistd kierros kierrokselta

monimutkaisempia.

"M olen huomannut kiytdinnon eldmdistd,
ettd ihmiset liian harvoin tulee ajatelleeks
mitd kaikkia vaikutuksia silld hommalla
on. Ne ei osaa vield hahmottaa, ettd tid ei
ookkaan endd omassa pesdssd. Mut on
sitdkin, md kutsun sitd dramatisoinniksi,
ettd aletaan rakentamaan sellaista ongel-
mavyyhtid. Joutuu ikddn kuin palautta-
maan, ettd nyt loppu toi. Me ollaan sellai-

sia draaman tekijoitd.”

Kompleksisuusansaan voidaan astua myos
tahattomasti ja erddnlaisena hallintologiikan
sivutuotteena. Téstd on kysymys esimerkiksi
silloin, kun pirulliseksi mielletty4 asiaa pyri-
tddn ottamaan haltuun siirtaimallé se hallinto-
koneistossa ylemmille portaalle. Kesyttami-
sen sijaan voidaan paatya kompleksisuusan-
saan, silld ylemmilld hierarkiatasoilla
ongelmiin kytkeytyy enemman tarvetta

poikkihallinnolliseen koordinointiin.

"Mulla on sellainen tulkinta, ettd yleishallin-
non ihmiset, tai semmoset jotka koettaa
kokonaisuuksia kattoo, niin astuu komplek-
sisuusansaan, ja substanssista syvilld
tulevat, niin niilld on aina vaan se vasara
kédessd, niilld on vaan kaikilla erilainen
vasara. Kesyttdminen on nimenomaan

syvisti asiantuntevan ihmisen toimintaa.”

Horisontaalisen koordinoinnin lisaksi
kompleksisuusansaan voidaan ajautua
vertikaalisen koordinoinnin epdonnistumi-
sen seurauksena. Erdan haastatellun mukaan
paatoksentekotasojen vélinen tiedonkulku ja
asioiden yhteensovittaminen toimivat vield
ministeri- ja kansliapdillikkotasolla, mutta

ylijohtaja- ja osastopaillikkétasolla hallin-
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toon syntyy ilmataskuja, jotka blokkaavat
tiedon vapaan kulun. Ilmataskut luovat
tietokatkoksia, miké saattaa monimutkaistaa
melko yksinkertaisten asioiden eteenpdinvie-
mistd. Haastattelujen perusteella nayttaa
siltd, ettd strategisen ja operatiivisen tason
valissd on riittdmattomasti politiikkasisaltoja

avaavaa tulkintaa ja keskustelua.

Sotkuisten ja pirullisten ongelmien
kohdalla siilot ovat paitsi
tehottomia myds haitallisia.

Hieman kriittisesti voidaan ajatella, ettd jopa
kompleksisuuskuution kaltainen ilmi6én
kasitteellinen dekonstruktio sotii omia lahto-
kohtiaan vastaan. Eris haastateltu virkamies
totesi kompleksisuuskuutiota kisittelevassa

arviossaan, ettd kyse on teoreettisesta mallista.

"Ongelmaa pyritdcdn luokittelemaan ja
mddrittelemddn eri tavoin ikddn kuin se
selkiyttdisi ja rajaisi kdytinnon ongelmat
tietynlaisiksi ‘paketeiksi’. Sama asia/
kysymys/ongelma voi néyttdytyd prosessin
eri vaiheissa ja/tai tilanteissa erilaisena

- ja erilaisena myos eri lihtokohdista
tuleville toimijoille ja osallisille. Tiedon ja
arvojen kohdatessa, siind jannitteisessd
(ratkaisemattomassa) rajapinnassa kaikki
muutokset ja litkahdukset ko. ulottuvuuk-

silla ovat mahdollista.”

Toimintakulttuuri ja
johtaminen ohjaavat tiedon
kayttoa

Tunnetun sanonnan mukaan kulttuuri sy6
strategian aamupalaksi. Kulttuuri koostuu
perusoletuksista, jotka on keksitty, 16ydetty tai
kehitetty hallinnossa. Kulttuuri maarittaa
(regulaation ohella), miten hallinnossa sopeu-
dutaan ulkoiseen ympdristoon ja miten hallin-

nossa yllapidetéddn sisédistd kiinteytta. Kulttuuri

on luonteeltaan aineetonta, mutta ei ndkyma-
tontd. Kulttuuri on aina samanaikaisesti seké
yksittdisistd kohtaamisista ilmaantuva ettd niita
ohjaava kokonaisuus. Kulttuuri nakyy muun
muassa johtamiskdytdntoind ja tiedon kéyttoa
koskevina toiveina ja odotuksina.

Haastatellut asiantuntijat tunnistivat
useita kulttuurisia ja johtamiseen liittyvid
tekijoitd, jotka ohjaavat tiedon kayttod
pirullisten ongelmien kohtaamisessa. Useat
haastatellut viittasivat hieman epamaéraisesti
“hallinnolliseen systeemiin’, joka vaikuttaa
kaikkeen, mitd hallinnossa tehdéén.
Hallinnollinen systeemi néhtiin etupdéssé
kielteiseksi ilmioksi. Erdan haastatellun
mukaan paitoksentekijoilld on poliittinen
paine tehda ratkaisuja, mikd puolestaan luo
virkakoneistolle paineen tuottaa ehdotuksia.
Tama taas edellyttad tiedontuotantokoneis-
ton mobilisointia, mikd voi johtaa siihen,
ettd padtoksenteon perusteena oleva tietope-
rusta on rakennettu nopeasti, ja ehkd myos
laadusta tinkien. Kukin toimija tekee ratkai-
sunsa omasta nikokulmastaan fiksusti,
mutta syntyvassd kokonaisuudessa nikyy
systeemisen riskin laukeaminen (ks. myos
World Economic Forum 2018, Bella 2006).

Toisena haitallisena ulottuvuutena
mainittiin siiloutuminen. Siilot koettiin
tehokkaiksi kesyjen ongelmien ratkaisemi-
sessa, mutta sotkuisten ja eritoten pirullisten
ongelmien kohdalla siilot ovat paitsi tehotto-
mia myds haitallisia. Ndin siksi, koska ne
estdavat monimutkaisten ja monitulkintaisten
asioiden tarkastelua erilaisin linssein. Siilou-
tumiseen liitettiin myos ryhmaajattelun riski
(vrt. Janis 1972). Ongelman moniulotteisen
piirittdmisen sijaan ryhmaéajattelun paine
ajaa arvostamaan yksimielisyytta monitul-
kintaisuuden sijaan. Oheiset haastattelusitaa-
tit kuvaavat siiloutumisen ongelmia ja

kokonaiskuvan hahmottamisen vaikeuksia.

”Ja se on se sama asia my0skin siind, ettd
meilld ei niin kuin ymmdrretd niitd tiedon
eri ulottuvuuksia. Nehdn on myoskin
siiloja. Et meilld strategisen tutkimuksen

neuvoston kautta tulee yksi siilo.
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Teas-hankkeet, siind on yksi siilo. Sitten logian vaikutuksesta, mutta varmaan
meilld on arviointia varten erilliset orga- monista muistakin johtuen, niin asiat on
nisaatiot olemassa, joista tulee yks siilo. ehkd enemmdin sen luonteisia.”

Sit meilld on tilastopuoli, joka on yksi

siilo. Sit meilld on kokeilutoiminta, sieltd Siiloissa eliminen voidaan kokea turvalli-
tulee kokeiluihin perustuvaa evidenssid. semmaksi kuin siilojen rajojen yli ulottu-
Sit on hiljainen tieto, big data ja muut. vien pirullisten ongelmien kohtaaminen.
Miten ndistd muodostuu mydskin jonkin- Siiloissa tehtdvit ratkaisut ovat usein teki-
ndakoistd kokonaiskuvaa ja miten sitd joidensd niakokulmasta hallittuja, mutta
kyetddn jotenkin kdsittelemddn ja pirullisten ongelmien kohdalla poikkeuk-
ymmdrtdmddn se, ettd se ei ole sellainen setta tehottomia. Siilomaisten ratkaisujen
lineaarinen ja kaavamainen soveltamisen “rationaalisuus” ei synny asioiden edistami-
tilanne. Kylld meilld on siind vield tosi sestd, vaan moitteen valttamisestd (blame
pitkd matka edessd.” avoidance, ks. esim. Hood 2002, Vakkuri

2013). Pirullisissa ongelmissa ei ole ole-
massa oikeita ja kaikkien hyviksymia

ratkaisuja. Erds haastateltu puki ongelman

Hallinnossa ei ole kannustimia eika | =~ L Lo RO
ysymykseen “miksi vaivautua, jos on riski

riittavasti resursse ja paneutua tehdi huonoja ratkaisuja, eiki tekemitti
ilmididen komp leksisuuteen jattamisestd rangaista?” Syntipukiksi leima-

utumisen vaara on tehokas kulttuurinen
este pirullisten ongelmien aitoon kohtaami-

seen. Suunnittelu suunnittelun vuoksi ei ole

"Kun kattoo meidin valtioneuvostotasosta, mieltd ylentdvad, mutta siitd joutuu harvoin
niin meilld kdrkihankkeet on kuitenkin vastuuseen.

koteloituneet. Ei omasta halusta, vaan Useat haastatellut pitivat ongelmallisena,
meidin systeemistd johtuen koteloituneet ettd hallinnossa ei ole kannustimia, eikd
niinku sinne kotipesille. Se on se VNK:n riittdvésti resursseja paneutua ilmididen
kestdvd kehitys, vaikka sen pitdisi olla tosi kompleksisuuteen. Monet arvioivat, ettd
vahvasti meidin kestivi kehitys. Lapsi- ja erityisesti lainvalmistelussa resurssit on
perhepalveluiden paketti niin [meidcin viritetty siten, ettd asioita, jotka eivit ole
ministeriossd], ettd ei se meitd kosketa, no valmistelun ytimessi, on liki mahdotonta
tottakai se koskettaa, ihan mielettomdssd huomioida. Hallinnon “eloonjadmisentarve”
mddrin. Eikd vain sen oman palvelutuo- ohjaa tekemdin sen, mika on valttimatonts,
tannon osalta, vaan itse asiassa sen strate- el valttamattd sitd, mitd pitéisi tehdd pidem-

gisen tavoitteen osalta eli ei vain se mitenkd ~ malld aikavalilld. Hallinnossa nahtiin myds

meiddn palvelut huomioi tamdn tavoitteen,  tietynlaista strategista kirsimattomyytta,

vaan miten meiddn palveluilla pystytiin joka ilmenee pdivanpolttavien asioiden ja
tekemdidn sellaisia asioita, mitkd tavallaan lakisaiteisten velvoitteiden ohjaamana
vie kohti sitd haluttua lopputulosta.” tiedonhankintana. Kireiden aikataulujen,
vahdisten henkiloresurssien ja johtamismal-
“Varmaan ylipddtddn lihtokohtaisesti lien koettiin korostavan konkreettisten ja
kysymyksenasettelu monessakin asiassa, operatiivisten asioiden hoitamista. Ohessa
ne ei endd putoa niin ndtisti yhden hallin- haastateltujen nakemyksid johtamisen
nonalan tai tai johonkin lokeroon. Asiat merkityksesta.

on sidoksissa toinen toisiinsa. Ehkd tillais-
ten luokkaa pirullisten ilmididen, kun "Aika vihdn tammodistd yldtason rakenteel-

kaikki alkaa olla, varmaan pitkdlti tekno- lista keskustelua siitd, ettd mitd me tdssd
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oikeastaan olemmekaan tekemdssd, niin on

aika vihdn. Sitd tarttis kylli enemmdn.”

Kyl kai periaatteessa jokaisen asiantunti-
jatyotd tekevin pitdis, kun lidhdetddn jotain
uutta asiaa tekemddn, niin pitdis ottaa se
aika ja pysdhtyd ja miettid, et mikd tid
oikein on nyt tdd juttu mitd me ollaan

tekemdissd.”

"Mut johtohan sen periaatteessa sen
mahdollistaa, koska aika on resurssi ja
johto on se joka antaa sen ajan tai ei anna

sithen taustapohdintaan.”

Haastatellut olivat melko yksimielisid siitd,
ettd pirullisissa ongelmissa tarvitaan ilmiolah-
toistd tarkastelua. Samalla kuitenkin monet
korostivat, ettd ilmi6ldhtoisyys ei onnistu, jos
ei samalla kyetd ratkaisemaan ilmi6ldhtoisyy-
teen liittyvaa tilivelvollisuutta. Hallinnon siilot
ovat tehokkaita siksi, ettd niissa on selket
vastuut. Koska pirulliset ongelmat ylittavét
siilot, ne eivat myoskdan synnyté yksiselit-
teistd tilivelvollisuutta. Erds haastateltava
kuvasi siilojen ja ilmididen vilistd suhdetta

vertaamalla sitd matriisiorganisaatioon.

“Ilmiot ovat organisaatiota ldpileikkaavia
prosesseja, joiden tehtivind on tuottaa
pddtoksentekoon ndyttoperusteisuutta, kun
taas hallinnon siilot edustavat linjaorgani-
saatiota, joka tuottaa politiikkaohjautuvaa

ndayttoa.”

IImiolahtoinen asioiden tarkastelu edellyttad
monimuotoisuutta, joka saatetaan kuitenkin
kokea uhkaksi etenkin silloin, jos sen arvel-
laan vaarantavan olemassa olevat valtasuhteet
ja omat intressit. Erddn haastatellun mukaan
pirulliset ongelmat edellyttivit hallinnolta ja

viranhaltijoilta lisd4 itseohjautuvuutta.

"Kylli md nappaisin tuohon itseohjautu-
vuuteen, vaikka se onkin monelle kirosana-
kin. Mutta oikein ymmdrrettynd se, tai
parhaimmillaan se on sitd, ettd jokainen

ymmdrtdid sen oman roolinsa siind tiedon

avaamisessa ja tdssd niinku vastuussa
yhdistid monipuolista erilaista tietoa ja se
on mun mielestd sitd itseohjautumista. Se
on aktiivista toimijuutta eikd odota, etti
joku jostain pyytdd tai kysyy sulta tai antaa

jonkun toimeksiannon.”

Monen haastatellun mielestd huomion kiin-
nittdminen lopputuloksiin on ymmérrettavaa,
mutta valitettavaa, sillé silloin vaarannetaan
oppimisen mahdollisuus ja viedéin tilaa
toimijoiden itseohjautuvuudelta. Se, mika
lyhyella tihtaimella voitetaan, saatetaan
menettdd pidemmalld aikavalilla. Tama voi
tarkoittaa esimerkiksi hallinnon mukautumis-
kyvyn riskeeraamista. Oheiset haastattelusi-

taatit puhuvat prosessin merkityksen puolesta.

"Ehkd pieni ajattelutavan muutos siind, ettd
se ei ole se lopputulema, se tuotos, se paperi,
suunnitelma tai strategia, ei ole oleellisesti
tdrkein asia. Vaan se prosessi. Se missci
prosessissa se on tuotettu eli suunnittelu. Ei
niinkddn se plan vaan se planning. Ei se itse
suunnitelma, se yksi tuotos miki siind tulee,
vaan se prosessi missd sitd suunnittelua on
tehty. Koska siind tulee ne toimijat yhteen.
Siind luodaan sitd yhteistd ymmdrrystd.
Katsotaan sitd lopputuotetta ehkd vihdn
liikaa ja ei anneta tarpeeksi arvostusta sille,

ettd me prosessoidaan ja opitaan.”

"Mekanistisessa maailmankuvassa siing si
voit luottaa siihen, ettd siind tulee selkedi
tulos. Ndissd [pirullisissa] ongelmissa ei ole
sellaista ratkaisua. Sun pitdd luottaa sithen
jdrjestelmddn, tai sithen prosessiin, sithen
matkaan. Ja sen takia se on niin tirkedtd,
ettd se pitdd sisdllddn sitd vuoropuhelua ja
ettd siind on kaikki mukana, eikd niin, ettd
siind on vain siilot keskendnsd. Se kiteytyy

mulla jotenkin siihen luottamukseen.”

Monet haastateltavat tunnistivat lisaksi
tilanteita, joissa tiedolla johtamisen tavoit-
teena ei ole pdatoksenteon laadun paranta-
minen, vaan jonkin muun tavoitteen ajami-

nen. Virkakoneiston koettiin syyllistyvan
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eradnlaiseen performatiiviseen tiedolla
johtamiseen teettdmalld politiikkatoimista
pintapuolisia arviointeja, joiden tavoitteena
ei ole paatoksenteon tietoperustan paranta-
minen, vaan viranhaltijan selustan turvaami-
nen. Aivan harvinaista ei haastateltavien
mielestd ole sekédn, ettd joskus valmisteluun
nousee politiikan puolelta asia, joka todetaan
nopeasti virkakoneistossa toteuttamiskelvot-
tomaksi, jolloin valmistelua ja sithen liittyvaa

tiedonkeruuta tehdaén “puolivaloin”

Tarve erilaisten tietotyyppien
ristiinpolytykselle
Pirullisia ongelmia ei voi kohdata yksin-
omaan tietoa lisdamalld, silld kysymys on
yhteisen ymmirryksen rakentamisesta.
Vaikka piru usein piileekin yksityiskohdissa,
pirullista ongelmaa ei voi redusoida kysy-
mys-vastaus -tyyppiseen tiedonhankintaan.
Pirullisten ongelmien yhteydessé olennaista
on riittdvdn monimuotoisen tiedontuotan-
non mobilisointi. Ndyttoperusteisen paatok-
sentekoideaalin mukainen "mika toimii”
-ajattelusta on apua, mutta se ei yksindan
riitd, silla pirulliset ongelmat ovat enemmén
tai vdhemman uniikkeja. Niiden hedelmalli-
nen kohtaaminen edellyttdd moniulotteiseen
tietokésitykseen perustuvaa toimintaa.
Pirullisten ongelmien hyodyllinen kesytta-
minen edellyttdi erilaisten tietotyyppien
(tutkimustieto, tilastotieto, ennakointitieto,
kokemustieto) kriittista ristiinpolyttamista.
Tamad ei kuitenkaan ole helppoa, silld hallin-
nossa on pitkit perinteet tietyntyyppisen
tiedon kerddamiseen, analysointiin ja hyodyn-
tamiseen. Ratkaisukeskeisyys ajaa ongelmien
kehystdmiseen tavalla, joka ei tee oikeutta
prosessia ohjaavan ja vallitsevan nakemyksen
vastaiselle tiedolle. Haastattelujen perusteella
nayttad siltd, ettd ongelmien hahmottamiseen
ei kéytetd riittavésti aikaa, mikd puolestaan
myotavaikuttaa sithen, millaista tiedontuotan-

toa padtoksenteossa koetaan tarvittavan.

"Kun lihdetddn tekemddn jotain projektia
tai jotain, niin pitdis aina ensi alkuun

vihdn miettid mikd itse asiassa on se

ongelma, jota me ollaan tilld projektilla
pyrkimdssd ratkaisemaan. Muotoillaan
tavallaan se ongelma uusiksi. Aika harvoin
sitd tapahtuu. Se on enemmdn sellaista,
ettd tilataan joku juttu, projekti mddritel-
tyyn ongelmaan. Tilataan sellaista tds-

mdprojektia, tasmdtuloksia.”

Monien haastateltujen mielestd suomalai-
nen hallinto on kokenut kuluneen parin
vuosikymmenen aikana kansainvilisty-
misaallon, joka on monimutkaistanut myds
hallinnon tietoympdristod. Erityisesti
Euroopan unioni koetaan tekijind, joka on
haastanut suomalaisen hallinnon ja vaikut-
tanut tiedon hankkimiseen, tulkintaan ja
ymmarryksen luomiseen. Tiedon méaéra on
kasvanut nopeammin kuin tiedon analy-
sointikapasiteetti.

Haastatellut asiantuntijat tunnistivat
pirullisten ongelmien aika- ja tilannesidon-
naisuuden. Politiikkatoimien vaikuttavuu-
desta kertovaa tietoa arvostetaan, mutta
samalla tunnistettiin tarve juuri paatoksen-
teon ja valmistelun kohteena olevien asioi-
den ominaispiirteiden huomioimiselle. Tésta

kertoo myo6s oheinen haastattelusitaatti.

“Toinen on se ammattimaisuuden lisddnty-
minen tiedon hyodynnettiviksi tuomisessa.
Et tavallaan ma tykkdcn brittien What
Works -keskuksista, vaikka nehdn kylld
keskittyy aika puhtaasti taas randomized
control test -tietoon. Mut se ajatus siitd, et
ne tosi ammattimaisesti miettii sitd koko-
naisuutta kuitenkin. Ja ne ottaa sen sovel-
tamiskontekstin huomioon, kun ne tuo
padtoksentekijoille sitid omaa tietoaan
sovellettaviksi. Ne tuo siind samalla, ettd
jos paddytte tihdn, niin kannattaa ottaa
huomioon timmdasid kontekstisidonnaisia

asioita. Se on kehittyneempi versio.”

Moniulotteisen tiedon tarve on ilmeinen,
mutta hallinnon kéaytdnnot ovat vaihtelevia.
Erédén haastatellun mukaan on paradoksaa-
lista, etta samaan aikaan, kun kompleksisuu-

desta on ruvettu puhumaan hallinnossa
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laajemmin, niin nakokulma on teknistynyt ja
kaventunut. Poliittis-hallinnollisten pa&tos-
ten valmistelua vaivaa hanen arvionsa
mukaan ns. “one-size-fits-all”’-ajattelu. Seu-
rauksena ei ole hyvia hallintoa, silld yhden
mallin ratkaisut ovat sovittamattomassa
ristiriidassa pirullisen ongelman ominaispiir-
teiden kanssa. Oheisissa haastattelusitaateissa
kuvatulle yhdessa pohdiskelulle olisi tarvetta,

mutta ei valttamatta riittavasti tilaa.

"Ideaalimaailmassa olisi asiantuntijoilla
aika ajoin aina sellaisia muutaman viikon
tyhjid pdtkid, jolloin vois niinku rauhassa
kirjoitella asiasta kuin asiasta, imemddn sen
asian ja tekemddn siitd sen synteesin pape-

rille. Sellaiseen ei vain tosiaan ole aikaa.”

Pirulliset ongelmat ylittavat jo
maaritelmallisesti yhden toimijan
kognitiivisen kapasiteetin.

"Yhdessd ajattelulle on pakko luoda aikaa,
ettei mennd sitten toisenlaisiin siiloihin tai
vakuumipakkauksiin, et md en ehkd puhuis
pelkdstidn tietoperustasta vaan siitd, ettd
miten me yhdessd pystymme opiskelemaan

erilaisia tulkintoja maailmasta.”

"Mitdcin muuta ratkaisua ei ole kuin se, ettdi
keitd asia koskee, ja heitd on yleensd aika
paljon, jotenkin keskustelee, tuottaa yhteistd
oppimista. Mun mielestd ymmdrryskin on
vanha ajatus, ettd tuotettais joku ymmdrrys
yhdessd, mut se ettd kuunneltais ja opittais.

Se on mun mielestd radikaalisti uutta.”

Mité pirullisimmista ongelmista on kysymys,
sitd luultavampaa on, ettd niiden kohtaami-
seen ei riitd yksittdisessd tutkimushankkeessa
tai selvitystyoOssé tuotettu nikemys. Toden-
ndkoisempéd on, ettd pirullisen ongelman
yhden ulottuvuuden ratkaiseminen synnyt-
tdd uusia tietotarpeita. Paraskaan tieto ei

ratkaise tulkintaan liittyva vinoumia.

Monien haastateltujen mielestd paitoksen-
teko- ja tiedontuotantokoneistojen vilille
tarvitaan jatkuvaa vuoropuhelua, jossa tietoon
ei suhtauduta tuotteena, vaan alati elavind ja
tarkentuvana prosessina. Liséksi useiden
haastateltujen mukaan tiedon tuottajien ja
kéyttdjien valiin tarvitaan tiedon valittdjid, jotka
osallistuvat ongelmien muotoiluun ja stimuloi-
vat vuorovaikutusprosesseja. Ndistd toiveista

kertovat my0s oheiset haastattelusitaatit.

"Meillé on kovasti dataa kiytossd ja vaikka
me tilataan kuinka relevanttia tutkimusta
ja saadaankin relevanttia, oikea aikaista ja
laadukasta tutkimusta, niin meilld pitdisi
olla enemmyin resursseja analysoida siis
ihan tybajan kdytossd kuin myos henkilo-
mddrdssd ja analysointikyvyssd. Niin kuin
sanottu, niin ndmd asiat ovat hyvin
kompleksisia. Ei riitd endd, ettd sd selailet
tutkimusraportteja ja vedit sielti kolme
ranskista, ettd ndmd pitdd toimeenpanna.
Vaan niistdi raporteista seuraa sitten vield
lisdd ongelmia tai lisdhaasteita ja -ilmiditd,
joihin pitdis tarttua. Et sanoisin, et suurin
ongelma on siind, ettd ei siind, ettd se on
siiloissa tuotettua vdlttamdittd, se on meille
tarpeellista tietoa, jos me ollaan tilattu
jotakin yhdessi muiden ministerididen
kanssa tai yksin, mutta se, ettd sitd pystyy
sitten sitd tietoa jatkojalostamaan. Se on
ajankdytollinen todella suuri ongelma.

Niin virkamiestasolla siis.”

"Toki sitten niitd hyvid hetkid, jotka perus-
tuu tillaiseen ameebamaiseen verkostoon.
Adrettomin hyvidin toimintaan, jossa
verkostojen johtajat on tunnistettavissa, ja
jossa tiedetddin et joku henkilé on timdn
asian pddlld ja silloin tulee téiysin vierailta
ihmisiltd, vierailta tahoilta, vieraista
organisaatioista semmosta palautetta, et
olet pyorinyt tamdn asian ympdrilld.. [...]
Mulla ei tarvii olla sitd tietoa, mutta mulla
on se tieto, kuka tietdd. Ja se on mun
mielestd tdssckin asiassa hyvin tirkee. Et ei
kaikkien tarvii kaikkea tietdd, eikd sitd

kompleksisuutta tarvitse kaikkien hallita.”
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Muutama haastateltu piti asioiden ylirationa-
lisointia ongelmana, silld se ei kannusta
tarkeiden miksi-kysymysten esittdmiseen.
Pirullisten ongelmien kohtaaminen on
tuomittu epdonnistumaan, jos niiden kanssa
tekemisissd olevat eivit uskalla tunnustaa
asioihin liittyvéa pirullisuutta. Monet haasta-
tellut varoittivat luottamasta kritiikittomasti
néyttoperusteisuuteen, silld vahankin moni-
mutkaisemmissa asioissa voidaan keritd
néyttoa tarkoitushakuisesti. Luontevampaa
olisi haastateltujen mielestd puhua nayton
ohjaamasta paatoksenteosta, silld padtoksen-
teossa on lahes poikkeuksetta kysymys myos

asioiden arvottamisesta.

”Jo silloin tuli siind sektoritutkimuksen
uudistamisessa tdmd linjaus, ettd yhteis-
kuntapoliittisen pddtoksenteon ja linjausten
tulee perustua tutkittuun tietoon. Ja joka
ministeriossd tulisi olla tutkimusyksikko,
joka edistid titd tyotd. Mutta kyllihdn se
on aika paljon kuitenkin johdosta kuiten-
kin kiinni, ettd miten paljon sille annetaan
lopulta painoarvoa. Et mehin koetetaan
palvella koko ministeriotd ja kaikkia
prosesseja ja pddtoksentekoa, mutta kdiyte-
tddnkd sitd tietoa sitten. Virkamiesvas-
tuulla tulisi kdyttdd ja periaatteessa kiyte-
tddnkin. Mut siind tulee sit nditd muita
prosesseja, niinku polititkka mukaan, miksi
pdddytidnkin toisenlaiseen prosessiin tai

pddtokseen.”

Pirullisuuden tunnustamisen ohella mainit-
tiin myos uskallus tunnustaa oma tietdmit-
tomyys. Tahdn liittyen eréds haastateltu totesi
vahintadnkin puolitosissaan, ettd "vililla olisi
virkistava kuulla paatoksentekijoistd ‘musta
nyt vain tuntuu’-tyyppisid perusteluja”
Kysymys ei ole paatoksentekijan epdonnistu-
misesta, vaan sen myontamisestd, ettd
pirulliset ongelmat ylittdvit jo méaaritelmalli-
sesti yhden toimijan kognitiivisen kapasitee-
tin. Erityisen hyodyllistd oman tietimatto-
myyden tunnustaminen on tulevaisuuteen

kohdistuvissa kysymyksissa.

"Olen tehnyt paljon erilaisten tulevaisuuspa-
jojen kanssa téitd ja se ehkd mikd mulla on
kysymyksend on se, ettd tavallaan tulevai-
suuspajojen opit lihtee siitd, ettd mddritel-
lddin ensin toivottu tulevaisuus. Ja sit teh-
dddn backcasting, niin miten se keskustelee
sitten tamdn alkuarvoherkkyyden kanssa, et
miten ndd tavallaan tuodaan yhteen sit siind
hallintamallista. Et tottakai mikdi tahansa
tulevaisuustyo, niin kaikissa on se disclai-
met; ettd tdmd nyt ei kerro mitd huomenna
tapahtuu, vaan timd ehkd auttaa adaptoi-
tumaan niihin vaihtoehtoisiin skenaarioihin.
Ok. Mut kylld siind tietty jannite on. Ja mitd
se sitten tarkoittaa toiminnan osalta.”

Pirullisissa ongelmissa ei aina 16ydeta oikeita
kysymyksid. Tiedontuotannon ohjaaminen
on vaikeaa, kun ei tiedetd, mité pitdisi tietas,
eikd aina edes sitd, mité ei tiedetd. Toimittava
kuitenkin on, silla ongelmien pirullisuutta ei

pidé kayttda syynd toimimattomuudelle.

Politiikan valmistelu,
paatoksenteko ja ohjaus
eivat huomioi riittavasti

kompleksisuutta

Poliittisten padtosten valmistelussa ei télla
hetkelld riittavasti oteta huomioon politiik-
kailmitiden kompleksisuutta sen eri muo-
doissa. Tamd siitdkin huolimatta, etta poliit-
tis-hallinnollisen paitoksenteon tietoperus-
taan, hallinnonalojen viliseen yhteistyohon ja
lakien vaikutusten arvioinnin systematiikkaan
on viime vuosina kiinnitetty paljon huomiota.
Paitoksenteon tietoperustan osalta keskei-
nen pullonkaula syntyy tutkimuksen ja
pédtoksenteon rajapintaan. Monissa lapikay-
missamme tiedon kayttod kisittelevissd
selvityksissd ja raporteissa todetaan melko
yksimielisesti, etté tutkijoiden tarjoama tieto
ei vastaan paitoksentekijoiden odotuksia.
Paitoksentekijdt arvostavat selkeitd paatos-
vaihtoehtoja, ennakointitietoa ja arvioita
paitosten vaikutuksista, kun taas tutkijat ovat
huolissaan siitd, ettd tieteellisen tutkimuksen

valjastaminen péaatoksenteon resurssiksi sotii
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tutkimuksen luonnetta vastaan (Tuomisto
ym. 2017). Yhtakoyttd -hankkeessa haastateltu
puki ongelman seuraavasti: “kayttdja haluaa
pikaruokaa, mutta tuottaja tuottaisi haudutet-
tua pataa” (Tuomisto ym. 2017).

Tét4 selvitystd varten haastateltujen
hallinnon asiantuntijoiden mukaan kyse ei ole
tahdon puutteesta vaan kompleksisen jdrjes-

telmén eri osa-alueiden sirpaloitumisesta.

Alankomaiden kaltainen laajojen ilmiépoh-
jaisten yhteiskunnallisten ongelmien ratkaise-
miseen tarvittavat foorumit ja menettelytavat.
Suomalainen hallinto on edelld mainittuihin
maihin verrattuna poikkeuksellisen siiloutu-
nut ja sektorildhtoinen.

Valtioneuvoston kanslian asettamassa
Pakuri-hankkeessa pyritddn 16ytimadn
ratkaisuja tdhdn ongelmaan. Hankkeen
tavoitteena on: 1) turvata strategisen hallitus-

ohjelman uudistuksen jatkuvuus, 2) tukea

péadministerin edellytyksié johtaa hallitusta

Tutkimustiedon aikaikkuna
padtoksentekoprosessissa
on auki vain vahan aikaa.

kollegiona, 3) varmistaa hallituksen painopis-
teiden tueksi parhaat mahdolliset ty6kalut ja

menettelyt sekd riittavét resurssit seké

"Resurssit on viritetty siten ettd asioita, jotka
eivit ole aivan kulloisenkin valmistelun
ytimessd, on liki mahdotonta huomioida.
Erddnlainen eloonjddmistarve ohjaa teke-

mddn vain sen, mikd on vélttamatontd.”

Erédén pitkén linjan hallinnon kehittdjan
mukaan hallituksen strateginen tydskentely
on selvésti vahvistunut hallituksen strate-
giaistuntojen (joka toinen viikko pidettiva
istunto, jossa kiyddan keskustelua hallitus-
ohjelman toimeenpanon etenemisesti ja
tilannekuvasta) ja kdrkihankkeiden myota.
Samoin kansliapaillikkokokouksissa kyetddn
varsin hyvin sovittamaan eri hallinnonalojen
nikemyksid yhteen hallitusohjelman keskei-
sistd painotuksista. Vertikaalisen (ylhaalta
alas suuntautuvan) koordinaation haastavin
taso on ministerididen osastopaillikkétaso.
Yhden haastatellun asiantuntijan mukaan
hallintoon syntyy "ilmataskuja", jonne asiat
hautautuvat eikd koordinaatio toimi.
Kyseessd on mittakaavaltaan merkittava
ongelma, sillé valtionhallinnossa on pitkalti
yli 50 téllaista potentiaalista ilmataskua.
Samoin virastotasolla horisontaalinen
koordinaatio ei toimi juuri sotkuisten ja
kompleksisten ilmididen kohdalla.
Yhtendinen valtio -hankkeen alla tehdyssé
asiantuntijaselvityksessd (Virtanen ym. 2016)

havaittiin, ettd Suomesta puuttuu Ruotsin ja

4) vahvistaa yhtendistd valtioneuvostoa ja
poikkihallinnollista johtamisotetta.

Myos lainvalmistelussa edelld kuvattu
sektorilahtoisyys ja kapea-alaisuus nakyvat
korostetusti. Saadosten vaikutusten arvioin-
tiohjeissa (Oikeusministeri 2007) koroste-
taan vaikutusarvioinnin merkitysté kiintedna
osana saddosvalmistelua ja sen eri vaiheita.
Ohjeissa lisdksi kuvataan vaikutusalueittain,
miti erilaisilla vaikutuksilla kdytdnnossa
tarkoitetaan, miten erilaisia vaikutuksia
voidaan arvioida sekd millaisia menetelmia ja
tietoldhteita vaikutusten arvioimiseksi on
hy6dynnettavissa.

Obhjeissa ei juurikaan oteta kantaa miten
kompleksisuuden asteen mukaan erilaisten
lakien vaikutuksia tulisi arvioida, millaista
tietoa tulisi keratd tai millaisia menetelmia
soveltaa erityyppisten lakien kohdalla. Nykyi-
sellddn vaikutusarviointi kattaa sdddosehdotuk-
sen taloudelliset vaikutukset, vaikutukset
viranomaisten toimintaan, ymparistovaikutuk-
set ja muut yhteiskunnalliset vaikutukset.
Saddosvaikutusten arviointimenettelyjen
tehostamiseksi perustettiin vuonna 2015 valtio-
neuvoston kansliaan riippumaton ja itsendinen
lainsdadédnnon arviointineuvosto. Neuvoston
tehtédvana on antaa lausuntoja hallituksen
esityksistd ja niiden vaikutusarvioinneista.

Valtaosa haastateltavista arvioi, ettd
suomalaisessa padtoksenteossa arvostetaan
tutkimustietoa. Tdhdn on myos panostettu.

Hyvid esimerkkid ovat muun muassa pitkdn
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aikavilin ongelmiin suunnattu strategisen
tutkimuksen neuvoston (STN) rahoittamat
tutkimushankkeet ja valtioneuvosten tutki-
mus- ja selvitystoiminnan (VN-TEAS) puit-
teissa toteutettava hallituksen paatoksentekoa
tukevan tiedon tuottaminen. Silti monet
haastatelluista olivat sitd mieltd, ettd tutkimus-
tiedon integroinnissa pddtoksenteon valmiste-
luun on yha monia ongelmia. Erdan haastatel-
lun mukaan "ndytolld on ajkaikkunansa, joka
on auki vain vahén aikaa”

Yhtend hankalimmista haasteista nayttaisi
olevan moniulotteisen ja erilaisten toimijoiden
tuottaman tiedon arvottaminen ja hyodynta-
minen osana paitoksenteon valmistelua.
Tietoa on, mutta sen kytkemisessa hallintoon

ndyttad olevan kosolti parannettavaa.

"Meillihdn on ollut aika suljettu putki. Siis
tillainen analoginen suljettu putki, jossa on
ollut taas lineaariset roolit. On ollut suurin
piirtein luottotutkijat jollakin toimialalla ja
sitten on ollut ne portinvartijavirkamiehet,
jotka on vilittinyt sen tiedon pddtoksente-
kijoille. Ja tind pdivind se on tosi rikas
kirjo erilaista tietoa ja niitd vdlittdjdtoimi-
joita on merkittivisti enemmdn. Se on
hyvinkin rikas se kenttd tdlld hetkelld. Ja
selvisti nikee mydskin sen, ettd se iso
kysymys on se, etti miten sellaiseen kent-
tddn sitd luottamusta rakennetaan eri
rooleissa toimivien ihmisten vdlilld. Et aina
me epdillidn toisen motiiveja. Tutkijamaa-
ilmassa sitd, ettd poliittiset pdctoksentekijit
on moraalisesti arveluttavia. Et sinne ei
pida koskee pitkdllikdcdn tikulla siihen
maailmaan. Ja sitten ajatellaan poliittisella
puolella, etti se on se akateeminen maa-
ilma, et sielld on jokin ketunhdntd kaina-
lossa, et sielldkin toimittais jotenkin poliitti-
silla motiiveilla tai sitten ajatellaan, ettd
ollaan niin kaukana todellisuudesta, ett
siitd ei ole mitdcn hyotyd. Et keskindinen
luottamus ja niiden eri roolien ymmydirrys
ja sen eri logiikan ymmdrrys joka on
tieteelliseen prosessiin liittyvi toimintatapa
ja sitten tavallaan demokraattiseen arvova-

lintaan perustava toimintatapa. Kun ne on

ihan erilaiset. Niin tdssd on iso haaste
olemassa sen luottamuksen rakentamisessa
ja sen takia ehkd kokee, ettd myoskin
sellainen kaipuu puolueettomien tuoma-
reitten, trustet referee tai brokereitten

osalta on selvdsti kasvanut.”

“Tutkimusraportit jddvit helposti polytty-
mddn, koska meiltd puuttuu aktiivinen
vuorovaikutus valmistelijoiden ja pdcitok-

sentekijoiden sekd tutkijoiden vililld.”

EU-vaikutusten arvioinnin kohdalla tilanne
on, jos mahdollista, vieldkin huolestutta-
vampi. EU-sdddosten vaikutusten arvioinnin
suhteen ei ole olemassa selkedd menettelyta-
paa, vaan kunkin EU-sdaéddoksen kansallisten
vaikutusten arviointi on pitkalti asioita
ministeriossd valmistelevan vastuuvirkamie-
hen vastuulla (Uusikyld ym. 2015). EU-mi-
nisterivaliokunnassa ja EU-asioiden komite-
assa sekd ennen kaikkea sen alaisissa jaos-
toissa tulisi pyrkid hahmottamaan
EU-agendalle nousevien sdddoshankkeiden
kompleksisuus sekd EU-tason sdantelyn
vaikutukset Suomelle.

Haastateltujen mukaan yhtend keskei-
send ongelma politiikkailmididen analyysissa
ja vaadittavan tilannekuvan luomisessa on
valmistelun lyhytjanteisyys ja kiire. Hyssalan
ja Backmanin (2018) raportin mukaan
hallitusohjelmat ovat sisiltineet suuren
joukon toimenpiteitd, eivitka selkeita ja prio-
risoituja strategisia painopisteitd ja tavoit-
teita. Kuvaavaa on, ettd raportin mukaan
Kataisen hallitusohjelmassa (22.6.2011-
24.6.2014) oli yhteensd 964 toimenpidettd ja
Stubbin hallitusohjelmassa (24.6.2014-
29.5.2015) 1031 toimenpidettd. Aikahori-
sontti on rajoittunut yleensi enintaén halli-
tuskauteen. Vaikka Sipildn hallitus on pyrki-
nyt tiivistimain tavoitteensa keskeisiin
karkihankkeisiin, on niiden alla edelleen
useita satoja operatiivisia toimenpiteita.
Kyse ei kuitenkaan ole vain tietoperustan
sirpaleisuudesta, vaan my0s arvoperustan
hajanaisuudesta. Erddn asiantuntijan

mukaan tdma synnyttdd monimutkaisuuden



kanssa yhteisvaikutuksen, jossa helposti
ajaudutaan ns. unknown-unknown tilantee-

seen tai arvojen ohitulkintaan.

"Arvot ovat hajautuneita ja ne ovat
kompleksisia. Voi olla, etti arvojen hajaan-
tumisen seurauksena arvot lyovit toisiaan
vastaan. Ndin arvo voi olla irrelevantti
jonkun toisen arvon lihtokohdan kanssa.
Sen ei tarvitse aina olla ristiriidassa sen

kanssa vaan pelkdstddn ambivalentti”.
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5. Suositukset tiedon kayttoa
ohjaavan politiikan kehittamiseksi

Tiedon kaytosta paatoksenteossa on viime vuosina ilmestynyt
useita selvityksia, joista suureen osaan on liittynyt myos
kaytannollisia toimenpidesuosituksia. Emme ryhdy niita tassa
yhteydessa toistamaan, vaan nostamme esiin kompleksi-
suusnakokulmasta mielestamme kaikkein keskeisimmat. Osa
niista on luonteeltaan strategisia, kun taas osa liittyy kdytannon
paatosvalmisteluun ja tiedolla johtamisen menettelytapoihin.

Ongelmien luonteen
ymmartamiseen kannattaa
panostaa

Suomalaisen julkisen pdatoksenteon kehitté-
mistd tarkastelevissa selvityksissd ja rapor-
teissa on tunnistettavissa selked pyrkimys
néyton ja arviointiedon parempaan hy6dyn-
tamiseen padtoksenteossa ja sen valmiste-
lussa (esim. Raivio 2014). Yleiseni tavoit-
teena on ollut yhteiskunnan kehityksen
tukeminen varmistamalla, ettd aiemmasta
politiikasta saadut kokemukset ja vaikutta-
vuustieto ohjaavat poliittista paatoksentekoa
pitkdjanteisesti.

On vaikea 16ytdd tydryhmaéraporttia tai
-selvitystd, jossa ei olisi jollakin tavalla
kannustettu tiedon hyddyntamiseen. Esimer-
kiksi Juho Saaren (2018) eriarvoisuustyoryh-
mén raportissa ehdotetaan tiedon merkityk-
sen edistamistd (Valtioneuvoston kanslia
2018). Tyéryhman tahtotilana oli halu
poistaa “lainsdaddannollisia ja taloudellisia
esteitd tietovarantojen kerdamiselle ja hyo-
dyntdmiselle”. Padministeri Sipildn hallituk-
sen strategisessa ohjelmassa on otettu
yhdeksi tavoitteeksi hallinnonalojen rajat
ylittdvén, tietoon perustuvan johtamisen ja
toimeenpanon vahvistaminen. Selvityksistd

ja raporteista voidaan tunnistaa yhtéalta

vahva luottamus ndyttoperusteisuuden
voimaan ja toisaalta ndyttoperusteisuutta
kohtaan esitetty kritiikki.

Nayttoperusteisella paatoksenteolla on
rajansa, silld usein paitoksentekoon liittyy
arvopohjaisia kysymyksid, jotka eivit ratkea
yksinomaan tietoa lisiamalla. Nayttoperustei-
suuden tilalle on ehdotettu néayttdohjautuvaa
paitoksentekoa, jolla viitataan toimintaan,
jossa annetaan vahva rooli tiedolle, mutta
samalla hyviksytdan se, ettd yhteiskunnalli-
sessa paatoksenteossa on aina kysymys myds
asioiden arvottamisesta. Nayttoohjautuva
padtoksenteko on linjassa niiden huomioiden
kanssa, joissa on kannettu huolta julkishallin-
toon kohdistuvan luottamuksen laskemisesta
(Annala ym. 2018). Kysymys ei vélttimatta
ole paitoksenteossa hyodynnettavin tiedon
madréstd ja laadusta, vaan vakavammasta
huolesta, joka kohdistuu demokraattisten
prosessien avoimuuteen. Legitiimi yhteiskun-
nallinen paitoksenteko edellyttdd paitsi
paikkansapitévaa tietoa toimintaympéristosta
ja politiikkatoimien vaikuttavuudesta myds
paitoksenteon avoimuutta ja relevanttien
intressiryhmien osallistamista. Tédrkedd on
sekd lopputulos ettd prosessi.

Tiedolla johtamisella ei ole itseisarvoa,

vaan se on viline poliittis—hallinnollisen
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valmistelun ja paitoksenteon laadun paran-
tamiseksi. Toteutettuun selvitykseen perus-
tuen esitimme kehittdmissuosituksia, joiden
arvioimme edistévén tiedon kéyttod ohjaa-
van politiikan kehittdmistéd. Kaiken 1ahto-
kohtana on pysidhtyminen pdatoksenteon
kohteena olevien ongelmien airelle.

Mitd paremmin pirullisen
ilmidn ulottuvuuksia ymmarretaadn,
sita todenndakdisemmin [bydetaan

myds sen haltuunotossa

tarpeellinen tieto.

Naulaa kannattaa hakata vasaralla ja ruuvia
vaantaa meisselilld. Itsestdanselvyys jokai-
selle kirvesmiehelle. Vaikka poliittis—hallin-
nollisessa paatoksenteossa ollaankin teke-

misséd nauloja ja ruuveja abstraktiempien

kysymysten kanssa, yhtd itsestdan selvda
pitdisi olla my0s se, ettd paatoksenteossa
onnistutaan sitd paremmin, mitd sopivampia
tyokaluja kdytetddn. Ongelmien luokittelu
kompleksisuuskuution tavoin kesyihin,
sotkuisiin ja pirullisiin tarjoaa paitoksente-
kijoille ja niita valmisteleville viranhaltijoille
kasitteellisen tyokalun, joka ohjaa paatoksen-
teon kohteena olevan ilmi6n tunnistamiseen.
Kompleksisuuskuutio tdydentid hyvian
hallinnon periaatteita, silld se pakottaa
kiinnittimédan huomiota erilaisten ongel-
mien ratkaisemisessa, selkiyttdmisessa ja
kohtaamisessa tarvittavaan tietoperustaan.
Ajattelu ohjaa toimintaa: mitd paremmin
pirullisen ilmién eri ulottuvuuksia ymmarre-
tddn, sitd todenndkoisemmin loydetddn
myds sen haltuunotossa tarpeellinen tieto.
Kompleksisuuskuution (tai vastaavan kehi-
kon) hyodyntdminen tuo hallintoon kon-
tekstiherkkyyttd. Samalla se auttaa valtta-
main ongelman luonteen kannalta véiriin

ratkaisuihin ryntddmisté ja yksinkertaisten

asioiden tarpeetonta monimutkaistamista.
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Esimerkkeja pirullisten ongelmien ja kompleksisuuden
tunnistamisesta ja tunnustamisesta

Miten tiedon kayttoon liittyvét poliittiset ja
hallinnolliset linjaukset ja ohjeistukset suh-
teutuvat uusimpaan ymmaérrykseen komplek-
sisuusajattelusta? Kavimme ldpi joukon
hallituksen selontekoja ja periaatepdatoksia,
ministeri6iden tulevaisuuskatsauksia ja
ohjeistuksia sekd kansainvalisid arviointeja.
Pirullisten ongelmien ja kompleksisuuden
tunnistamista ja tunnustamista oli havaitta-
vissa, joskin valtaosassa lapikdymidmme
asiakirjoja huomio oli enemménkin paatok-
senteon teknisrationaalisessa ulottuvuudessa.
Olemme nostaneet oheen kolme kotimaista ja
yhden kansainvélisen asiakirjan, jotka tulkin-
tamme mukaan ovat selvasti kiinni komplek-

sisuuden ytimessa.

Valtioneuvoston kanslian
tulevaisuuskatsaus: Kansallisen
uudistumiskyvyn edellytykset
(2018)

Ministerididen tulevaisuuskatsaukset julkais-
tiin kesdkuussa 2018. Tulevaisuuskatsausten
pyrkimyksend on tuottaa tilanne- ja kehitys-
arviota yhteiskunnan tilasta ja poliittista
pédtoksentekoa edeltdvistd kysymyksistd.
Valtioneuvoston kanslian tulevaisuuskat-
sauksessa tuodaan eksplisiittisesti esille
kohdattujen ongelmien kasvava kompleksi-
suus (joskin katsauksen tekijat kayttavit
kasitteena monimutkaisuutta). Katsauksessa
kirjoitetaan esimerkiksi yhd monimutkaisem-
mista ilmi6istd, joiden kisittelyn ndhdaan
edellyttavan systeemistd ymmarrystd. Moni-
mutkaistuvien ongelmien ei nahdd ratkeavan
pienilld ja nopeilla paatoksilld, vaan edellyte-
tadn pitkdn aikajanteen paatoksentekoa.
Katsauksessa tuodaan esille myos
moniulotteinen tietokasitys. Pitkan aikajan-
teen nakokulman saavuttamisen ndhdaan
edellyttavan niin ennakointi-, tutkimus-,
selvitys-, kokeilu- kuin my®6s arviointietoa.
Katsauksessa korostetaan lisdksi avoimuutta
ja laaja-alaista osallistamista. Tahan liittyy

katsauksessa esille tuotu ekosysteemiajattelu,

jossa toimijat (hallitus, kansalaiset, puolueet,
jdrjestot, tutkijat ja yritysmaailma) osallistu-
vat paatoksentekoon niin ongelmien maarit-
tamisessd, kuin my0s ratkaisujen valmiste-
lussa ja toteutuksessa. Arvoa luodaan tdlloin
yhdessd, julkisen sektorin ollessa vain yksi
toimija muiden joukossa.

Katsauksessa tuodaan poikkeuksellisesti
esille myGs deliberatiivinen demokratia:
“Ekosysteemisyys vahvistaa keskustelevaa
demokratiaa, jossa padtosten oikeutus syntyy
keskustellen kansalaisten ja muiden keskeis-
ten toimijoiden kanssa.” Katsauksen sisallosta
on luettavissa lisaksi tietynlainen muutospro-
sessi, jossa valtioneuvostosta muokkautuu
hierarkkisen kontrolloijan sijaan itseorgani-
soitumisen mahdollistaja: ”Valtioneuvoston
tehtdvana on tukea ekosysteemeji, joissa eri
toimijat voivat ratkaista yhteiskunnan haas-
teita myos kokeillen ja kehittdd palveluita
parhaita toimintatapoja jakaen”

Siind missa hallintokoneisto toimii
mekaanisena koneena, nahdaén katsauksessa
ekosysteemin kuvastavan kompleksisuuden
hengessd pikemminkin orgaanista kokonai-

suutta.

Sisadisen turvallisuuden strategia
(2017) ja Yhteiskunnan
turvallisuusstrategia (2017)

Sisdisen turvallisuuden strategia ja Yhteiskun-
nan turvallisuustrategia ovat valtioneuvoston
periaatepaétoksid. Molemmissa on nahtavissa
kompleksisuuden hyviksymistd niin toimin-
taympériston kuvauksessa kuin myos esille
tuoduissa toimintamalleissa. Esimerkiksi
Sisdisen turvallisuuden strategiassa toimin-
taympériston muutosta kuvataan seuraavasti:
“Suomen sisdisen turvallisuuden toimin-
taympéristo on aiempaa monimutkaisempi, ja
sithen vaikuttavat my6s maamme ulkopuoli-
set tekijat. Turvallisuusympariston muutokset
voivat olla erittdin nopeita. Tasmallisten
ennusteiden laatiminen edes verraten lyhyelld

aikavililla ei ole mahdollista.”
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Tdasmallisten ennusteiden sijaan turval-
lisuustoiminnassa ja varautumisessa pyri-
taan ennakointiin ja kompleksisuusajatte-
lussakin vahvasti esille tulevan resilienssin
kehittdmiseen.

Niissd strategioissa ennakoinnin nahdaan
edellyttavan laaja-alaista tiedon hyodynta-
mistd, kuten esimerkiksi heikkojen signaalien
havainnoimista ja tutkimustiedon seka
tieto- ja paikkatietoanalyysien kayttd. Koko-
naisturvallisuuden yleisen periaatteen mukai-
sesti varautumiseen ja turvallisuustyohon
liittyvén tiedon tulisi olla my&s avointa, toki
huomioiden se, ettd turvallisuussyistéd johtuen
kaikkea tietoa ei ole mahdollista jakaa laajasti.

Strategiat kuvastavat lisdksi hyvin eksplisiit-
tisesti ilmididen seké toimijoiden yhteen- kie-
toutuneisuutta. Tama nakyy esimerkiksi siind,
miten Sisdisen turvallisuuden strategiassa
hyvin sisdisen turvallisuuden nédhddén synty-
van monien tekijéiden yhteisvaikutuksesta.
Yhteiskunnan turvallisuustrategiassa puoles-
taan korostetaan sité, kuinka varautuminen
toteutetaan viranomaisten, elinkeinoeldman,
jarjestojen ja kansalaisten yhteisty6na: "Koko-
naisturvallisuus on aiemmista maaritelmistdén
kehittynyt ensisijaisesti yhteistoimintamalliksi,
jossa toimijat jakavat ja analysoivat turvalli-
suutta koskevaa tietoa sekd suunnittelevat,

harjoittelevat ja toimivat yhdess&”

Mission-Oriented Research &
Innovation in the European Union
(2018)

Kansainvilisend referenssind hyvéin esimerkin
muodostaa Euroopan komission esille tuoma
missiopohjainen tiedepolitiikka. Tdtd on
kuvannut professori Mariana Mazzacuto
(2018) komissiolle laatimassa raportissaan.
Mazzucato kuvaa kompleksisuutta osuvasti
vertaamalla timén péivén yhteiskunnallisia
haasteita kuulentoon. Ndin hén tulee suhteut-
taneeksi toisiinsa monimutkaiset ja komplek-
siset ongelmat: “Societal challenges are
complex. More complex than going to the
moon, which was mainly a technical feat”
Mazzucato painottaa tieteeseen liittyvéan

kompleksisuuden ja vahvan erikoistumisen

tekevin avoimuudesta ja yhteistyosta ratkai-
sevan menestystekijan. Missiot toimivatkin
talloin valineend keritd kokoon Euroopassa
hajallaan ja kayttimattomana olevaa asian-
tuntemusta. Raportissa korostetaan myos
kansalaisosallistumisen merkitystd. Kansalai-
sosallistumisen rooli ndyttaytyy tarkedna
paitsi missioiden valinnassa, myos missioi-
den implementoinnissa: "A mission will not
inspire people unless they are part of it”.

Kompleksisuuden ymmartamistd rapor-
tissa kuvastaa erityisesti missioiden toteutuk-
sen joustavuus. Vaikka missioille onkin
tarkoitus luoda selkedt suuntaviivat ja tavoit-
teet, joiden kautta missioiden onnistumista
voidaan arvioida, hyviksytddn missioiden
toteutuksessa my0s se, ettd tavoitteet ja jopa
mission médritelma itsessddn voivat muuttua
ajan myotd. Mahdolliset suunnanmuutokset
eivit ole talloin mekanistisen maailmanku-
van mukaisia epdonnistumisia, vaan luon-
taista toimintaa kompleksisessa toimintaym-
paristossa.

Raportissa kuvataan lisaksi innovatiivis-
ten "spillover"-vaikutusten syntymista.
Kompleksisuuden hengessd kaikki missioi-
den tulokset eivit ole tiedettavissd etukateen,
vaan monet missioiden tarkeimmisti tulok-
sista voivat todellisuudessa olla jopa téysin

odottamattomia.
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Tiedon kdyton suositukset
pirullisia ongelmia
kohdatessa

Kompleksisuuden ja pirullisuuden kohtaa-
miseen ei ole olemassa yhti oikeaa ratkaisu-
mallia, silld onnistuminen riippuu tilanne-
kohtaisten tekijoiden huomioimisesta.
Seuraavissa kehittamissuosituksissa pureu-
dutaan erilaisiin tiedonkdyton vaikuttavuutta
parantaviin ehdotuksiin, kun hallinnon ja
paatoksenteon asialistalla on pirullisia

ongelmia.

1. Tiedollinen monimuotoisuus on

varmistettava lisaamalla tiedon

kayttidjien ja tuottajien
vuoropuhelua

Aivan kuten vasara ohjaa etsimiédn nauloja,
my0s hallinnossa erikoistuminen rajoittaa
nikokykyd. Asiantuntijuutena ilmeneva
tiedon kumuloituminen on valttdmatonta.
IIman syvillistd substanssiasiantuntemusta
pirullisten ongelmien ymmartaminen jaisi
pinnalliseksi. Samalla on muistettava, ettd
pirullinen ongelma on pirullinen siksi, ettd
sithen liittyy ristiriitaisia tulkintoja ja keske-
nédn kilpailevia selitysmalleja. Pirullisilla
ongelmilla on taipumusta pudota hallinnol-
listen siilojen viliin. Siksi niiden haltuunotto
edellyttda ongelman piirittamistd useasta eri
nakokulmasta.

Pirullisten ongelmien ja ilmicldhtoisen
asioiden kasittelyn ndkokulmasta on tar-
kedd varmistaa eri asiakysymyksiin kohdis-
tuneiden asiantuntijuuksien yhdyspinnat.
Téama tarkoittaa monimuotoisuuden johta-
mista, jonka keskeisimpdni muotona on
tiedon tuottajien ja hyodyntéjien aktiivisen
vuoropuhelun edistdminen jo ongelman
hahmottamisvaiheessa. Nain siksi, koska
ongelman madrittely on kiinted osa sen
ratkaisemista. Ideaalitilanteessa paatoksen-
teon valmisteluun osallistuvien toimijoiden
monimuotoisuus on linjassa ongelman
pirullisuuden kanssa. Mité pirullisempi
ongelma, sen monimuotoisempi joukko
tarvitaan. Pirullinen ongelma ei ratkea

laboratorio-olosuhteissa tuotetun tutkimus-

tiedon varassa, vaan vaatii rinnalleen
ennakointi- ja kokemustietoa sekd riitta-

visti poliittista padomaa.

2. Tutkimustiedon tarjoamisessa
on panostettava tutkimustulosten

kehystiamiseen paatoksentekijoita
puhuttelevalla tavalla

Tietoa tuotetaan kiitettdvésti, mutta tiedon
kysyntapuolella ongelmana on analyysikapa-
siteetin puute, minkd seurauksena tietoa
hyodynnetaén valikoivasti. Tama myotévai-
kuttaa osaltaan siihen, ettd hallinnossa on
taipumusta rynndté ratkaisuihin. Relevantti
tutkimustieto on hyviksi paatoksenteolle. Se
ei kuitenkaan itsessddn riitd. Nayttotiedolla
on rajansa, silld paatoksentekijoilld ja asioi-
den valmistelijoilla on omat mentaalimal-
linsa, jotka ohjaavat tiedon hankintaa,
tulkintaa ja kayttoa.

Tieto, joka ei lapdise hallinnon infor-
maatiofilttereitd, jaa helposti huomiotta.
Tamdn estamiseksi tutkimus- ja ndyttotie-
don tarjoajien on syytd panostaa tutkimus-
tulosten kehystdmiseen seki tiedon hyo-
dyntéjien tarpeiden mukaiseen tiedeviestin-
taan. Tutkimus- ja ndyttétiedon
vaikuttavuutta voidaan lisitd muokkaamalla
se muotoon, joka puhuttelee paatoksenteki-
joita. Mitd paremmin ndyttétieto on kon-
tekstualisoitu paatoksenteon kannalta
relevanttiin muotoon, sitd luultavammin
sitd myos hyodynnetddn. Samalla on muis-
tettava, ettd erityisesti pirullisten ongelmien
kohdalla tiedeviestinnén ensisijaisena
tehtdvana on erilaisten vaihtoehtojen avaa-
minen ja niiden seurausten huolellinen
puntarointi - ei valmiiden vastausten
tarjoaminen ongelmiin, joihin sellaisia ei

edes ole olemassa.

3. Tilannekuvasta voidaan siirtya
tilanneymmarrykseen
kehittavalla arvioinnilla

Tilannekuva on hyvi tavoite, kun se kohdis-
tuu eri osapuolten osapuilleen samalla
tavalla hahmottamaan asiaan. Tilannekuvaan

tiivistyy toimijoiden kaisitys siitd, mitd on
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tapahtunut ja mité tulevaisuudessa on
odotettavissa. Tilannekuva rakennetaan
arvioimalla tekemisid ja niiden seurauksia.
Arviointi on perinteisesti retrospektiivista
toimintaa, miké heikentdd sen arvoa tulevai-
suuteen kohdistuvassa paatoksenteossa.
Arviointiin on usein sisddnrakennettu
kontrolliulottuvuus ja tilivelvollisuusolet-
tama. Menneeseen kohdistuvan arvioinnin ja
“objektiivisen” tilannekuvan rakentamisen
ohella tarvitaankin erilaisia tulkintoja hyvak-
syvéd tilanneymmarrysté ja sen tueksi ajassa
toteutettavaa kehittdvad arviointia.
Tilanneymmirryksen tehtdvini on
yllapitad pirulliseen ilmi6on liittyvia erilaisia
tulkintoja. Tdma4 on tarpeen, silld pirulliselle
ilmiolle tyypillinen “eldminen” merkitsee
sité, ettd yhdelldkdan toimijalla ei ole avaimia
sen hyodylliseen kesyttdmiseen. Kehittavan
arvioinnin tehtdvand on puolestaan varmis-
taa, ettd pirullisen ilmién haltuunottoyrityk-
sid arvioidaan tuoreeltaan. Kehittava arvi-
ointi mahdollistaa nopean tarttumisen
kehityksessd ilmaantuviin emergentteihin
ilmio6ihin, silld se tuottaa kehitystd vahvista-
vaa tai sitd tasapainottavaa palautetta.
Samalla kehittava arviointi lisda luottamusta

ja tuottaa oppimista.

4. Kokeiluilla ja pienilla voitoilla

voidaan edistai uskoa

ongelmavyyhtien selvidmiseen

Pirulliset ongelmat ovat jatkuvassa muutok-
sessa olevia ongelmakimppuja. Pirullisuus
saattaa lamauttaa ja sitd voidaan kayttad
my0s tekosyyna tekemattomyydelle. Miksi
vaivautua, jos onnistuminen on epavarmaa?
Asioiden yhteenkietoutuminen aiheuttaa
yllatyksid, mutta pirullisuus ei ole absoluut-
tista. Usein piru asuu yksityiskohdissa ja
siksi myos pirullisuuden kesyttdmisessé
kannattaa hyodyntda kokeilujen tarjoamaa
evidenssid ja pienten voittojen taktiikkaa.
Kysymys ei ole pirullisuuden pilkkomi-
sesta ja kompleksisuuden vikivaltaisesta
yksinkertaistamisesta, vaan hallinnon toi-
mintakyvyn varmistamisesta. Pienten voitto-

jen taktiikassa panostetaan mitattavissa

oleviin lyhyen aikavalin ratkaisujen 1oytdmi-
seen. Pilkkomalla pirullinen ongelmavyyhti
sisallollisesti, ajallisesti tai paikallisesti
hallittaviin kokonaisuuksiin voidaan aikaan-
saada ratkaisuja, jotka eivit itsessddn riitd
pirullisuuden kesyttamiseen, mutta voivat
toimia kannustavina esimerkkeind ja lisatd
osallisten uskoa hallinnon kykyyn selvitd

kompleksisessa ymparistossa.

5. Pirullisten ongelmien
kesyttamisessa on hyodynnettiava
palvelumuotoilussa, avoimessa
dialogissa ja deliberatiivisen
demokratian prosesseissa yhdessa
tuotettua tietoa ja ymmarrysta

Kulttuuri ja johtamisjérjestelmét vaikuttavat
sithen, miten tietoa keratdan, analysoidaan
ja hyddynnetdin. Pirullisuutta voidaan
kesyttdd oikein ja vddrin. Haitalliseen
kesyttaimiseen ajaudutaan usein, kun halu-
taan osoittaa, ettd asioihin on puututtu
ripeésti. Haitallinen kesyttdminen ilmenee
pirullisten ongelmien pilkkomisena ja
pukemisena pienemmiksi kuin ne todelli-
suudessa ovat. Ndin tehddén, koska se
mahdollistaa niiden “tehokkaan” ratkaisun
hallinnon siiloissa. Tehokkuus on kuitenkin
harhaanjohtavaa, silld pirulliset ongelmat
ovat immuuneja helpoille ratkaisuyrityk-
sille. Usein kéy niin, ettd seurauksena on
vain astetta pirullisempi ongelma.
Pirullisuuden hedelmallisessé kesytta-
misessé torjutaan ratkaisuun ryntddminen
ilmion huolellisella ja dialogia hy6dynta-
villd muotoilulla. Pirullisuuteen véistamatta
sisdltyvda monitulkintaisuutta ja ristiriitai-
sia nakemyksid sovitellaan osapuolia osal-
listavalla puntaroinnilla. Kolmen D:n
taktiikkaan, eli designiin, dialogiin ja
deliberaatioon perustuva pirullisuuden
kesyttdiminen on véistamatta hidasta, mutta
parhaimmillaan palkitsevaa, silld seurauk-
sena on usein paitsi eri osapuolia sitouttava
ratkaisu ongelmaan myds luottamuksen
vahvistuminen, miké puolestaan edistda
uusien pirullisten ongelmien kohtaamista

vastaisuudessa.
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6. Tekodly on valjastettava
pirullisiin ongelmiin
piiloutuvien poikkeamien ja
sdaannonmukaisuuksien
tunnistamiseen

Peruskoulutetut algoritmit murskaavat isoja
madrid dataa, minka lisiksi ne oppivat datasta
ja kykenevit oppimansa perusteella tuotta-
maan tarkemman nakymén dataan. Tekodlyn
tietoisuus on kaukana ihmisestd, mutta
tekodlyn kyky oppia kokemastaan tekee siitd
aktiivisen toimijan. Tekodly noudattaa algorit-
meja, mutta sen ja ympdriston vuorovaikutus
voi johtaa ratkaisuihin, joita kaikkia on vaikea
ja jopa mahdotonta ennakoida.

Tekoily ei korvaa vaan tdydentdd asian-

tuntijuutta. Pirulliset ongelmat ovat uniik-

keja, mutta niihin voi silti siséltya ihmissil-

malle ndkymatonta sidannonmukaisuutta.
Hallinnossa tekoélypohjaiset ratkaisut
auttavat tunnistamaan datasta sdéannénmu-
kaisuuksia ja poikkeamia — edellyttden, ettd
tekodlylld on analysoitavanaan médrillisesti
ja laadullisesti riittavisti dataa. Tuloksena voi
16ytyd jotain sellaista, jota ei olisi ihmisvoi-
min osattu etsidkdan. Paremman analysoin-
nin lisiksi hyotynd on se, ettd tekodly
vapauttaa paitoksid valmistelevat ihmiset
sovittelemaan pirullisiin ongelmiin liittyvia

intressiristiriitoja.

7- Rampimista ei pida pelata,
silla myos epavarmuutta voidaan
johtaa tiedolla

Pirullisten ongelmien ainutkertaisuudesta

johtuen niiden kohtaamisessa ollaan aina
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tekemisissd epavarmuuden kanssa. Epavar-
muus kohdistuu sekéd ongelman luonteeseen
ettd sen kohtaamisen tapoihin. Seurauksena
on enemmaén tai vihemman raimpimista ja
eteen tulevien asioiden epdtdydellista
ratkaisemista. Ilmidldht6inen politiikkatoi-
mien valmistelu ei ole substanssikysymys-
ten jarkiperdistd ldpikdymistd ja niihin
liittyvien arvokysymysten puolueetonta
arviointia.

Varmuuden etsimisen sijaan pirullisten
ongelmien kohtaamista voidaan kuvata
ennemminkin “kaaoksen reunalla” eldmi-
send. Tdma ei tarkoita hallinnollista sekasot-
kua, vaan hallinnolle tarpeellista ominai-
suutta, jota voidaan pitdd kehittymisen
perusedellytyksend. Kaaoksen reunalla
toimiva hallinto on kyvykés omaksumaan
uusia ja yllattdvid ratkaisuaihioita pirullisiin
ongelmiin. Kaaoksen reunalla eldminen on
sitd helpompaa, mitd luontevammin hallin-
nossa suhtaudutaan ristiriitaista tietoa
tarjoaviin lahteisiin. Ristiriidoista syntyvaa
kognitiivista dissonanssia ei ndhdé ongel-
mana, vaan luonnollisena ilmiéna ja hy6dyl-
lisend voimavarana, joka auttaa nakemain

asian uudessa valossa.

Ilmiolahtoinen hallinto
mahdollistamaan suositusten
toteuttamista

Esittdimadmme kehittdmissuositukset eivit
ole kikkoja, joiden toteuttaminen olisi
helppoa. Suosituksia yhdistda se, ettd ne
kohdistuvat toimintaan, joka edellyttda
yhteisty6téd hallinnon- ja organisaatiorajojen
yli. Erityisen tirked on siirtyd hallinnon
siiloista ilmiolahtoiseen padtoksentekoon ja
valmisteluun seka lisatd hallinnon mukautu-
miskykyd vahvistamalla sen itseohjautu-
vuutta. Hallinnon siilot toimivat hyvin
niiden rajoja noudattavien ongelmien
ratkaisemisessa. Hallinnon siiloissa on
yksiselitteinen tilivelvollisuus, mikd tehostaa
asioiden toimittamista. Siilot muodostuvat
kuitenkin ongelmiksi, kun asialistalla on
hallinnonrajat ylittavid ongelmia. Siilomai-

sesti organisoituneen rinnalle tarvitaan

ilmiopohjaista ja kokonaisvaltaista asioiden
valmistelua ja pdatoksentekoa (ks. myos
Sitra 2018).

Siind missd hallinnon siiloissa on kysymys
paitoksenteon tehokkuudesta, ilmidpohjai-
suuden tehtdvind on lisdtd toiminnan vaikut-
tavuutta. IImioléhtoistd asioiden kasittelya
voidaan tukea yhdistelmalld politiikkatason
(vrt. policy) ratkaisuja (esim. ilmiokokonai-
suuden ympdrille organisoidut yhteensovitta-
misryhmit tai tilannehuoneet kiireellisissd ja
kompleksisissa ilmioissd) ja asioihin liittyvid
erilaisia ndkemyksid yhteensovittavia menet-
telytapoja.

Pirulliset ongelmat eivit noudata
hallinnon siiloja ja siksi niihin on vaikea
soveltaa perinteista tilivelvollisuutta.
Niiden kohtaamista on hankala johtaa
ylhéadlta alaspdin, silld pirullisten ongel-
mien luonteeseen kuuluu tulkinnan ja
ratkaisuyritysten vahva yhteenkietoutumi-
nen. Pirullista ongelmaa ei voi kesyttaa
teknisrationaalisella diagnosoinnilla ja
siirtamalld sitd hallintokoneiston rattaisiin,
vaan sen kanssa tekemisissé olevien toimi-
joiden itseohjautuvuutta tukemalla. Toimi-
joiden itseohjautuvuus on vélttimatonta,
koska jokaisella pirullisen ongelman ratkai-
suyritykselld on taipumusta synnyttad
ennakoimattomia seurauksia.

Itseohjautuvuus lisad hallinnon mukau-
tumiskykyd ja sitd voidaan tukea ruohonjuu-
ritason toimijoita valtaistamalla ja antamalla
tilaa kokemuksen myo6td kehittyneelle
virkamiesvaistolle. Tédssd onnistuminen
edellyttad ylhaalta alaspdin suuntautuvan ja
reaktiivisen toimintakulttuurin osittaista
korvaamista alhaalta ylospéin suuntautuvilla
ja proaktiivisilla toimintatavoilla. Olennaista
on l6ytad dynaaminen tasapaino hierarkian
(padtoksenteko, tilivelvollisuus) ja toimeen-
panon (tieto, asiantuntemus) valille. Itseoh-
jautuvuus tukee hyodyllisille sattumille
(serendipiteetti) otollisten tarttumapintojen
rakentumista hallinnon rajapinnoille.
Itseohjautuvuuden kriittinen rooli korostuu
erityisesti ilmioissd, joiden kasittely muistut-

taa liikkkuvaan maaliin” ampumista.
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LIITE 3. Kidrkihankkeiden luokittelun ja arvottamisen kriteerit
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Epavarmuus Kompleksisuus Tulkinta
- B - Keskindis- B - -
- Riskit Kausaliteetti Asetelmat rilppuvuus Alasysteemit Osatekijat Arvot Nadkdkulmat Strategia
Riskit Kausaaliset vai- | Asetel- Ilmiot P&aatoksen- Osatekijat Arvoperus- = N&dkdkulmat Toimintaa
tunnistet- kutussuhteet mat ovat selvasti tekotasoja ja selvasti ta yhteises- | selkeité ja ohjaa sel-
tavissa helposti tunnis- | vakaita ja erillisia ja alasysteemejd | tunnistet- ti jaettu yhteisesti kea visio ja
tettavissa toiminta yhteen- véhan ja ne tavissaja jaettuja strategia
ennustet- kietoitu- ovat helposti yksinker-
tavissa neisuus maaritelta- taisia
vahéista vissd
Riskit Kausaaliset vai- = Asetelmat | Ilmiot jos- Paatoksen- Osatekijat Arvo- Nékoékulmat Toimintaa
tunnistet- kutussuhteet muuttuvat | sain méarin | tekotasojaja tunnis- perusta melko selkei- | ohjaa jos-
tavissa, melko helposti | hieman erillisia ja alasysteemejd | tettavissa jokseenkin | t&ja kohtuul- | sain maérin
mutta taso | tunnistetta- mutta yhteen- melko vahan mutta osin yhteisesti lisessa méarin | selkea visio
keskimaa- vissa toiminta kietoutu- ja neovat vaikeasti jaettuvaik- | yhteisesti ja strategia
rainen tai ennustet- neisuus helposti maari- maariteltd- | ka pienia jaettuja
korkea tavissa véhaista teltavissa vissa eroavai-
suuksia
Leytyykin
Riskit vai- Kausaaliset vai- | Asetelmat | Ilmiot Paatoksen- Osatekijoi- Arvoperus- = Nakokulmat Toiminnan
keammin kutussuhteet muuttuvat | jossain tekotasojaja den tunnis- | taonjos- jossain maérin | taustal-
tunnistet- melko helposti | jatoiminta | maairin alasysteemeja  tamisessaja | sain maarin | hajallaan ja la oleva
tavissa, tunnistettavis- | eiainaole keskinais- kohtuullisen maaritte- hajautunut | ndkemyseroja | visioon
mutta uhat | sa, mutta véliin-  ennustet- riipuvaisia paljon mutta lemisessa esiintyy abstrakti ja
véhaisia tulevia tekijoita | tavissa jayhteen- ne ovat helpos- | hieman strategiset
paljon kietoutu- ti maaritelta- vaikeuksia linjaukset
neita vissa yleisia
Riskit vai- Kausaaliset vai- = Asetelmat | Ilmiot Paatoksen- Osatekijat Arvope- Nékoékulmat Toiminnan
keammin kutussuhteet muuttu- suurestu tekotasojaja vaikeasti rustaon suuressamai- | taustallaei
tunnistet- melko vaikeasti | vat melko maairin alasysteemeja | tunnistet- suuressa rin hajallaan juurikaan
tavissa ja tunnistettavis- | paljon ja keskinais- paljon, ja tavissa ja maédrin ha- | jayhteisen ole yhteista
uhat koh- sa ja valiintu- toiminnan riipuvaisia | yhteensovit- jokseenkin jaantunut nakemyksen visiota eika
tuullisen levia tekijoita ennus- jayhteen- tamisongelmia = komplek- jatulkinta- | synnytta- strategiaa
suuria paljon tettavuus kietoutu- esiintyy josa- sisia erotsuuria  minenon
heikkoa neita sain maérin vaikeaa
Riskit Kausaaliset Asetelmat | Ilmidt erit- | Paatoksen- Osateki- Arvoperus- = Nakoékulmat Toiminnan
vaikeasti vaikutussuh- muuttuvat | tdin paljon | tekotasojaja jat hyvin tasuuressa | suuressamaéai-  taustallaei
tunnistet- teet vaikeasti erittain keskinais- alasysteemeja | vaikeasti maarin rin hajallaan ole mitéan
tavissa ja tunnistettavis- | paljon ja riipuvaisia paljon, ja tunnistet- jakautunut | jayhteisen visiota ja
uhat suuria | sajavaliintu- toiminnan jayhteen- yhteensovit- tavissaja ja toimin- nakemyksen strategiaa.
levia tekijoita ennus- kietoutu- tamisongelmia | erittdin takenttd synnyttami- Toimitaan
paljon tettavuus neita esiintyy erit- komplek- konfliktien | nenon ldhes ad hoc-
heikkoa tain paljon sisia savyttdma | mahdotonta pohjalta



Infodhky sentdan!




	Esipuhe 
	Tiivistelmä 
	1. ”Ikinä ei tiedä tarpeeksi, 
ei koskaan”
	Kompleksiset ilmiöt haastavat päätöksenteon rationaalisuuden
	Kompleksisuusajattelusta tolkkua pirullisiin ongelmiin

	2. Kompleksisuus ja näyttöön perustuva päätöksenteko
	Kompleksisuusajattelun monet kasvot
	Kompleksisuuskuutio hallinnon tilanneherkkyyttä lisäämässä
	Näyttöön perustuva päätöksenteko hopealuotina?
	Tiedolla johtamisen kulttuurit

	3. Hallituksen kärkihankkeet kompleksisuuslinssin läpi katsottuna
	Hallitusohjelman kärkihankkeet – kesyjä vai kompleksisia?
	Teesi 1. Yksitulkintaisuus tekee kesystä ongelmasta yksinkertaisen
	Teesi 2. Systeeminen monimutkaisuus synnyttää sotkuisia ongelmia
	Teesi 3. Yhteenkietoutuminen näkyy pirullisina ongelmina

	4. Pirullisuuden kohtaaminen käytännön päätöksenteossa  
	Ongelmien kesyttämistä ja kompleksisuusansaan astumista
	Toimintakulttuuri ja johtaminen ohjaavat tiedon käyttöä
	Tarve erilaisten tietotyyppien ristiinpölytykselle
	Politiikan valmistelu, päätöksenteko ja ohjaus 
eivät huomioi riittävästi kompleksisuutta

	5. Suositukset tiedon käyttöä ohjaavan politiikan kehittämiseksi
	Ongelmien luonteen ymmärtämiseen kannattaa panostaa
	Tiedon käytön suositukset pirullisia ongelmia kohdatessa
	Ilmiölähtöinen hallinto mahdollistamaan suositusten toteuttamista

	Lähteet
	Liitteet

