
OTTO SCHULTZ

O
T

TO
 SC

H
U

LT
Z

 
Julkishallinnon kehittäm

inen m
uotoilun keinoin

Julkishallinnon kehittäminen muotoilun keinoin





Otto Schultz

Julkishallinnon kehittäminen 
muotoilun keinoin

Taiteen maisterin opinnäyte

Aalto-yliopisto 
Taiteen ja suunnittelun korkeakoulu 

Muotoilun laitos 
Teollisen muotoilun koulutusohjelma



Aalto-yliopisto
PL 11000, 00076 AALTO
www.aalto.fi

Taiteen maisterin opinnäytteen tiivistelmä

Tekijä:	 Otto Schultz
Työn nimi:	 Julkishallinnon kehittäminen muotoilun keinoin
Koulutusohjelma:	 Teollisen muotoilun koulutusohjelma
Vuosi: 2015
Sivumäärä: 126
Kieli: suomi

Asiasanat:	 muotoilu, palvelumuotoilu, julkinen hallinto, julkishallinto, 
kokonaisvaltaisuus, politiikka, julkinen sektori,

Aalto University
P.O. BOX 11000, 00076 AALTO 
www.aalto.fi 

Master of Arts thesis abstract 

Author:	 Otto Schultz
Title of thesis:	 The Development of Public Administration through Designerly Ways	
Degree programme:	 Degree Programme in Industrial and Strategic Design
Year:	 2015
Number of pages:	 126	
Language: Finnish

Keywords:	 design, service design, public administration, holistic, 
comprehensive, public policy, public sector

Julkaisu on saatavissa sivustolta:  http://aaltodoc.aalto.fi
Pysyvä linkki julkaisusivuun on:  http://urn.fi/URN:NBN:fi:aalto-201602161307

© 2015 Otto Schultz	 Julkaisun saa kopioida tai asettaa saataville sellaisenaan. 
Julkaisun tai sen osan saa tulostaa. 
Julkaisua tai sen osaa ei saa myydä missään muodossa.

Painettu versio on luettavissa Aalto-yliopiston kirjastossa lib.aalto.fi

www.aalto.fi
www.aalto.fi
http://aaltodoc.aalto.fi
http://urn.fi/URN:NBN:fi:aalto-201602161307
lib.aalto.fi


Tiivistelmä

Tämän työn aiheena on julkishallinto ja sen uudistaminen muotoilun keinoin. Työ kes-
kittyy hallintoon, ei julkisiin palveluihin. Työn tavoitteena on kartoittaa julkishallinnon 
toimintaa  ongelmia sekä muotoilun mahdollisuuksia niiden ratkaisemisessa. Tätä kautta 
pyritään hahmottelemaan, miten muotoilu voisi toimia julkishallinnossa, joka on sille vielä 
varsin uusi toimintaympäristö. Työn edetessä tutkimus on kohdentunut siihen, miksi hallin-
to ei uudistu, vaikka periaatteessa sen ongelmat tunnetaan ja niihin on olemassa ratkaisuja. 
Muotoilun luonnetta on hahmotettu uudella tavalla muotoilun ulkopuolista näkökulmaa 
hyödyntäen. Tutkimus on toteutettu asiantuntijahaastatteluiden ja kirjallisten lähteiden 
avulla. 

Julkishallinnon rakenteet, toiminta- ja ajattelutavat vaikeuttavat sen uudistumista 
monella tapaa. Keskeisiä tutkimuksessa esiinnousseita hallinnon ongelmallisia piirteitä 
ovat politiikkaketjun epäjatkuvuuskohdat, hallinnonalojen ja organisaatioiden väliset rajat, 
erikseen tekemisen kulttuuri sekä talous- ja prosessikeskeisyys. Vahvojen ryhmittymien 
vallankäyttö, erityisesti professioiden valta, nousi myös merkittäviksi uudistumista estäväksi 
tekijäksi. Koko hallinnon mittakaavassa lakiprofession valta on vahva, ja työssä syventymis-
kohteena olleella terveyssektorilla lääkäriprofessiolla on paljon valtaa. Keskeisiä esiin tulleita 
näkökohtia uudistamiseen olivat yhteistyön kehittäminen, tavoitteenasettelu toiminnan 
tulosten kannalta, ihmislähtöisyys sekä hallinnon toimiminen mahdollistajana.

Nykymaailman visaisiksikin kutsutuille ongelmille on luonteenomaista kompleksi-
suus ja kaoottisuus. Niiden ymmärtäminen vaatii kokonaisvaltaista lähestymistapaa, jossa 
pyritään yhdistelemään eri tieteenalojen katsantokantoja ja keskitytään kokonaisuuksien ja 
sen osien välisten suhteiden ymmärtämiseen. Länsimaisen ajattelun valtavirralle ja sitä kaut-
ta hallinnolle on tyypillistä osavaltainen lähestymistapa, jossa kokonaisuus pilkotaan osiin ja 
niitä tarkastellaan toisistaan irrallaan pitkälle erikoistuneiden tieteenalojen avulla. Osia ym-
märretään syvällisesti, mutta ymmärrystä on vaikea koota yhteen. Erikoistumisen seuraukse-
na eri tieteenalojen asiantuntijoiden on vaikea ymmärtää toistensa asiantuntemusta.

Yhteiskunnan kompleksisiin ongelmiin vastaaminen vaatisi kokonaisvaltaisuuden 
tuomista osavaltaisuuden rinnalle. Se edellyttäisi alojen välistä tiivistä yhteistyötä, joka on 
kuitenkin osavaltaisissa kapeissa siiloissa oleville erityisosaajille haasteellista. Muotoilu on 
kokonaisvaltainen lähestymistapa, jolla on monia hallinnon ongelmien ratkaisemisen kan-
nalta hyviä piirteitä. Sen toimintatavat edistävät hallinnonalojen välistä yhteistyötä ja yh-
teisymmärrystä. Ihmislähtöisyys ja käytännönläheisyys auttavat keskittymään käsillä olevaan 
ongelmaan. Muotoilu on myös luovaa tulevaisuuteen tähtäävää suunnittelua, jonka avulla 
voidaan löytää uusia ratkaisuvaihtoehtoja vanhojen toimintamallien tilalle. Osana julkis-
hallinnon uudistamisen kokonaisuutta muotoilun voi merkittävästi edesauttaa hallinnon 
toiminnan ja yhteiskunnallisten vaikutusten paranemista.



Abstract

The subject of this thesis is public administration and its renewal through the use of de-
sign. The thesis focuses on the administration and not public services. The objective of the 
research is to explore the functioning of the administration, related problems and the op-
portunities for using design in solving them. This outlines the possibilities for the design 
discipline to engage with the public administration, which still is a relatively unfamiliar 
environment to it.  On the course of the work the research was addressing the question of 
why the administration cannot renew even though the problems it faces are familiar and 
there are known solutions to them. The nature of design was outlined in a new way utilizing 
a perspective outside of the discipline. The research was conducted through interviews of 
professionals and a literary review.

The renewing of the administration is hindered in many ways by its structures, practi-
ces and mind set. The most problematic elements indicated by the research were the breaks 
in the policy chain, borders between organisations and governmental sectors, the culture 
of working separately and the economic and process orientation. Another significant factor 
was the power of powerful interest groups and especially that of professions. At the level 
of the whole administration the legal profession holds significant power, and in the area of 
social and health affairs, medicine is a major player. Key approaches to renewal were deve-
loping co-operation, setting outcomes as objectives, human-centred orientation and admi-
nistration as an enabler.

The contemporary wicked problems are characterized by complexity and chaos. Un-
derstanding them requires the use of a comprehensive approach, which aims at combining 
the perspectives of different scientific disciplines and focuses on understanding the relation-
ships between the whole and its parts. The established Western thought and thus the public 
administration is characterized by narrow approaches, in which the whole is dissected into 
parts that are analyzed separately by highly specialized disciplines. The parts are thoroughly 
examined, but it becomes hard to form a unified overall idea. As a consequence of speciali-
zation, the experts of different areas have difficulties in understanding each others’ expertise.

Tackling the complex problems of the society would require comprehensive approa-
ches alongside the narrow ones. It would require close co-operation of the sectors, which is 
difficult for the specialists working in the narrow silos. Design is a comprehensive approach 
that has many good traits for solving the problems of the public administration. The de-
signerly ways of working foster intersectoral co-operation and mutual understanding. The 
human-centred and  practical approach concentrate the work on the issue at hand. Design 
is also a creative future-oriented development activity that can yield new solutions to replace 
old modes of operation. If playing a role in renewing the public administration, design can 
contribute significantly to improving the operation of the administration and the societal 
outcomes it produces.
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1 Johdanto
Tämän työn aiheena on julkishallinto ja sen kehittäminen muotoilun keinoin. Julkisella 
sektorilla julkiset palvelut ovat tyypillinen suunnittelukohde, erityisesti palvelumuotoilulle. 
Usein palveluiden suunnittelu kohdistuu yksittäisiin palveluihin, eikä niinkään laajoihin 
kokonaisuuksiin. Tässä työssä paneudutaan nimenomaan julkiseen hallintoon, palvelurajap-
intaa syvemmälle. Hallinto näyttäytyy vielä toistaiseksi muotoilulle varsin tuntemattomana 
toimintaympäristönä. Työssä onkin kartoitettu tätä ympäristöä ja muotoilun mahdollisuuk-
sia siellä.

Työssä on keskitytty erityisesti julkisen hallinnon toimintaan, ei niinkään julkisiin 
palveluihin. Tämän rajauksen taustalla on ollut ajatus, että julkiset palvelut kuuluvat suun-
nittelukohteena palvelumuotoilun piiriin. Hallinto kuitenkin luo reunaehdot palveluille ja 
sitä kautta niiden suunnittelulle. Työssä on ollut tarkoitus kartoittaa näitä reunaehtoja ja 
hahmottaa uusia muotoilun käyttämisen mahdollisuuksia. 

1.0.1 Työn tavoitteet

Tämän työn yleisenä tavoitteena on ollut tarkastella sitä, miten muotoilua voisi hyödyntää 
julkishallinnon uudistamisessa. Työn ensimmäisenä tavoitteena on ollut kartoittaa ja ym-
märtää yleisellä tasolla julkishallinnon toimintaa sekä siihen liittyviä ongelmia. Toisena 
tavoitteena on ollut hahmottaa, miten muotoilu voisi ratkaista näitä ongelmia ja miksi 
muotoilua kannattaisi hyödyntää niiden ratkaisuun. 

Työssä on tutkittu julkishallintoa yleisellä tasolla, hallinnon yleisiä piirteitä hahmot-
taen. Huomio on kiinnittynyt eniten valtion keskushallintoon. Työssä on myös syvennytty 
sosiaali- ja terveysalaan, minkä tarkoituksena on ollut hahmottaa tarkemmin hallinnon 
toimintaa yhden hallinnonalan kautta. Sosiaali- ja terveysala ulottuu vahvasti julkisiin palve-
luihin, jolloin sillä on suora yhteys palveluiden suunnitteluun ja sitä kautta muotoilualaan.

Työn edetessä sen ensimmäiseen tavoitteeseen liittynyt varsinainen tutkimuskysymys 
muotoutui seuraavanlaiseksi: kun kerran monet julkishallinnon toiminnan ongelmat on 
tunnistettu, kun niiden ratkaisemiseksi tunnetaan monia yleisellä tasolla toimivaksi katsot-
tuja keinoja ja kun ongelmia on myös yritetty ratkaista näiden keinojen avulla, miksi ongel-
mat eivät ole silti ratkenneet? 

Toisen tavoitteen suhteen työssä on pyritty hahmottamaan muotoilun luonnetta 
hyödyntämällä alan ulkopuolista näkökulmaa. Sen ymmärtäminen, mistä muotoilussa on 
kysymys, on usein vaikeaa sitä entuudestaan tuntemattomalla. Sitä on yhtälailla vaikea selit-
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tää muotoilua ennestään tuntemattomalle, vaikka itse olisi muotoilija. Tähän liittyy muotoi-
lussa yleinen ongelma, että muotoilun hyötyjä on vaikea perustella ihmiselle, joka ei tunne 
muotoilua. Hyödyntämällä ulkopuolista näkökulmaa on ollut tarkoitus ymmärtää muotoil-
ua uudella tavalla, mutta ennen kaikkea etsiä sellaisia perusteluita muotoilun käytölle, jotka 
nousisivat alan ulkopuolelta ja olisivat siten ehkä helpommin muiden ymmärrettävissä.

1.0.2 Työn toteutus

Tutkimus on toteutettu eri alojen asiantuntijoiden haastattelujen, kirjallisten lähteiden avul-
la. Toisaalta työn aikana olen tutustunut myös yhteiskunnallisen keskusteluun esimerkiksi 
uutissivustojen ja sanomalehtien mielipidekirjoitusten kautta. Lisäksi työn taustoittamiseksi 
luin aihetta sivuavaa muotoilu- ja muuta kirjallisuutta näkökulmien syventämiseksi.

Tässä kirjallisessa tuotoksessa on haettu muotoiluprojektia vastaavaa käsittelyä siten, 
että haastatteluja ja kirjallisia lähteitä on esitetty pitkinä omina jaksoinaan. Tällä on pyritty 
siihen, että työssä eri näkökulmat olisivat edustettuina ikään kuin omalla äänellään. Näin 
ollen kirjallisissa lähteissä ei pääsääntöisesti ole edes pyritty etsimään alkuperäisiä lähteitä, 
koska tavoitteena on ollut nimenomaan esitellä kyseisen kotimaisen kirjoittajan ajattelun 
kokonaisuutta, jonka voi katso edustavan suomalaista ammattikeskustelua.

1.0.3 Lopputyön prosessi

Tämä työ on rakentunut sellaisen muotoiluprosessin varaan, jonka keskeisinä määrittäjinä 
ovat olleet näkökulman laajentaminen ja syventäminen. Tätä työtä tehdessäni tutkimus 
on ollut minulle käsitteellisesti työskentelyn pääosassa ja niinpä olen myös hahmottanut 
projektin etenemistä pääosin sitä kautta. Karkealla tasolla aluksi tutustuin aiheeseen hank-
kien tietoa laajasti eri suunnilta. Sen jälkeen kavensin työskentelyä syventymällä kahteen 
aihealueeseen: hallinto ja yhteiskunta. Syventymisen aikana tuli selväksi, että näiden rinnalle 
olisi tarpeellista ottaa kolmanneksi aihealueeksi poliittinen ulottuvuus. Lopulta yhteiskun-
nan tutkimus jäi työssä tausta-aineistoksi, kun taas politiikka ja hallinto nivoutuivat yhteen 
muotoilun näkökulman kanssa työn tuloksiksi. Nivoutuminen ei ole mielestäni tapahtunut 
selkeänä jatkumona aiemmalle syventymisvaiheelle, vaan nämä vaiheet ovat menneet hy-
vin paljon päällekkäin. Näiden vaiheiden välistä yhteyttä ei ole välttämättä helppo havaita 
suoraviivaisella järkeilyllä, mutta tutkimus on kuitenkin vaikuttanut muotoiluratkaisuihin.

Julkishallinto osoittautui hyvin vaikeasti hahmotettavaksi, joten ymmärryksen kehit-
tyminen kesti hyvin pitkään. Niinpä laajentumisen ja syventymisen vaiheet lomittuivat 
käytännössä keskenään. Pidän tietynlaisena työn etenemisen merkkipaaluna suurin piirtein 
sen puolivälissä ollutta hetkeä, kun määrittelin vihdoin työn perustavanlaatuisimman tut-
kimuskysymyksen: kun kerran monet julkishallinnon toiminnan ongelmat on tunnistettu, 
kun niiden ratkaisemiseksi tunnetaan monia yleisellä tasolla toimivaksi katsottuja keinoja 
ja kun ongelmia on myös yritetty ratkaista näiden keinojen avulla, miksi ongelmat eivät ole 
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silti ratkenneet?  Oman tulkintani mukaan olin saavuttanut yleiskäsityksen julkishallinnos-
ta. Silloin myös laajentumisen vaiheen voidaan katsoa päättyneen.

Muotoilu on luonnollisesti myös tärkeä näkökulma työssäni, vaikka se ei välttämättä 
ole ollut kovin vahvasti esillä. Se oli näkyvissä aivan projektin alussa, kun hankin tietoa 
muotoilun käytöstä julkisella sektorilla, mutta jäi nopeasti pois, koska pidin välttämät-
tömänä ensin perustason ymmärryksen saavuttamisen julkishallinnosta. Tiedonhankinta 
muotoilun käytöstä nousi lyhyesti uudelleen mukaan projektin puolivälin tietämillä, sekä 
vielä uudestaan projektin loppupuolella.

Koska lopputyöllä ei ollut tilaajaa tai asiakasta, ei työn alussa ollut selkeää määrit-
telyvaihetta, jossa työlle olisi laadittu toimeksianto tai tavoitteet. Lähdin työskentelyssä liik-
keelle Suomen julkishallinnon ja yhteiskunnan ongelmien selvittämisestä, joista osa oli ollut 
julkisessa keskustelussa niin hyvin esillä, ettei ollut vaarana, että lähtisin työssä tutkimaan 
tyystin vääriä asioita. 

Eräänlaiseksi työn määrittelyksi voi silti mieltää  ennen lopputyön varsinaista aloit-
tamista kirjoittamani puolen sivun mittaisen vision hyvästä toimivasta julkishallinnosta, 
jonka laadin eräänlaisena  alustuksena työlle. Vision johtoajatus oli politiikan tekeminen 
poliitikoille mielekkääksi. Visio ei toiminut ohjenuorana, jonka mukaan olisin vienyt työs-
kentelyäni eteenpäin, vaan pikemminkin se unohtui. Kun palasin visioon paljon myöhem-
min, se jopa yllätti minut näkemyksellisyydellään. Vaikka palaan visioon hetkeksi vasta 
kirjallisen työn lopussa, siihen sisältyvä ajattelu näkyy kuitenkin työn taustalla.

1.0.4 Työn rakenne

Tutkimusosio alkaa Muotoilun tutkimus -luvulla, jossa tehdään lyhyt katsaus muotoiluun 
julkishallinnossa sekä muotoilun että julkishallinnon näkökulmasta. Julkishallinnon perusta 
-luvussa tarkastellaan julkishallinnon perusteita ja rakentumista sekä tutustutaan lainvalm-
isteluun ministeriön, asiantuntijan ja politiikan näkökulmista. Julkishallinnon toiminta 
-luvussa kartoitetaan hallinnon toimintaa laajoina kokonaisuuksina ja hahmotellaan uudis-
tumisen haasteita. Julkishallinnon kehittäminen -luvussa tutustutaan julkishallinnon kehit-
tämiseen eri näkökulmista.

Muotoiluosion aloittaa Lähtöasetelma muotoilulle -luvulla, hahmotellaan nykymaail-
man luonnetta sekä siihen liittyviä hallinnon ja vallitsevan tieteellisen ajattelun ongelmia. 
Samalla hahmotellaan parempia lähestymistapoja yleisesti sekä muotoilua yhtenä sellaisena. 
Ratkaisun rakentuminen -luku päättää työn hahmottelemalla hallinnon uudistamisen koko-
naiskuvaa sekä muotoilun osuutta siinä.

Viittauskäytäntö

Työssä on käytetty lähdeviitteissä APA-tyyliä seuraavin poikkeuksin. Samassa tekstikap-
paleessa olevaan viimeksi viitattuun lähteeseen on viitattu myös lyhenteillä mt. ”mainittu 
teos” ja mts. ”mainitun teoksen sivu(t)”.  Merkintää ep. ”ei päivystä” on käytetty vuosiluvun 
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tilalta, kun lähde on ollut päiväämätön. Toisen käden lähteiden osalta alkuperäinen lähde 
on ilmaistu pääsääntöisesti johtolauseessa, mutta joissakin tapauksissa se on suluissa olevan 
viittauksen alussa. Työn aikana tekemiini haastatteluihin olen viitannut H-kirjaimella ja 
haastattelun numerolla esimerkiksi H8. Luettelo haastatteluista on liitteenä.

Käsitteitä

Kolme aiheen kannalta keskeistä käsitettä julkishallinto, valta ja professio on avattu liitteessä.

1.1 Visio toimivasta hallinnosta

Seuraavassa on ennen lopputyön varsinaista aloittamista kirjoittamani visio toimivasta hal-
linnosta:

Poliitikoilla on ymmärrys kansalaisten ja yhteiskunnan piirteistä, haasteista ja 
ongelmista. Siltä pohjalta päättäjät voivat tehdä oikeita päätöksiä. Koko poliittinen järjest-
elmä tukee päätösten oikeanlaista täytäntöönpanoa ja toteutusta. Siten päätösten vaikutuk-
set ovat hallittuja ja haluttuja. 

Palautejärjestelmä sekä poliittisen järjestelmän toimijoilta että kansalaisilta mahdol-
listaa toiminnan tarkkailun ja siten mahdollisiin ongelmiin puuttumisen. Kansalaiset on 
otettu aktiivisesti mukaan, mikä tarkoittaa erityisesti aloitteellisuutta virkamiesten suunn-
alta, samalla kansalaisten oma-aloitteisuutta tukien. Koska virkamiehet ovat töissä, ja kansa-
laiset taasen asiakkaina, virkamiehillä on ensisijainen vastuu saada asiat toimimaan.

Kansalaisten osallistuminen kehitystyöhön edesauttaa keskittymistä oikeisiin ongelmi-
in sekä luomaan käytännössä toimivia ratkaisuja. Aiempaa paremmin toimivat ja parem-
min kansalaisten tarpeisiin vastaavat palvelut synnyttävät positiivista mielialaa, mikä tukee 
muutosta. Vaaditaan kuitenkin pitkäjänteisyyttä, koska positiivisuus voi vaatia pitkän aikaa, 
mikäli epäluulo ja epäluottamus ovat pitkän ajan kuluessa iskostuneet syvään.

Kun kyetään tekemään oikeita päätöksiä ja saamaan ne vaikuttamaan hallitulla ja ha-
lutulla tavalla, poliittinen järjestelmä toimii hyvin. Toimiva järjestelmä tekee virkamiesten ja 
päättäjien työskentelystä mielekästä. Työtä on helpompi sekä johtaa että tehdä, kun järjest-
elmä toimii ja on mielekäs. Asiakkaan ja työntekijän tyytyväisyys tukevat toinen toisiaan, 
samoin kuin johtajan ja työntekijän ja päättäjän ja johtajan.

Toimiva järjestelmä tekee myös kansalaisten asioinnista ja osallistumisesta mielekästä. 
Kun palvelut toimivat, kansalaiset käyttävät herkemmin tarvitsemiaan palveluita. Vaiku-
tusmahdollisuudet ja toimivat palvelut kannustavat antamaan mielipiteitä ja jopa osallistu-
maan. Mielekkyys lisää tarkoituksenmukaisuutta, tehokkuutta ja innostuneisuutta. Turhat 
jonot, turha odotus ja turha työ vähenevät tai jäävät pois. Turhautuminen vähenee ja apua 
saadaan aiemmin, mitkä molemmat edistävät työntekijöiden ja kansalaisten hyvinvointia. 
Työntekijät työskentelevät paremmin, ja kansalaiset käyttävät palveluita paremmin.



TUTKIMUS





2 Muotoilun tutkimus

13

2 Muotoilun tutkimus

2.1 Muotoilun käyttö Helsingin kaupungilla

Tämän kappaleen pohjana on ollut Helsingin kaupungin elinkeino-osaston yritysasiamiehen 
haastattelu. Kappaleessa tehdään katsaus muotoilun käyttöön kaupungin organisaatiossa.

Palvelumuotoilun käyttöä kaupungin toiminnassa on pohjustanut käyttäjälähtöisen 
innovaatiotoiminnan kehittäminen ja yhteistyö Aalto-yliopiston kanssa (H11). Helsinki 
oli maailman muotoilupääkaupunki vuonna 2012. Sen myötä muotoilu sai ison sysäyksen 
eteenpäin, ja muotoilutietous lisääntyi kaupungin organisaatiossa. (H11.)

Nykyään päättäjät tukevat muotoilun käyttöä käytännön kehitystoiminnassa, mutta 
strategisen tason työssä se ei ole mukana (H11). Monet työntekijät ovat saaneet jonkinlaista 
koulutusta palvelumuotoiluun. Kaupungin muotoilutoiminnasta iso osa on oppilaitos-
yhteistyötä. Se kuitenkin vie pohjaa muotoilulta vakavasti otettavana toimintamuotona. 
(H11.)

Muotoilu tulee hankkeisiin usein mukaan liian myöhään, jolloin sen toimintamah-
dollisuudet ovat heikot (H11). Usein sille ei ole myöskään budjettia, jolloin sitä ei voida 
enää hankkia, paitsi korkeintaan oppilaitoksilta. Muotoilun käyttöä on vaikea perustella, 
koska sen hyötyjä ei osata toistaiseksi osoittaa vakuuttavasti. Muotoilua ei myöskään ym-
märretä riittävästi, ja siitä ymmärrettävästi kertominen on vaikeaa. (H11.)

2.1.1 Muotoilun alkutaipaleet

Palvelumuotoilun käyttö Helsingin kaupungin toiminnassa lähti haastateltavan (H11) mu-
kaan kunnolla liikkeelle Aalto-yliopiston kanssa tehdyn yhteistyön muodossa suurin piirtein 
vuonna 2008, erityisesti IDBM-ohjelmassa. Sitä oli ollut pohjustamassa käyttäjälähtöisyys, 
jota edistettiin työ- ja elinkeinoministeriössä käyttäjälähtöisen innovaatiopolitiikan alla. 
Siinä käyttäjälähtöisyyttä ei ajateltu muotoilun osana, mutta myöhemmin nämä kaksi asiaa 
yhdistyivät Helsingin kaupungin innovaatiotoiminnan kehittämistyössä. Palvelumuotoilu 
oli myös osana KIBS-toimialaan (Knowledge Intensive Business Services) liittynyttä kehi-
tystoimintaa, josta se eriytyi kaupungin puolella omakseen muiden konsulttitoimialojen 
jäädessä tästä kehityksestä pois. (H11.)
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Ensimmäisiä palvelumuotoilun käyttökohteita kaupungilla oli haastteltavan (H11) 
mukaan tapahtumajärjestämisen lupaprosessin helpottaminen, joka oli yksi kolmesta Yritys-
myönteinen kumppani -ohjelman palvelumuotoiluun liittyvästä projektista.  Lupaprosessi 
vaati noin kymmenen eri viraston kanssa asioimista, mikä oli työlästä ja hidasta. Kun palve-
lu muotoiltiin, luotiin yksi sähköinen lomake, jonka avulla sai haettua kaikki luvat tapahtu-
maan. Hanketta johtivat siihen kilpailutetut palvelumuotoilutaustaiset muotoilukonsultit, 
ja siihen kytkeytyi mukaan myös yhteistyö IDBM-ohjelman kanssa. Hankkeessa kaikki eri 
virastot osallistuivat yhteiskehittämiseen.  Vaikka itse hanke on jo päättynyt, sen  taustatyö 
on yhä kesken. (H11.)

Myös kaupungin kirjastot ja Helsingin kaupungin liikenne ovat olleet kaupungilla 
edelläkävijöitä muotoilun käytössä (H11). Hyvä esimerkki palvelumuotoilun varhaisesta 
käytöstä on ollut Jokeri-bussilinja (H11).

2.1.2 Muotoilupääkaupunkivuosi

Helsingin kaupunki halusi nostaa muotoilun osaksi profiiliaan ja haki muotoilupääkaupun-
gin titteliä (H11). Hakeminen käynnisti muotoilun yleistymisen kaupungilla, ja itse muo-
toilupääkaupunkivuosi 2012, teki muotoilua tunnetummaksi. Vuosi toi lisää ymmärrystä 
kaupungin organisaatioon siitä, mitä muotoilulla voidaan tehdä. Muotoilua alettiin hah-
mottaa tuotemuotoilua laajemmin. Vuoden aikana aloitettiin 500 muotoiluhanketta, joista 
150 oli julkisten toimijoiden hankkeita. Osa hankkeista oli hyvinkin pitkiä, eikä niiden 
myöhempiä vaiheita ei ole kuitenkaan seurattu. Kaupungin hankkeet olivat yhden viraston 
hankkeita, eikä virastojen yhteistyötä vielä silloin tapahtunut. Kuitenkin pitkällä aikavälillä 
on ollut nähtävissä, että kaupungin eri hallinnonalojen välinen yhteistyö on tullut paljon 
aiempaa helpompaa. (H11.)

2.1.3 Muotoilun ymmärrys

Haastattelussa (H11) tuli esille, että johtotasolle strategista ymmärrystä muotoilusta on 
tullut aikanaan esimerkiksi Sitran Helsinki Design Labin myötä. Palvelumuotoilun merki-
tys tiedostetaan kaupungin ylimmässä johdossa asti. Se näkyy myös kaupungin strategiassa 
2013–2016, jonka valmistelu toisaalta oli kiivaimmillaan juuri  muotoilupääkaupunkivuo-
den korvilla. Strategiassa on esimerkiksi mainittu, että hyvinvointialalla kaupunki käyttää 
palvelumuotoilua palveluiden kehittämiseen.  Palvelumuotoilun hyöty  käytännön toimin-
nan tasolla tiedostetaan ja muotoilun käytölle on poliittinen tuki. Muotoilua käytetäänkin 
tyypillisesti palveluiden kehittämiseen ja ihmisten osallistamiseen. Varsinaista muotoiluajat-
telua tai muotoilun työtapoja ei kuitenkaan toistaiseksi ilmeisesti hyödynnetä johtamis- tai 
strategiatyössä. (H11.)

Kaupungilla koulutusta on tehty haastateltavan (H11) mukaan monella organisaa-
tiotasolla. Kaupungilla on paljon työntekijöitä, jotka ovat saaneet jonkinlaista perehdytystä, 
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täydennyskoulutusta tai muuta koulutusta muotoiluun liittyen. Kaupungin oma koulutus-
organisaatio on järjestänyt palvelumuotoilukoulutusta jo viitisen vuotta, ja kaupunki on 
hyödyntänyt myös esimerkiksi yliopistojen ja ammattikorkeakoulujen tarjontaa. Monet ovat 
saaneet koulutusta työn puolesta, mutta  monet ovat myös kouluttautuneet omatoimisesti. 
Sosiaali- ja terveysalalla, jolla muotoilun käyttö on ollut strateginen tavoite, noin 200 työn-
tekijää on saanut  palvelumuotoiluun liittyvää koulutusta. (H11.)

2.1.4 Muotoilun tekijät

Kaupungille muotoilua tekevät muotoilutoimistot, oppilaitokset ja myös muutamat kau-
pungille palkatut muotoilijat (H11). Oppilaitosyhteistyö on merkittävässä osassa. Sen selkeä 
haitta on, että projektit ovat lyhyitä ja kaupungin työntekijöiden kosketus muotoiluun jää 
ohueksi. Tämä osaltaan muodostaa kuvaa siitä, mitä muotoilu on, ja mihin sillä pystytään. 
Pahimmillaan syntyy käsitys, että muotoilun käyttö hankkeessa tarkoittaa esimerkiksi sitä, 
että pidetään yksi yhteissuunnittelutyöpaja.  Nämä seikat vievät pohjaa pois siltä, että muo-
toilu olisi vakavasti otettava osa kehittämistyötä. (H11.)

2.1.5 Muotoilun heikko asema

Muotoilun hankkiminen on haastateltavan (H11) mukaan ongelmallista. Muotoilun tulisi 
olla mukana jo ihan projekti alussa sen määrittelyvaiheessa, jotta muotoilua voitaisiin hyö-
dyntää täysipainoisesti. Se vaatisi sitä, että hankkeesta päättävillä ihmisillä olisi syvällinen 
ymmärrys muotoilusta ja sen tuottamasta lisäarvosta, jotta muotoilu olisi mukana hanke-
suunnitelmassa alusta asti. Tämä ei kuitenkaan vielä toteudu, vaan muotoilu tulee keinona 
mieleen tai mukaan hankkeisiin usein liian myöhään, jolloin muotoilun toimintamahdolli-
suudet ovat hyvin rajalliset. Myöhäinen mukaantulo voi tarkoittaa sitä, että hankkeen bud-
jetti on jo lukittu, eikä muotoilua enää voida edes ostaa. Silloin oppilaitosyhteistyöstä tulee 
edullisuutensa kautta houkutteleva tai ainut mahdollinen vaihtoehto. (H11.)  Kuvittelisin, 
että perinteisten konsulttialojen palveluita ei koskaan hankittaisi oppilaitoksilta, vaan on 
selviö, että niihin on varattu rahaa ja ne ostetaan maineikkailta yrityksiltä.

Kun palvelumuotoilu eriytyi perinteisestä konsulttitoiminnasta, haastateltavan (H11) 
mielestä siinä saatettiin menettää tietynlainen arvokas yhteys. Konsulttialoilla on vahva ase-
ma, ne ovat uskottavia, ja niiden alojen selvitysten ostaminen onnistuu helposti. Muotoilun 
ostaminen on  paljon vaikeampaa.  Muotoilun käyttöä voi olla vaikea perustella. Sen hyöty-
jen mittaaminen tai muunlainen todentaminen on vielä hyvin kehittymätöntä. Näin ollen 
on vaikea osoittaa, mitä taloudellista tai muunlaista hyötyä sen käytöstä on. Toistaiseksi 
ainut toimiva tapa on osallistuminen muotoiluhankkeeseen, jolloin saa kokea, mitä hyötyä 
muotoilusta on. Sellaisille kokemuksille ei kuitenkaan voi riittävän montaa ihmistä altistaa, 
vaan muotoilun käytön tärkeyttä  pitäisi pystyä viestimään ja perustelemaan muilla keinoin. 
(H11.)
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Toinen ongelma on, että edelleenkään ei  ymmärretä, mitä muotoilu oikeastaan on 
(H11). Jo sana muotoilu on hankala, koska se saa monia erilaisia merkityksiä. Sanaa ja sen 
sisältöä ei oikein tunneta, ja siksi sen käyttäminen on ongelmallista. Muotoilusta puhumi-
seen tulisi löytää toisenlaisia helpommin ymmärrettäviä tapoja, kuitenkaan unohtamatta 
yhteyttä muotoiluun ja muotoilualaan. Vaikkapa käyttäjälähtöinen suunnittelu ei ilmaisuna 
viittaa mitenkään muotoiluun asiaa tuntemattomalle. Muotoilu on myös toimintana ja 
ajatteluna omanlaistaan, jolloin sen mukaan ottaminen vaatii uudenlaista ymmärrystä. 
Muotoilun käyttö voidaan nähdä myös osana laajempaa kehittämiskulttuurin muutosta. 
(H11.) Omasta mielestäni tämä kehittämiskulttuurin muutos on tärkeä asia, mutta samalla 
se tekee muotoilun hyödyntämisestä hyvin suuren ja raskaan asian. Se saattaa pahimmillaan 
myös luoda vaikutelman, että muotoilua käytetään toisenlaisen toimintatavan organisaati-
oon ujuttamisen välineenä.

Haastateltava (H11) katsoo, että silloin muotoilun käytössä olisi saavutettu tietynlai-
nen virstanpylväs, kun päästään siihen, että kun päätetään käyttää muotoilua, se on mukana 
hankkeen budjetissa alusta asti, ja palvelua ostetaan ammattilaisilta.

Haastateltava (H11) toi myös esille, että muotoilijoiden etujärjestö Ornamo on 
aloittanut julkisten hankintojen kartoitustyön, jossa se etsii hankkeita, joissa muotoiluosaa-
mista voisi hyödyntää. Tällä hetkellä muotoilu mainitaan sanana hyvin harvoin, jolloin 
hankkeiden paljouden seasta voi olla vaikea tunnistaa muotoilulle otollisia hankkeita. Usein 
muotoilu on vain pieni osa hankkeita, ja siksi vaadittaisiinkin yhteistyötä muotoilijoiden ja 
muiden toimijoiden välillä. Kaupunki on erityisesti kiinnostunut teknologiaosaamisen ja 
muotoiluosaamisen yhdistämisestä.  (H11.)

2.2 Kaupunkimuotoilijat ja Toimiva kaupunki -hanke 

Tämä kappale perustuu yhden Toimiva kaupunki -hankkeen kaupunkimuotoilijan haastat-
teluun H10. Kappaleessa kerrotaan hankkeesta ja kaupunkimuotoilijan työstä kaupungin 
organisaatiossa.

Toimiva kaupunki -hanke on kaksivuotinen hanke, jolla pyritään syventämään muo-
toilun ymmärrystä ja juurruttamaan muotoiluosaamista muiden toimintatapojen rinnalle 
kaupunkeihin (H10). Hanke on rakenteellista kehittämistä, muotoilun käytön määrittelyä 
ja mahdollistamista. (H10.)

Muotoilun toimintatapa poikkeaa totunnaisesta  (H10). Sille tyypillistä on avoin 
lähtötilanne, tasavertaisuus ja aktiivinen osallistuminen. Ihmisten saamiseksi mukaan, muo-
toilua tulisi lähestyä heidän näkökulmastaan. Muotoilu perustuu subjektiivisuuteen, siksi 
sen arvon voi osoittaa vain ajan kanssa käytännön kautta. Hankkeen erityispiirteenä ovat 
olleet muotoilijan koolle kutsumat fasilitoidut neuvottelut, joilla on saatu tavallista laajempi 
joukko organisaation eri tasoilta yhdessä ratkaisemaan ongelmia. (H10.)
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On tärkeää päästä mukaan projektin alkuun määrittelemään muotoilun tarkoitus 
(H10). Kaupungin toiminnan prosessien ja kokonaisuuden hahmottaminen ja muotoilun 
sovittaminen siihen ovat olleet haasteita. Hanke on saanut hyvän vastaanoton työntekijöiltä, 
ja he ovat saaneet oivalluksia ja uusia vaihtoehtoja asioiden kehittämiseen. (H10.)

2.2.1 Hanke yleisesti

Toimiva kaupunki -hanke on vuoden 2015 loppuun kestävä kaksivuotinen hanke, jossa 
kolme kaupunkimuotoilijaa toimivat Helsingin, Espoon, Kauniaisten ja Lahden kaupun-
geissa (H10). Tavoitteena on lisätä muotoilun ymmärrystä ja muotoiluosaamista kaupun-
geissa sekä tuoda käyttäjälähtöistä näkökulmaa ja uusia tapoja kehittää suunnitteluratkaisuja 
kaupunkien kehityshankkeisiin. Kaupunkien organisaatioissa on jo vahvaa yhteiskunta-, 
oikeus-, insinööri- ja kauppatieteellistä osaamista. Muotoiluosaaminen on tarkoitus tuoda 
niiden rinnalle ja täydentämään niitä. (H10.)

Hanke perustuu siihen, että kaupunkien työntekijät tuntevat jo mitä muotoilu on ja 
minkälaisia muotoilun työkaluja on olemassa (H10). Monilla kaupunkien instansseilla on 
jo olemassa esimerkiksi muotoilun työkalupakkeja, joista osa on korkeatasoisiakin. Niiden 
haasteena on työkalujen soveltaminen, kuinka itseohjautuvasti pakit toimivat ja millä orga-
nisaatiotasolla pakkien käyttöä johdetaan. Vaikka työntekijöillä on peruskäsitys siitä mitä 
muotoilu on, muotoilun ajatusmallit ovat heille yleensä täysin uudenlaisia. Tällaisen uuden 
muotoilun ymmärryksen tason saavuttaminen on huomattavasti perustasoa haasteellisem-
paa. (H10.)

Työ on haastateltavan (H10) mukaan rakenteellista kehittämistä, joka tapahtuu 
pääasiassa konseptitasolla ja on paljolti esiselvitysten tekemistä, asioiden määrittelyä ja kon-
sultointia. Varsinaista implementointia ei juuri tehdä. Hanke on prototyyppi ja siksi sen 
toimintatapoja kehitetään jatkuvasti kokemusten karttuessa. Toiminnan henkeä voisi kuvail-
la uteliaaksi. Kaupungeilla on käsitys siitä, että muotoilussa on jotain hyvää, mutta ei vielä 
ihan tiedetä mitä, ja siksi sitä on lähdetetty selvittämään. (H10.)

2.2.2 Hankkeen osa-alueet

Toimiva kaupunki -hankkeen keskeiset osa-alueet ovat 1) kolme isoa projektia, joihin muo-
toilu on otettu mukaan, 2) puolen päivän mittaiset apu- ja neuvontakonsultaatiot ja 3) 
muotoiluagenttiverkoston luominen ja ylläpito, minkä lisäksi 4) toteutetaan muotoilukou-
lutusta (H10).  Kansainvälinen designsäätiö ohjaa hanketta ja se myös valitsi isot projektit. 
Muilta osin toimintamalli on kaupunkimuotoilijoiden itse määrittämä. (H10.)

Isot projektit kestävät haastateltavan (H10) mukaan puolitoista vuotta. Niiltä edel-
lytettiin, että muotoilulla olisi niissä hyvät vaikutusmahdollisuudet ja että asioita saataisiin 
vietyä käytäntöön. Projekteja ei luotu hanketta varten, vaan ne olivat kaupunkien projek-
teja, jotka olivat alkamassa ja joiden olennaiseksi osaksi muotoilu voitiin liittää. Näin ollen 



2 Muotoilun tutkimus

18

kaupunkien työntekijät eivät tee projekteja päätyön ohella, vaan ne ovat päätyötä, joka on 
joka tapauksessa tehtävä. Yksi kaupunkimuotoilija vastaa kustakin projektista, mutta niitä 
tehdään yhdessä, ja tarvittaessa hyödynnetään ulkopuolista muotoiluosaamista. Ne ovat su-
mean alkupään projekteja, joissa ei ole ollut selkeää toimeksiantoa, vaan lähtökohtana olivat 
olemassa olevat ongelmat. Ajatuksena on, että mukana olevat kaupungin työntekijät pää-
sevät näkemään ja kokemaan muotoilutoimintaa. Kysymys on paljon myös motivoinnista 
ja siitä, miten ihmiset omaksuvat uusia toimintatapoja. Projektit ovat pilotti- tai mallipro-
jekteja, joiden tarkoituksena on siirtää esimerkiksi projektipäälliköille muotoilukyvykkyyttä 
niin, että he voivat tulevaisuudessa hyödyntää muotoilua omassa työssään. (H10.)

Puolen päivän konsultaatiopalvelu esitellään hankeen verkkosivuilla, joiden välityk-
sellä asiakas ottaa yhteyttä. Asiakkaaksi otetaan toistaiseksi hankkeessa mukana olevien 
kaupunkien organisaatioita. Asiakkaalle lähetetään kysely ongelman kartoittamiseksi, jotta 
konsultaatio olisi asiakkaalle hyödyllinen, eikä jäisi yleiseksi muotoilun esittelyksi, koska 
muotoilu ymmärretään jo yleisellä tasolla. Konsultaation aikana esitellään muotoilua ja teh-
dään myös muutama osallistava harjoitus. Konsultaatiossa korostuu valistustyö, muotoilun 
ymmärryksen syventäminen. Toinen tärkeä puoli on motivointi ja sparraaminen. Muotoilija 
on organisaation ulkopuolinen henkilö, jonka läsnäolo auttaa ihmisiä tuomaan esille orga-
nisaation ongelmakohtia. Konsultaatioiden suosio on edennyt uuden tuotteen markkinoille 
tulon tavoin siten, että aluksi suosio oli suurta, josta se on rauhoittunut ensimmäisen vuo-
den loppua kohden. (H10.)

Muotoiluagentit on avoin verkosto kaikille hankkeen kaupunkien työntekijöille miltä 
tahansa organisaatiotasolta (H10). Verkosto tuo ihmisiä yhteen jakamaan kokemuksia ja 
oppimaan toisiltaan muotoilun hyödyntämisestä. Tarkoituksena on, että hyviä lähestymis-
tapoja voidaan hyödyntää yli toimialojen. Verkostossa järjestetään säännöllisesti aamuse-
minaareja neljä kertaa vuodessa ja sillä on oma Facebook-ryhmä, ja pyrkimyksenä on, että 
ihmiset myös verkottuvat toistensa kanssa omaehtoisesti. Kaupunkimuotoilijat ovat panneet 
verkoston alulle ja ylläpitävät sitä, mutta tavoitteena on, että verkosto toimii hankkeen jäl-
keen itsenäisesti. (H10.)

2.2.3 Muotoilun erilaisuus

Muotoilussa asioiden käsittely ja ihmisten osallistuminen on erilaista kuin perinteisillä kau-
pungin toimialoilla (H10). Asioita tehdään ja suunnitellaan ilman, että muotoilijalla olisi 
jokin agenda ja niin, että kaikilla on yhtäläinen mahdollisuus osallistua. Ihmiset ovat tottu-
neet hyvin strukturoituun työtapaan, kun taas muotoilussa asioita tuodaan esille osallistaen. 
Esimerkiksi jos kokous pidetään työpajan muodossa, siellä seisotaan, kiinnitetään lappuja 
seinille ja jopa piirretään seinille. Ihmisten saaminen mukaan tällaisiin uudenlaisiin toimin-
tatapoihin vaatii sitä, että organisaation maailmaan mennään sisään oikeanlaisella tavalla. 
Tärkeää on saavuttaa aluksi tietynasteinen toimialaempatia, ymmärrys ihmisistä, heidän 
maailmastaan ja heidän työnsä esteistä. Esimerkiksi rakennusalan projektissa se tehtiin kier-
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tämällä työmaita kevyttä etnografista tutkimusta tehden. (H10.)
Muotoiluun liitetään haastateltavan (H10) mukaan helposti tietynlaisia ennakkokäsi-

tyksiä. Saatetaan esimerkiksi ajatella, että siihen on sisäänrakennettuna viher–vasemmistolai-
nen ajattelumaailma. Siksi on tärkeää tuoda muotoilijana esille, että edustaa kaikkia erilaisia 
käyttäjäryhmiä, eikä vain osaa niistä. (H10.)

Muotoilun subjektiivisen tietämyksen pohjalta on vaikea tehdä päätöksiä, jos niiltä 
odotetaan objektiivista yleispätevyyttä (H10). Jos muotoilun hyötyä on joutunut perustele-
maan ihmiselle, joka ajattelee määrällisesti ja analyyttisesti, se on pakottanut muodostamaan 
muotoilukäsityksen uudelleen, koska se on pitänyt suhteuttaa asiayhteyteen. Perustelut eivät 
synny heti, vaan muotoilun arvo pitää muodostaa käytännön, kuten työmailla käymisen, 
kautta. (H10.)

2.2.4 Hankkeen erityispiirteitä

Usein muotoilussa fasilitointi liitetään työpajoihin (H10). Vaikka hankkeessa on pidetty 
myös työpajoja, fasilitointia on tehty erityisesti isoihin projekteihin liittyvissä neuvotteluti-
lanteissa.  Muotoilija on tuonut yhteen ihmisiä eri ammattialoilta, organisaation eri puolilta 
ja tasoilta, jotka eivät muuten ehkä koskaan istuisi asian äärellä. Näin käsiteltävästä asiasta 
tehdään laajalle ihmisryhmälle kuuluva asia, sen sijaan, että se jäisi vain yhdelle organisaa-
tiotasolle. (H10).

Haastateltavan kuvaama toimintatapa kuvaa hyvin sen, mitä muotoilullinen fasili-
tointi on: muotoilija toimii sillanrakentajana, luo vuorovaikutusta ihmisten välille ja vetäy-
tyy itse taustalle (H10). Pyrkimyksenä on tuoda eri sidosryhmät yhteen ja saada ihmiset 
ratkaisemaan ongelmat uudenlaisen ajattelun kautta, sen sijaan että muotoilija tarjoilisi 
ratkaisuja. (H10.) 

Myös projektien sisäistä resurssitehokkuutta on mitattu, jotta voidaan tarkastella esi-
merkiksi sitä, kuinka paljon aikaa menee kokouksiin ja toisaalta itse tekemiseen (H10).

2.2.5 Politiikka ja kaupungin organisaatio

Kaikki kaupungin kehittäminen perustuu politiikkaan (H10). Sitä kautta määrittyy, mihin 
resurssit kohdennetaan. Muotoilijat saattavat tulla ulkopuolelta tuomaan kehitysideoita 
sellaiseen asiaan, johon ei tulla poliittisten päätösten takia panostamaan taloudellisesti. 
Esimerkiksi jos tehdään hankintoja, kysymyksenä on, missä vaiheessa muotoilun tai käyt-
täjälähtöisyyden kriteerit pitää tuoda esille, että muotoilu otetaan hankinnoissa huomioon. 
Usein muotoilu tulee mukaan liian myöhään. (H10.)

Haastateltava(H10) tuo esille, että kolmeen isoon projektiin on päästy mukaan hyvin 
varhaisessa vaiheessa. Parempi olisi olla mukana vieläkin aikaisemmin, strategisessa määritte-
lyssä eli niin sanotussa nollavaiheessa määrittelemässä mikä on muotoilun rooli. Hankkeen 
aikana on pohdittu myös sitä, minkälainen muotoilutoimiston liiketoimintamalli sopisi 
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siihen, että toimeksianto synnytetään vasta hankkeen aikana. Kun kaikki yli 30 000 euron 
hankinnat ovat hankintalain piirissä, määrittelyvaiheen jälkeen voisi käydä niin, että määrit-
telyn tehnyt toimisto ei pääsisikään toteuttamaan itse hanketta. (H10.)

Politiikka määrittää myös sen, mihin voidaan vaikuttaa ja mihin ei (H10). Toimiva 
kaupunki -hanke ei ole politiikan reunaehtojen muokkaamista eli lobbaamista, mutta esi-
merkkien kautta tuodaan uusia mahdollisuuksia esille.  Keskusteluja käydään liikelaitosten 
ja yksiköiden johtajien kanssa, ei poliitikkojen kanssa. (H10.)

Kaupunkien organisaation rakenteen ja toiminnan ymmärtäminen on ollut haasta-
teltavan (H10) mielestä haastavaa; kokonaisuuden ja prosessien ymmärtäminen sekä sen, 
miten muotoilukyvykkyydet tulisi linkittää siihen. Kolmessa isossa projektissa on lähdetty 
liikkeelle organisaation ylätasolta, jossa visiointi tapahtuu. Toiminta ulottuu sieltä aina asia-
kasrajapinnan tasolle asti, jossa osallistaminen tehdään. (H10.)

2.2.6 Hankkeen tulokset

Hanke on vielä kesken, joten sen tuloksia ei voi vielä täysin arvioida (H10). Työntekijät 
ovat lähteneet hyvin mukaan projekteihin ja vastaanotto on ollut pääasiassa positiivista. 
Työntekijöille on tullut oivalluksia ja oppimista positiivisen haastamisen kautta; he ovat 
saaneet vaihtoehtoisia suuntaviivoja asioiden kehittämiseen. (H10.)

Haastateltavan (H10) henkilökohtaisena toiveena on, että muotoilu ei jäisi erikoisasi-
aksi, eikä sen käyttämisestä tehtäisi numeroa, vaan siitä tulisi yksi tasaveroinen toimintatapa 
muiden joukossa. Hän kuvailee, kuinka muotoilun käytön kautta pystyttäisiin tarjoamaan 
sellaisia ratkaisuja, jotka olisivat sujuvia ja tarkoituksenmukaisia ja palvelisivat sekä kaupun-
kilaisten että palvelua tuottavien ihmisten etua. Sujuvuus syntyisi siitä, että palvelut olisivat 
mukavia ja miellyttäviä tuottaa ja että työnteko olisi motivoivaa, mikä näkyisi parempina 
palveluprosesseina ja -käytäntöinä. (H10.)

2.3 Julkinen sektori palvelumuotoilijan silmin

Tämä kappale perustuu palvelumuotoilijan haastatteluun H12. Kappaleessa tarkastellaan 
julkisen sektorin kehittämistä muotoilun avulla ja sen taustalla vaikuttavaa ajattelua.

Julkisella sektorilla onnistumisen keskeisiä tekijöitä ovat: tulokset, kansalaiset, arvot, 
kustannukset ja politiikka (H12). Toimintakulttuuri ohjaa välttämään riskejä. Monenluon-
teiset taustarakenteet tekevät kehittämisestä raskasta. Toiminta pohjautuu järkiperäiseen 
ajatteluun, jonka keinot eivät enää riitä.(H12.)

 Muotoilun asema on heikko; sitä ei käytetä strategisella tasolla. Monet organisaatiot 
ostavat muotoilukoulutusta, mikä parantanee muotoilun asemaa. (H12.)

Asiakaslähtöinen ajattelu auttaa avaamaan näkemyseroista johtuvia solmuja (H12). Se 
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avaa myös uusia toimintamahdollisuuksia, jotka voivat alentaa kustannuksia ja lisätä työn-
tekijöiden ja kansalaisten hyvinvointia. Työntekijän kokemuksen suunnittelu on keskeistä. 
Yksi julkisen puolen heikkous ovat kokouskäytännöt. Niiden parantaminen vaatii monen-
laista vaikuttamista toiminnan taustarakenteisiin. (H12.)

2.3.1 Julkisen sektorin yleiset piirteet

Yksityisellä sektorilla tavoitteena on periaatteessa taloudellinen voitto (H12). Julkisen 
sektorin toiminnassa onnistuminen on moniulotteisempaa. Keskeisiä onnistumisen ulot-
tuvuuksia ovat: a) konkreettiset tulokset, kuten ihmisten sairastavuuden vähentyminen, b) 
kansalaisten tyytyväisyys, c) demokraattisten arvojen – kuten läpinäkyvyys, vastuullisuus ja 
tasa-arvo – toteutuminen, d) resurssitehokkuus eli kustannukset ja e) poliittiset tavoitteet, 
jotka ovat yritysten organisaatiopoliittisia ilmiötä huomattavasti vahvemmassa asemassa. 
(H12.)

Muutoksien aikaansaaminen julkisella sektorilla on haastavaa, koska rakenteet ovat 
sitä vastaan (H12). Yksityisellä sektorilla onnistumisesta palkitaan, eikä epäonnistuminen 
välttämättä saa kovinkaan suurta painoarvoa. Julkisella sektorilla hyvin onnistuminen ei 
tuo erityistä palkintoa onnistujalle, mutta epäonnistuminen on hyvin kielteinen ja iso asia. 
Tämä ohjaa ihmisiä välttämään riskejä enemmän kuin yksityisellä puolella. (H12.)

Julkisen sektorin nykyistä toimintapaa ohjaavat ja sitovat pitkän ajan kuluessa muo-
toutuneet rakenteet, joita ovat esimerkiksi: a) rakennukset ja työskentelytilat, jotka ohjaavat 
tietynlaiseen työskentelytapaan, b) henkilöstön koulutustausta ja ajattelumaailma, c) joh-
tamis- ja palkitsemiskäytännöt ja d) julkisen sektorin tapa kytkeytyä osaksi kansantaloutta. 
Näiden eri tekijöiden takia toimintatapojen muuttaminen on vaikeaa.  Julkisen sektorin 
kehittäminen on raskasta ja hidasta. Kehittämistyö on usein tekstin tuottamista, jolloin lop-
putuloksena on dokumentti. Täytäntöönpano jää yleensä tekemättä. Tällä hetkellä julkisella 
sektorilla ollaan kuitenkin kokeilemassa uudenlaisia asioita, ja avaamassa ongelmien vyyhtiä 
vähä vähältä. (H12.)

Vaikkapa terveysalalla ollaan tilanteessa, jossa menoja pitäisi karsia ja samalla pystyä 
vastaamaan tarpeisiin paremmin. Suoraviivainen kustannusten karsiminen ja toiminnan 
tehostaminen ovat esimerkkejä järkiperäisyyteen nojaavista keinoista, jotka eivät enää toimi. 
Kehityksen seuraava askel vaatisi taitoa yhdistää järkiperäisyys tunteisiin ja kehollisuuteen. 
Se vaatii uudenlaisia toimintatapoja, joista yksi on muotoilu. (H12.)

2.3.2 Toiminnan poliittisuus

Kaikkea toimintaa ohjaa haastateltavan (H12) mukaan jokin arvopohja, ja siksi asiantunti-
juus ei ole puolueetonta. Esimerkiksi se, että lean-asiantuntijat optimoivat julkisella sekto-
rilla, on poliittista tai arvopohjaista toimintaa. Muotoilun arvoja ovat käytännönläheisyys, 
ihmisläheisyys ja nyttemmin mukaan tullut ekologisuus. Muotoilu voidaan tietyllä tapaa 
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nähdä myös ”kolmantena vaihtoehtona”, joka pyrkii ohittamaan oikeisto–vasemmisto -ajat-
telun. (H12.)

2.3.3 Muotoilun tasot

Muotoilun hyödyntämismahdollisuudet riippuvat sen asemasta organisaatiossa, jota voi 
hahmottaa muotoilun tasojen kautta. Haastateltavan mukaan (H12) ensimmäisellä tasolla 
muotoilun ostamiselle on varattu rahaa budjetissa. Toisella tasolla vaaditaan muotoilupro-
sessin ymmärtämistä ja muotoilun menetelmien käyttämistä, mikä edellyttää uusia toimen-
kuvia tai organisaationlaajuista muotoilukoulutusta. Kolmannella tasolla muotoiluosaami-
nen ymmärretään johtoryhmässä. Lisäksi johtoryhmän jäsenenä, tai ainakin esittelemässä 
johtoryhmälle, on muotoilun osaaja. (H12.) 

Muotoilua ei vielä käytetä strategisella tasolla, mikä heijastaa muotoilun heikkoa pää-
tösvaltaa (H12). Tyypillisesti julkisella sektorilla ajatellaan, että palvelumuotoilua käytetään 
silloin, kun kehitetään uusia palveluita tai parannetaan nykyisiä. Monet organisaatiot ovat 
alkaneet ostaa muotoilukoulutusta ja siten rakentaa muotoilun toista tasoa. (H12.)

2.3.4 Asiakaslähtöisyys

Haastateltava (H12) katsoo, että esimerkiksi SOTE-uudistus on tehty lähinnä hallinnolli-
sesta näkökulmasta, ja kansalaisen näkökulma on unohtunut kokonaan. SOTE-uudistuksen 
valmisteluun viitaten, haastateltavalla (H12) on yleinen kokemus siitä, että kun ollaan ti-
lanteessa, jossa mielipiteet ovat niin kaukana toisistaan, että tilanne polkee paikallaan, asiak-
kaan tai käyttäjän näkökulman mukaan ottaminen auttaa löytämään oikean lähestymistavan 
tai ratkaisun.  

Näkökulman vaihtaminen avaa myös uusia toimintamahdollisuuksia (H12). Haas-
tateltava (H12) antaa esimerkin. Ajatellaan, että ”virkamiehen tehtävä on käyttää valtaa 
vastuullisesti”, kun taas ”palvelun tehtävä on auttaa asiakasta toteuttamaan tavoitteensa” 
(H12). Kuvitellaan tilanne, jossa toimeentulotukeen varatut määrärahat ovat pienentyneet 
ja siksi myönnettävien toimeentulotukien määrää pitää vähentää. Jos tuen myöntäjän toi-
minta-ajatus on rahan antaminen, suoraviivainen ratkaisu on tuen tarjonnan vähentäminen 
sen myöntökriteereitä tiukentamalla. Kun osa tuen tarvitsijoista ei saa sitä, johtaa se toden-
näköisesti tuen tarpeen kasvamiseen ja inhimillisen kärsimyksen lisääntymiseen. (H12.) Jos 
taas toiminnan tarkoituksena on ”ennaltaehkäistä inhimillisiä tragedioita”, voidaan pyrkiä 
vähentämään tuen tarvetta miettimällä ”keitä tukea hakevat ihmiset ovat, mihin he käyttä-
vät tukea, mihin he sitä oikeasti tarvitsevat ja minkälaisia muita keinoja on tarjolla” (H12). 
Todennäköisesti tuen tarve vähenee ja lisäksi parannetaan ihmisten elämää. (H12). 
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2.3.5 Työn tekemisen tapojen muuttaminen

Haastateltavan (H12) mielestä asiakkaan näkökulma on kuitenkin vain alku. Hän viittaa 
lean-kehittämiseen liittyvään toiminnan optimointiin ja kertoo, että kustannussäästöjä 
voidaan saada myös esimerkiksi työhyvinvointia parantamalla, ilman optimointia. Oulussa 
terveydenhoitajilla tehdyssä tutkimuksessa havaittiin, että työhön oli kahta suhtautumista: 
työ miellettiin joko työtehtävien suorittamiseksi tai ihmisten terveydestä huolehtimiseksi. 
Jälkimmäisen ryhmän työhyvinvointi oli huomattavasti parempi. Kun työntekijä saa yhte-
yden asiakkaaseen, hän saa samalla yhteyden toiminnan tarkoitukseen. Tällaisen yhteyden 
saaminen voi tapahtua niinkin yksinkertaisesti, että työpajaan osallistujille annetaan tehtä-
väksi mennä kahdeksi tunniksi haastattelemaan ihmisiä kadulle ja kysymään heiltä yhden 
valmiiksi annetun kysymyksen. (H12.)

Yhtenä tärkeimmistä asioista haastateltava (H12) pitää työntekijän kokemuksen 
suunnittelua, niin että työn tekemisestä ja kehittämisestä tulee mielekästä.  Esimerkiksi ko-
kouskäytännöt ovat julkisella sektorilla heikkoja. Varsinkin siitä on tullut paljon valituksia, 
että kokouksia ei valmistella kunnolla. Kokousten työskentelytapa on lähinnä puhuminen, 
ja jokainen haluaa vain saada oman mielipiteensä kuuluville. Kokouksessa ei tehdä päätök-
siä, eikä jaeta tehtäviä ja vastuita, eikä siten kokouksesta jää oikein mitään käteen. Työnteki-
jät joutuvat jälkikäteen käyttämään paljon aikaa sen miettimiseen, mitä kokouksen pohjalta 
pitäisi tehdä. (H12.)

Muotoiluratkaisuna on ollut kokouksen toimintatavan muuttaminen sellaiseksi, 
että se on yhdessä tekemistä ja tiedon esiintuomista, vaikkapa piirtämällä, niin, että syntyy 
konkreettisia tuloksia (H12). Jälkikäteen tehtäväksi jää vain tuloksen viimeistely. Kokous-
käytännön muuttaminen on edellyttänyt myös kokoustilan muuttamisen sellaiseksi, että se 
mahdollistaa yhteistoiminnan. Esimerkiksi Helsingin keskustaan on tehty yhdelle ministe-
riölle hybriditiloja. (H12.) Näin ollen muotoiluratkaisu on kokonaisuus, jossa vaikutetaan 
julkisen sektorin toimintaa sitoviin rakenteisiin monella rintamalla. Haastateltava (H12) 
kiteyttää muotoilun ajattelu- ja toimintatavan taitavasti: ”Ei syyllistetä yksilöitä, vaan pyri-
tään vaikuttamaan niihin rakenteisiin, joissa ihmiset toimivat.”

Yhteenveto luvusta 2

Muotoilun käyttö ei ole vielä kovinkaan runsasta julkishallinnossa. Muotoilun asema toi-
mintatapana on verrattain heikko, ja siksi se tulee hankkeisiin mukaan usein liian myöhään. 
Se vaikeuttaa muotoilun hankkimista sekä rajaa muotoilun toimintamahdollisuuksia ja 
siten vähentää siitä saatavia hyötyjä. Yksi haaste on, ettei muotoilun hyötyjä osata todentaa 
kovinkaan hyvin, jolloin sen käyttöä on vaikea perustella. Muotoilun hyödyt saadaan tuo-
tua esille oikeastaan lähinnä käytännön muotoilutoiminnan kautta. Muotoilun asema on 
kuitenkin hiljalleen vahvistumassa. Toisaalta muotoilun käyttö laajenee, toisaalta ymmärrys 
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muotoilusta on lisääntymässä. Organisaatiot ovat pyrkineet lisäämään muotoilun ymmär-
rystä esimerkiksi kouluttamalla työntekijöitä.

Julkisella sektori on työkenttänä yksityistä moniulotteisempi. Onnistumista mitataan 
monelta eri kannalta ja etenkin poliittisuus on läsnä. Muotoilu on samalla tavalla poliitti-
suuteen sidottua kuin mikä tahansa asiantuntijatyö, joten se pitäisi ottaa huomioon. Mo-
nenlaiset taustarakenteet tekevät julkishallinnon kehittämisestä raskasta. Muotoilun toimin-
tatapa on hyvin erilainen kuin  se, mihin julkishallinnossa on totuttu. Siksi muotoilu tulisi 
esitellä hallinnon ihmisten näkökulmasta. 

Muotoilua voidaan hyödyntää etenkin käytännön tasolla julkishallinnon työtapojen 
kehittämiseen. Sitä kautta toiminnasta voidaan tehdä mielekkäämpää, sujuvampaa ja tarkoi-
tuksenmukaisempaa niin asiakkaan kuin työntekijän kannalta. Paremmin toimivat palvelut 
voivat myös johtaa esimerkiksi hyvinvoinnin lisääntymiseen ja sitä kautta palvelutarpeen 
vähenemiseen.
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3 Julkishallinnon perusta

3.1 Laki julkishallinnon perustana

Tämä kappale perustuu Helsingin yliopiston oikeustieteellisen tiedekunnan tutkijan haas-
tatteluun H1. Haasteltava on tutkinut hyvän hallinnon käsitettä, oikeusteoriaa, oikeuden 
filosofiaa ja rajoja. Kappale kuvaa oikeustieteellistä näkökulmaa valtioon ja julkishallintoon.

Viranomainen käyttää kansan valtiolle luovuttamaa julkista valtaa (H1). Hallinto on 
lain soveltamista; sen on perustuttava lakiin ja noudatettava lakia. Hallintolaki määrittelee 
viranomaisen ja kansalaisen suhdetta, sitä, miten julkista valtaa tulee käyttää. Käytännön 
virkamiestyössä oikeusperiaatteet eivät kuitenkaan aina toteudu. Lailla on historiallisesti 
tärkeä merkitys suomalaisessa yhteiskunnassa, ja myös hallinnossa oikeustieteellisellä kou-
lutuksella on vahva asema. Valtion ja kansalaisen väliset ristiriidat voidaan nähdä Suomessa 
sovitteluna, jossa yksilö on osa yhteisöä. (H1.)

3.1.1 Julkinen valta ja hallinto

Suomi on demokraattinen oikeusvaltio, mikä tarkoittaa haasteltavan (H1) näkökulmasta, 
että julkinen valta on kansalaisten valtiolle luovuttamaa. Viranomainen soveltaa valtaa yk-
sipuolisesti. Moraali ikään kuin sisältyy lakiin ja sillä periaatteella valtio toimii moraalisesti 
oikein. (H1.)

Julkisoikeus, erityisesti siihen sisältyvät valtiosääntöoikeus ja hallinto-oikeus, määrit-
telee julkisen vallan rakennetta ja käyttöä ja julkishallintoon liittyvää lainsäädäntöä (H1). 
Laillisuusperiaatteen mukaisesti hallinto ja sitä kautta kaikki julkinen vallankäyttö perustuu 
lakiin ja noudattaa lakia. Hallinto on siis lain soveltamista. Kärjistäen, jos ei ymmärrä juri-
diikkaa, on vaikea ymmärtää, miten hallinto toimii. (H1.)

3.1.2 Hallintolaki ja virkamiestyö

Hallintolaki määrittelee yksilön ja julkisen vallan suhdetta, sitä, miten julkista valtaa tulee 
käyttää (H1). Se on hyvin laajalti sovellettu yleislaki, joka ohjaa esimerkiksi sitä, kun yksilö 
asioi virastossa. Prosessilait määrittelevät hallinnon prosessit ja menettelytavat, kuten har-
kintavallan käytön oikeusperiaatteet. Substanssilait määrittelevät itse asiasisällön ja esimer-
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kiksi harkintavallan liikkumavaran kussakin tapauksessa. Ajatuksena on, että kun harkin-
tavalta on säädeltyä, ei virkamies voi periaatteessa käyttää harkintaa vaikkapa sen mukaan, 
kuinka mukavalta asioiva kansalainen vaikuttaa. Virkamiehen käytännön työssä voidaan olla 
tilanteessa, jossa tulisi ottaa huomioon hyvin monia eri substanssilakeja, mikä saattaa asettaa 
hyvin korkeita vaatimuksia lakien tuntemukselle ja lainkäytön osaamiselle. (H1.) Esimer-
kiksi Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen lastensuojelun käsikirjan lastensuojelutyön keskei-
sen lainsäädännön listassa on yli 40 lakia (Laki & oikeuskäytäntö, ep.). On myös tutkittu, 
että virkamiestyössä oikeusperiaatteet eivät aina toteudu käytännössä (H1).

3.1.3 Laki yhteiskunnassa

Haastateltavan (H1) mukaan historiallisesti laki on ollut Suomessa omaa, siksi laki on ollut 
tärkeä kansallisidentiteetin osa. Suomessa usein viranomainen nähdään hyvänä, kun taas 
Keski-Euroopassa tyypillisesti pahana. Etenkin hallinto-oikeudessa, jossa osapuolina ovat 
valtio ja kansalainen, oikeudelliset kiistat ovat yksilön edun ja yhteisen edun sovittamista so-
pivaan suhteeseen. Yksilö voidaan nähdä osana yhteisöä. Näin ollen asetelma on pikemmin-
kin yhteinen sovittelu kuin vastakkainasettelu. Joissakin toisissa maissa valtio ja kansalainen 
käsitetään paljon herkemmin oikeudellisesti toistensa vastustajina. (H1.)

3.1.4 Oikeustieteellinen koulutus

Hallinnossa oikeustieteellisellä koulutuksella on vahva asema (H1). Oikeustieteellinen kou-
lutus on yleiskoulutus, joka antaa laajan oikeustieteellisen pohjan. Se kouluttaa erityisesti 
oikeudelliseen ajatteluun, mutta ei juuri oikeudellisen ja muiden ajattelutapojen rinnakkai-
seen tarkasteluun ja yhteensovittamiseen, mistä koulutusta onkin kritisoitu. Erilaisten ajat-
telutapojen hyödyntämisen taito voi kehittyä työelämässä. (H1.)

3.2 Suomen julkishallinnon piirteitä

Tämä kappale on kooste Helsingin yliopiston valtiotieteellisen tiedekunnan professorin 
haastattelusta. 

Suomen valtionhallinto ja julkishallinto yleensäkin on hyvin pirstaleinen (H2). Eri 
yksiköitä on kehitetty eri kehitysoppien ja mallien pohjalta, ja toisaalta samankin mallin 
pohjalta eriaikaisesti. Joissakin yksiköissä tietty toimintatapa on viety pidemmälle kuin toi-
sissa, jolloin yksiköiden toimintatavat eivät sovi yhteen.  Kehitys on mitä ilmeisimmin tehty 
vailla kokonaisuuden koordinointia. (H2.)

Ulkomailta tulee erilaisia kehitysoppeja ja virtauksia, jotka ohjailevat kehittämistyötä 
(H2). Vaikkapa konsernimallinen valtionhallinto on ulkomailta otettu vaikute. Haastatelta-
van mielestä konsernimalli sopii yrityselämään mutta ei valtionhallintoon, joka on luonteel-
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taan erilainen kuin yritykset. Esimerkiksi kirjanpidossa ja taloushallinnossa on vastaavanlai-
nen ongelma. Yritetään käyttää liian hienoa tai monimutkaista kirjanpitotapaa, joka ei ole 
tarkoituksenmukainen valtionhallinnossa. Kirjanpitotapa aiheuttaa lähinnä haittaa ja ongel-
mia monimutkaisuutensa takia, koska se johtaa virheisiin ja tarpeettomaan työhön ja vaatii 
tarpeettoman syvää asiantuntemusta, mikä nostaa henkilöstökuluja. (H2.) Kuvittelisin, että 
sama heijastuu tiedon tulkittavuuteen ja siten taloustiedon käyttökelpoisuuteen toiminnan 
kehittämisessä. 

Haastateltavan mukaan akateeminen maailma on hyvin erillään valtionhallinnosta 
(H2). Toisaalta, julkishallinnossa toimii paljon erilaisia konsultteja, ja voidaan jopa puhua 
konsulttien ylivallasta. Etenkin suuret ulkomaiset konsulttitoimistot toimivat vahvasti jul-
kishallinnon kentällä. Niiden etuna on, että ne tulevat usein samalta suunnalta kuin vaikut-
teet, joiden pohjalta kehitystyötä halutaan toteuttaa. (H2.)

Julkishallinto on moniulotteinen toimintakenttä (H2). Sitä voidaan tarkastella mo-
nesta eri näkökulmasta, kuten hallinnollisesta, poliittisesta ja juridisesta. Lisäksi voidaan 
tarkastella käytännön, työntekijän ja kansalaisen näkökulmia. Julkisen sektorin rinnalla 
voidaan nähdä yksityissektori ja kolmas eli järjestösektori. Julkisen sektorin sisällä voidaan 
erottaa valtio- ja kuntasektori omikseen. (H2.)

3.3 Suomen julkishallinnon rakentuminen ja nykytila

Tämän kappaleen katsaus perustuu Helsingin yliopiston valtiotieteellisen tiedekunnan 
sivustolla olevan Suomen poliittinen järjestelmä – verkkokirjan kolmeen artikkeliin, suurim-
maksi osaksi Markku Temmeksen (ep.b) kirjoitukseen ”Valtionhallinto – jatkuvuutta ja 
muutosta”.

Suomen hallinnolla on Temmeksen (ep.b) pitkä historia ja Suomen hallintokult-
tuurissa ja -rakenteissa näkyvät sekä Ruotsin että Venäjän vallan aika. Ruotsi on toiminut 
tärkeänä esikuvana hallinnon kehittämisessä niin Venäjän vallan aikana kuin itsenäistymisen 
jälkeenkin. Ruotsin vallan ajalta perua ovat olleet hallintomallit, konsensusta tai yksimie-
lisyyttä edistävä kollegiaalinen eli yhteispäätöksenteko sekä vahvasti lakeihin ja säädöksiin 
nojautuva hallintotapa, joka teki juristikoulutuksen saaneiden virkamiesten asemasta hyvin 
vahvan. Venäjän vallan aikana hallinto kehittyi merkittävästi. Silloin luotiin Suomen kes-
kushallinto sekä kunnallishallinto. Suomen autonomia toteutui pitkälti hallinnon kautta. 
Suomea johtivat virkamiehet, jotka olivat yhteiskunnallisesti hyvin korkeassa asemassa. 
(Temmes, ep.b.)

 Itsenäistymisen seurauksena poliittista valtaa pyrittiin vahvistamaan, ja virkamiesten 
asema muuttui vähitellen. Toisen maailmansodan jälkeen oppikoululaitos mahdollisti myös 
alempien yhteiskuntaluokkien pääsyn yliopistokoulutukseen ja sitä kautta virkamieheksi. 
Hallinnossa pyrittiin siihen, että siellä olisi tasapuolisesti eri väestöryhmien edustajia. Tämä 
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johti 1960- ja 1970-luvuilla hallinnon politisoitumiseen, mistä esimerkkinä olivat poliittiset 
virkanimitykset. Samoihin aikoihin alkoi Suomen hyvinvointivaltiokehitys. Hallinto koki 
suuria muutoksia 1990-luvulla, joissa hallintoon sovellettiin yksityissektorin toimintatapoja 
niin sanotun New Public Management -ajattelun myötä. Muutokset vahvistivat hallinnon 
eri toimijoiden itsenäisyyttä ja kääntäen heikensivät hallinnon yhtenäisyyttä. (Temmes, 
ep.b.) Tämän vuosituhannen puolella hallinnon poliittinen ohjaus on vahvistunut (Tem-
mes, ep.a).

3.3.1 Hallintojärjestelmät

Suomessa oli käytössä 1990-luvulle asti Ruotsin ohella ainoana länsieurooppalaisena maana 
kaksitasoinen keskusvirastojärjestelmäksi kutsuttu keskushallintomalli, joka koostui minis-
teriöistä ja noin kahdestakymmenestä niiden alaisesta valtion keskusvirastosta (Temmes, 
ep.b). Ministeriöt olivat päällikkövirastoja, niin kuin nykyäänkin, eli ministerillä oli itse-
näinen päätösvalta. Keskusvirastoja johtivat virastojen ylimpien virkamiesten muodostamat 
kollegiot, joissa puolestaan tehtiin yhteispäätöksiä. Valtioneuvoston tasolla valmistelutyötä 
tehtiin merkittävässä määrin ns. komitealaitoksessa eli valtioneuvoston asettamissa komi-
teoissa ja ministeriön asettamissa toimikunnissa, jotka olivat itsenäisiä ja riippumattomia 
valmisteluelimiä. Niitä saattoi parhaimmillaan olla vuosittain sadasta kahteensataan. Koska 
valmistelutyö tapahtui valtioneuvoston tasolla, oli se myös sidoksissa valtioneuvoston yhteis-
päätöksentekoon. (Temmes, ep.b.)

Valtion aluehallintoa on pidetty heikkona ja hajanaisena. Aluehallinnossa Ruotsin 
vallan perintönä on ollut yleishallintoviranomaisena lääninhallinto, jonka rinnalla ovat toi-
mineet ministeriöiden ja keskusvirastojen omien hallinnonalojen aluehallinnot. (Temmes, 
ep.b.)

Suomessa on muiden pohjoismaiden tapaan vahva kunnallinen itsehallinto. Se luotiin 
Venäjän vallan aikana, jolloin se oli tärkeässä osassa Suomen hallinnollisen itsenäisyyden 
toteutumisessa. Kunnallishallinto oli merkittävässä asemassa myös hyvinvointivaltiota ra-
kennettaessa ja nykyäänkin hyvinvointivaltion toteuttaminen on pitkälti kuntien tehtävänä. 
Toisaalta valtio on säädellyt kuntien toimintaa tarkan lainsäädännön ja keskusvirastojen an-
tamien ohjeiden kautta. (Temmes, ep.b.) Kustannusperusteisessa valtionosuusjärjestelmässä 
kunnat saivat eri hallinnonaloilta valtionosuuksia, joiden käyttöä säädeltiin hyvin yksityis-
kohtaisesti (HE 216/1991). On myös huomionarvoista, että kuntien sisäisessä hallinnossa 
poliittinen päätöksenteko yltää syvemmälle kuin valtionhallinnossa (Temmes, ep.b).

3.3.2 Virkamiehet

Temmeksen mukaan kaksitasoisessa keskushallinnossa virkamiesasiantuntemuksella oli pal-
jon vaikutusvaltaa (ep.b). Hallintomalli edisti professioiden (vakiintuneiden ammattikunti-
en, kuten lääkärit, juristit ja arkkitehdit) asemaa, joka on kehittynyt vahvaksi yleisemminkin 
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julkisella sektorilla. Oppineisuus ja kokemus ovat olleet ylennysperusteina jo Ruotsin vallan 
ajalta lähtien. Myös sillä on oma vaikutuksensa, se että virkamiehiltä vaaditaan yleensä yli-
opistokoulutusta. (Temmes, ep.b.)

Juristien vahva asema johtuu toisaalta lakeja ja säädöksiä korostavasta hallinnollisesta 
perinteestä, jossa juristien johtamia tehtäväalueita ovat olleet esimerkiksi budjetin valmistelu 
ja valtion henkilöstöhallinto. Toisaalta tiettyihin virkoihin vaaditaan juristin pätevyyttä. 
Tällaisia ovat esimerkiksi hallitusneuvos ja sihteeri, jotka esittelevät lakiesityksiä ja ovat siten 
vastuussa niiden lainmukaisuudesta. Noin puolet keskushallinnon huippuvirkamiehistä on 
ollut koulutukseltaan juristeja.  Hallinto- ja johtamiskulttuuri ovat saaneet uusia vaikuttei-
ta, kuten hyvinvointivaltiokehityksen mukanaan tuomaa teknokraattista tietojohtamista ja 
toisaalta tavoitejohtamista. Silti juristien asema on edelleen vahva. (Temmes, ep.b.)

3.3.3 1990-luvun muutokset

Liikelaitos- ja yhtiöittämisuudistuksen myötä markkinoilla toimineet valtion palveluviras-
tot, kuten VR, muuttuivat liikelaitoksiksi ja myöhemmin suurin osa niistä yhtiöiksi, mikä 
teki niistä taloudellisesti ja toiminnallisesti huomattavasti aiempaa itsenäisempiä (Temmes, 
ep.b).

Tulosohjaus- ja tulosjohtamisuudistuksessa hallinnon eri tasojen väliseen ohjaukseen 
alettiin käyttää tulosohjausta ja organisaatioiden sisällä niille asetettuihin tulostavoitteisiin 
perustuvaa tulosjohtamista. Samassa yhteydessä budjettiohjauksessa siirryttiin raamibudje-
tointiin, joka pienensi valtiovarainministeriön työtä, ja budjettivarojen kohdistamisen pää-
tösvalta siirtyi enemmän kunkin hallinnonalan ministeriöille. Lisäksi siirryttiin nettobudje-
tointiin eli siihen, että virastot voivat itse päättää budjettinsa käytöstä. (Temmes, ep.b.)

Uudistukset ovat vaikuttaneet merkittävällä tavalla hallintokulttuuriin, jossa tulostie-
toisuus ja liikkeenjohdollinen ajattelu ovat vahvistuneet. Liikkeenjohdollisessa ajattelussa 
seuranta muodostaa hallinnon päätehtävien, suunnittelun ja valmistelun sekä toimeenpa-
non, kanssa kokonaisuuden. Eri yksiköiden itsenäisyyden lisääntyessä tarve toiminnan seu-
rantaan on kasvanut ja ministeriöt ovatkin vahvistaneet omien hallinnonalojensa toiminnan 
arviointia. Vaikka seurantajärjestelmät ovat kehittyneet, voidaan niitä edelleen pitää hallin-
non ohjausjärjestelmän heikoimpana osa-alueena. (Temmes, ep.b.)

Myös valtion ja kuntien välinen ohjaus muuttui. Kuntien yksityiskohtaista toiminnal-
lista ohjausta vähennettiin huomattavasti.  Taloudellisessa ohjauksessa siirryttiin laskentape-
rusteiseen valtionosuusjärjestelmään, jossa kunta saa valtiolta kokonaissumman, jonka käy-
töstä kunta voi itse määrätä. Nämä muutokset ovat tehneet myös kunnista itsenäisempiä. 
(Temmes, ep.b.)

Suomi siirtyi 1990-luvun alussa ministeriöhallintojärjestelmään, jolloin ministeriöi-
den asema vahvistui. Keskusvirastoista osa lakkautettiin ja osa muutettiin virastoiksi ja lai-
toksiksi. Nykyään valtion virastoja ja laitoksia on noin sata. Myös ministeriötason valmiste-
lutyön käytännöt ovat muuttuneet, mikä on lisännyt ministeriöiden itsenäisyyttä. Nykyään 
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valmistelu tapahtuu pitkälti ministeriöiden asettamien työryhmien ja selvitysmiesten avulla 
tai normaalina virkamiesvalmisteluna, eikä komiteoita ja toimikuntia ole vuosittain kuin 
muutama. Sitä kautta hankkeet voidaan viedä myöhemmin valtioneuvoston käsittelyyn, 
mikä on tehnyt valmistelusta tehokkaampaa ja joustavampaa, mutta toisaalta se on voinut 
heikentää valmistelun laatua ja vähentää eri tahojen osallistumista siihen. (Temmes, ep.b.)

Hallinnonalojen ja virastojen itsenäisyyden lisääntyminen on johtanut siihen, että ne 
ovat voineet kehittyä omien tarpeidensa pohjalta ja sitä kautta erikoistua. Tämä on näkynyt 
sekä asiantuntijuuden että johtamisen kehityksessä. (Temmes, ep.b.)

3.3.4 Nykyhallinnon piirteitä

Suomessa hallituksen sisäinen koordinaatio ja pääministerin asema eivät ole yhtä vahvoja 
kuin useimmissa EU-maissa. Ministeriöt ovat sektoriministeriöitä, eli ne johtavat omaa 
hallinnonalaansa (Temmes, ep.b). Murron (ep.) mukaan ”Ministeriöt ovat horisontaalisesti 
jäykkiä hallinnonalansa vastuuyksikköjä, joiden toiminnasta on puuttunut poikkihallinnol-
lisuus ja joiden toimintaa hallitsee reviirinvartiointi”. Ministeri on ministeriön päällikkö ja 
hänellä on itsenäinen päätösvalta. Uudella ministerillä kestää oma aikansa omaksua tehtä-
vänsä, yleensä noin vuoden, ja toisaalta ministeri vaihtuu yleensä hallituskauden jälkeen. 
Virkamiesjohto tuo toimintaan jatkuvuutta, ja heillä onkin paljon vaikutusvaltaa. Erityisesti 
ministeriön virkamiesjohtajalla kansliapäälliköllä, on keskeinen merkitys ministeriön toi-
minnassa, ja henkilöstä riippuen joskus myös merkittävä vaikutus ministeriön politiikkaan. 
(Murto, ep..)

Ministeriöissä käsiteltävien asioiden määrä on lisääntynyt, mikä on entisestään vahvis-
tanut virkamiesten asemaa. Se on myös vaikuttanut siihen, että ministerien määrä on kasva-
nut, ja nykyään ministerien tehtäviä on jaettu vastuualueisiin. Lisäksi poliittisten valtiosih-
teerien ja muiden ministerien avustajien määrää on lisätty 2000-luvun puolivälistä lähtien. 
Nämä tekijät ovat vahvistaneet ministeriöiden poliittista ohjausta, ja lisänneet yksittäisten 
ministerien valtaa myös suhteessa valtioneuvostoon. (Murto, ep..)  

Hallituksen työtä on rasittanut suuri päätettävien asioiden määrä, ja asia on ollut 
esillä jo autonomian ajan alusta saakka. Vähä vähältä pienimerkityksisiä asioita on siirretty 
ministeriöiden päätettäväksi, mistä syystä myös ministeriöiden nimitystoimivaltaa on lisätty. 
(Murto, ep..) Tämä on näkynyt poliittisten virkanimitysten uutena aaltona, kun toisaalta 
ministereillä on nykyään paljon avustajia, joita voisi sijoittaa hallintoon, ja toisaalta monet 
johtavat virat ovat nykyään määräaikaisia (Temmes, ep.b).  

3.3.5 Nykyhallinnon kehittämishaasteita

Hallinnon kehittäminen on hajautunut Temmeksen (ep.a) mielestä. Aiempaa itsenäisemmät 
yksiköt vastaavat muutoksistakin itsenäisemmin. Tulosohjausjärjestelmä myös kannustaa 
muuttumaan. Näiden tekijöiden seurauksena hallinnon yksiköiden muutostahti on kiihty-
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nyt. Ministeriöiden strategiatyön edellytykset ovat kuitenkin vaihtelevia, ja Temmes (ep.a) 
nostaakin esille ”strategiatyön, skenaarioiden ja valmistelun muidenkin metodien” kehit-
tämisen.  Hajautuminen on nostanut esille tarpeen hahmottaa kokonaisuutta. (Temmes, 
ep.a.)

Leimallista on, että hallintokulttuuri on nyt eräänlaisessa käymistilassa, jossa se hakee 
uutta suuntaa ja tasapainoa isojen hallintouudistusten jälkeisessä tilanteessa. Uudistukset 
ovat olleet niin suuri irtiotto aiemmasta, että odotettavissa on ainakin jonkinasteisia kor-
jausliikkeitä tulevaisuudessa. Ongelmat näkyvät esimerkiksi valtion ja kuntien välisessä suh-
teessa. Valtiolla ei ole enää hyviä mahdollisuuksia ohjata kuntia, eikä toisaalta välttämättä 
vastuuta niiden toiminnasta. (Temmes, ep.a.)

Johtamisen tavat ja järjestelmät ovat osoittautuneet vaikeiksi muuttaa, osittain juris-
tien vanhan valta-aseman jarruttavan vaikutuksen takia. Esimerkiksi virastojen johtokunnat 
kytkeytyvät huonosti muuhun ohjausjärjestelmään. Vaikka johtokuntamalli on valtaosassa 
virastoja käytössä oleva päätöksentekojärjestelmä, sen ongelmia ei ole pyritty ratkaisemaan. 
(Temmes, ep.a.) Erityisesti ihmisten johtaminen on edelleen julkishallinnon kompastuskivi, 
ja Temmes (ep.b) ehdottaa, että julkisten johtajien henkilökohtaisesta vastuunottamisesta 
tulisi saada hallinnon normaali käytäntö. Temmes (ep.a) katsoo, että hallinnon ohjauskult-
tuurista kumpuava vaatimus selvistä käskyvaltasuhteista ja laillisuusperiaatteisiin pohjautu-
minen rajoittavat henkilöstöjohtamisen mahdollisuuksia, ja toisaalta poliittisen ohjauksen 
vahvistaminen, luovat kilpailutilanteen poliittisen ja virkamiesjohdon välille.

Juristien toimenkuva on muuttumassa hallinnon ydinosaamisesta kohti juridisen neu-
vonantajan asemaa. Muutos on kuitenkin hidas, koska nykytilanteessa juristiprofessiolla on 
vahva valta: ”erityisesti oikeusministeriöllä, korkeimmalla hallinto-oikeudella ja eduskunnan 
perustuslakivaliokuntaa neuvovilla oikeustieteen professoreilla on ikään kuin veto-oikeus 
estää hallintoreformeja”. Samalla kun hallintokulttuuri muuttuu, virkamiesjohto uusiutuu 
poikkeuksellisen nopeasti nykyisen johdon siirtyessä eläkkeelle 2010-2030-luvuilla, jolloin 
saatetaan menettää paljon osaamista ja hiljaista tietoa. (Temmes, ep.a.)

Yleisen koulutustason nousun myötä ihmisten vaatimukset hallintoa kohtaan kasvavat 
niin työntekijöinä, asiakkaina kuin kansalaisinakin. Hallinto joutuu tasapainoilemaan yhä 
enemmän yksittäisten asiakkaiden ja yleisen edun välillä. Toisaalta myös erilaiset eturyhmät 
saattavat pyrkiä entistä vahvemmin ajamaan kapeita näkökulmia yleisen edun kustannuk-
sella. Tämä johtuu myös siitä, että yksilön etu on noussut yhteiskunnassa yhä tärkeämmäksi 
arvoksi. (Temmes, ep.a.)

3.4 Ministeriötyö lainvalmistelussa

Tämä kappale perustuu sosiaali- ja terveysministeriön esikuntayksikön virkamiehen haas-
tatteluun H6. Hän on ollut mukana oikeusministeriön johtamassa Sujuvampaan lainval-
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misteluun -hankkeessa. Haastattelussa kartoitetaan lainvalmistelun käytäntöjä ja ongelmia 
ministeriön näkökulmasta.

Haastattelun tukena oli hankkeeseen liittyvän lainvalmistelun prosessia kuvaavan dia-
esityksen tuloste. Prosessi on diaesityksen perusteella verrattain monimutkainen. Se koostuu 
seitsemästä perättäisestä päävaiheesta, jotka ovat: esivalmistelu, perusvalmistelu, lausunto-
menettely, jatkovalmistelu, valtioneuvoston päätöksenteko, eduskuntakäsittely ja lainvahvis-
taminen. Nämä vaiheet sisältävät yhteensä 81–83 tehtävää ja 13–14 etenemispäätöskohtaa. 
Tällainen yksityiskohtaisuus kuvastaa nähdäkseni lainvalmistelun muodollista luonnetta. 
Mielestäni siitä heijastuu myös lakien suuri merkitys politiikan ja valtion kannalta; eri tahot 
valvovat lainvalmistelua tarkasti. Valvonnasta kielii myös se, että prosessiin liittyy 14 ohja-
us- ja johtamisfoorumia, 10 valta- ja vastuutahoa, 12 ohjauksen ja johtamisen prosessia tai 
välinettä ja 14 seuranta- ja arviointivälinettä.

Säädös- ja lainvalmistelu on kaikkien ministeriöiden ydinprosessi (H6). Sitä on pyrit-
ty yhtenäistämään viime vuosina, ja sitä varten on luotu yhtenäinen lainvalmisteluprosessin 
ideaalimalli. Lainvalmistelun keskeisin haaste on ajanpuute. Keskeinen haaste on, että po-
litiikan takia lait tulisi saada säädettyä hallituskaudella reilusti ennen vaaleja. Kiire johtaa 
laatuongelmiin. Usein kiireessä tingitään esivalmistelusta, eikä mietitä lainsäätämistä kevy-
empien ohjauskeinojen soveltuvuutta tilanteeseen. Myös päävalmistelussa eri ratkaisuvaihto-
ehtojen ja niiden vaikutusten arviointi jää usein pois. Laeista pyydetään varsinkin sosiaali- ja 
terveysministeriössä lausuntoja hyvin laajalti eri tahoilta. Lausunnot ja kuulemiset toimivat 
hyvin. Kansalaiskeskustelu ei tapahdu riittävän aikaisin, eikä sen käymiselle ole löydetty 
toimivia tapoja. (H6.)

3.4.1 Lainvalmisteluprosessi

Säädös- ja lainvalmistelu on kaikkien ministeriöiden ydinprosessi (H6). Vaikka ministeriöil-
lä on ollut omia suppeita prosessikuvauksia, lainvalmistelusta on tehty ensimmäinen yleinen 
prosessikuvaus vasta vuonna 2011. Yleisessä kuvauksessa on ensimmäistä kertaa varsinaisesti 
hahmoteltu eri vastuutahoja, erityisesti virkavalmistelun etenemistä ja poliittisten kannanot-
tojen tarvetta eri vaiheissa. (H6.) Tässä voi mielestäni nähdä hallintolegalistisen kulttuurin 
piirteitä, kun lainvalmisteluprosessin tuntemukseen liittyvä prosessivalta on pysynyt pitkään 
harvojen käsissä. Haastateltavan (H6) mukaan prosessikartan avulla on pyritty yhtenäistä-
mään lainvalmistelua ministeriöiden kesken sekä viestimään paremmin sidosryhmille, mitä 
kaikkea lainvalmisteluun kuuluu, jotta sen vaatimuksia ymmärrettäisiin paremmin. Pro-
sessikartta ei kuvaa eri tehtävien työmäärää tai vaatimaa aikaa, jonka viestiminen voisi olla 
tarpeellista. (H6.)

Seitsenvaiheinen prosessikartta kuvaa haastateltavan (H6) mukaan niin sanottua 
ideaaliprosessia siinä mielessä, että se sisältää kaikki mahdolliset vaiheet. Näin ollen prosessi 
on jossain määrin jäykkä. Käytännössä joitakin vaiheita tai niiden osia jätetään joskus pois, 
jos katsotaan, että ne eivät ole tarpeellisia. Kevennetyn prosessin kuvaamista prosessikar-
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tan avulla ei ole tehty, koska silloin saattaisi synty suuret paineet ylhäältä, ministeriltä tai 
muuten poliittisesta suunnasta, käyttää kevennettyä prosessia aina. Yleistäen voi sanoa, että 
poliittiset tahot pyrkivät nopeaan valmisteluun, kun taas virkamiehet pyrkivät huolelliseen 
ja kattavaan valmisteluun. (H6.) 

3.4.2 Ajanpuute lainvalmistelun ongelmana

Lainvalmisteluprosessin haasteista suurimpia on, että sille on liian vähän aikaa (H6). Jatku-
va kiire tai joskus kiireentuntu on ongelma, joka koskettaa kaikkia ministeriöitä. Sosiaali- ja 
terveysministeriössä ongelma on erityisen suuri, koska ministeriön resurssit ovat muihin 
ministeriöihin verrattuna keskimääräiset, mutta lakiesityksiä valmistellaan ministeriöistä 
eniten. (H6.)

Yksi suuri aikataulujen haaste on hallituskausi (H6). Hallituksilla ja yksittäisilläkin 
poliitikoilla voi olla sisäinen tai poliittinen tarve saada lakeja säädettyä hallituskauden aika-
na. Poliittisista syistä vaalien alla ei kuitenkaan haluta tehdä vaikeita päätöksiä, mistä syystä 
lainsäätäminen saattaa hidastua tai lakata kokonaan. Jos lainsäätäminen menee yli hallitus-
kauden, lain läpimenon mahdollisuus ei välttämättä ole niin hyvä, jos uusi hallitus on erilai-
nen. Siksi yli hallituskauden menevät lainsäätämiset ovat harvinaisia. (H6.)

Haastateltava (H6) katsoo, että kiire johtaa väistämättä laatuongelmiin. Kiireen takia 
esivalmisteluvaihe jää usein pois tai liian lyhyeksi, koska siitä on helppo tinkiä. Hyvä esival-
mistelu ei vaatisi kovinkaan pitkää aikaa, mutta se olisi tärkeä, sillä esivalmistelu pohjustaa 
prosessin myöhempiä vaiheita. Siinä tarkastellaan eri vaihtoehtoja, kuten sitä, onko lain sää-
täminen paras tapa ratkaista ongelma, vai voisiko sen ratkaista toisinkin. Laki on verrattain 
järeä keino, ja muut keinot ovat yleensä kevyempiä toteutukseltaan ja resurssien käytöltään. 
Esivalmistelussa hankitaan myös tietoja ja resursseja, joita voitaisiin hyödyntää myöhemmis-
säkin vaiheissa, kun ne on jo valmiiksi hankittu tai esimerkiksi selvitys tilattu. Kiireen takia 
päävalmistelussa ei enää yleensä  ehditä tilaamaan selvityksiä, vaikka niiden tarve tulisikin 
esille. (H6.)

Päävalmistelu on ainakin ministeriön osalta prosessin aikaa vievin vaihe (H6). Pääval-
misteluvaihe voidaan tehdä joko virkatyönä, tai valmisteluelimessä, eli nimitetyssä työryh-
mässä. Jos päävalmistelu tehdään nimitetyssä työryhmässä, usein tällöin lainsäätäminen on 
jo valittu ainoaksi vaihtoehdoksi. Toisaalta tämä johtuu siitä, että työryhmän on vaikea pää-
tyä sellaiseen tulokseen, että lakia ei tarvita, vaan muut keinot riittävät. Toisaalta työryhmää 
asetettaessa sen työn tarkoitukseksi usein kirjataan lain valmisteleminen. (H6.)

Toinen haastateltavan (H6) esiin nostama keskeinen puute on, että päävalmisteluvai-
heesta jää usein ajan puutteen vuoksi pois eri ratkaisuvaihtoehtojen ja niiden vaikutusten 
arviointi.  Tämäkin vaihe on sellainen, josta on mahdollista tinkiä. Vaikutusten arvioiminen 
on myös vaikeaa, ja siksikin se saatetaan jättää pois. Tällöin ei tiedetä, minkälaisia vaikutuk-
sia lailla on ja mihin lain säätäminen johtaa. Jos vaikutuksia tutkittaisiin, voisi moni virhe 
jäädä tekemättä. Vaikutusarvioinnin haasteellisuus on tiedostettu ja sen kehittämiseen on 
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panostettu. (H6.)
Ongelmien perusteella lainvalmisteprosessi ei toimi välttämättä aina tarkoituksen-

mukaisesti. Jos tulee kiire, eri vaihtoehtojen punnitsemisesta ja vaikutusten arvioinnista 
tingitään. Laki itsessään on tärkeämpi kuin se, että yhteiskuntaan vaikuttamisen tavoitteet 
toteutuisivat. Tämä kuvastaa mielestäni hallintolegalistista kulttuuria, jossa prosessin lop-
puunsaattaminen on ensisijaista, ei tekemisen mielekkyys. Lähestymistavan hyvänä puolena 
kuitenkin on, että saadaan valmista.

3.4.3 Lausunnot ja kuulemiset

Varsinkin sosiaali- ja terveysministeriön hallinnonalalla valmistelussa olevista laeista pyyde-
tään lausuntoja hyvin laajalti eri sidosryhmiltä (H6). Lausuntoja ja kuulemisia pidetään ver-
rattain hyvin toimivina. Silti usein esitetään toive olla yhä aikaisemmassa vaiheessa mukana 
prosessissa. Monet sidosryhmätahot haluaisivat oman edustajan työryhmiin. Niihin voidaan 
kuitenkin ottaa vain rajallinen määrä edustajia, että ryhmät eivät paisu liian suuriksi, vaikka 
niinkin on joskus päässyt käymään. (H6.)

Kansalaiskuuleminen lainvalmistelussa on ongelma (H6). Kansalaiskeskustelun käy-
miselle ei oikein ole löydetty sopivia tapoja, eikä se tahdo tapahtua riittävän aikaisin, kun 
asioihin voisi vielä vaikuttaa. Toinen ongelma on, että helposti äänekkäimpien ihmisten 
mielipiteet nousevat esille, vaikka se ei edusta kokonaiskuvaa. Erityisesti tyytymättömät ovat 
äänessä, kun taas tyytyväiset eivät, jolloin voi syntyä mielikuva, että ollaan tyytymättömiä, 
vaikka suurin osa olisikin tyytyväisiä. Erityisesti terveysasioista suurimmalla osalla ihmisistä 
on omia kokemuksia ja mielipiteitä, jolloin kannanotot saattavat olla hyvinkin henkilökoh-
taisella tasolla, kun taas lainvalmistelussa on tarkoituksenmukaista saada hyvä kokonaiskuva. 
Tätä on pyritty tasapainottamaan sillä, että valmistelussa on mukana tai siinä kuullaan esi-
merkiksi terveysalan ammattilaisia, joilla on kentältä kokemusta, jossa kuitenkin oletettavas-
ti saadaan yleiskuva, eivätkä yksittäisten tapausten painoarvot nouse liian suuriksi. (H6.)

3.5 Asiantuntijatyö lainvalmistelussa

Tämä kappale perustuu terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen tutkijan haastatteluun H8. 
Haastateltava on ollut mukana sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenneuudistuksen 
(SOTE-uudistuksen) vaikutusten arvioinnissa sekä arviointitoiminnan kehittämisessä.

SOTE-uudistus on järjestämislaki, eikä uudistuksen toimeenpano riipu niinkään siitä 
kuin toimeenpanevista ihmisistä (H8). Lakien toimeenpano on yleisestikin heikoissa kanti-
missa, kun jokainen kunta toteuttaa lain omalla tavallaan. Päätöksenteon kannalta kaikessa 
tutkimuksessa tulisi olla mukana kustannusnäkökulma. Poliitikkojen olisi tärkeää ymmärtää 
tiedolla johtamisen periaate. Asiantuntijatyö on politiikalle alisteista, mistä syystä joskus 



3 Julkishallinnon perusta

35

asiantuntijuus voi jäädä hyödyntämättä. Varsinkin kunnallispolitiikassa kansalaisten etu jää 
poliittisen pelin varjoon. Suomessa sosiaali- ja terveyspalveluiden järjestämisalueiden asukas-
pohja on pieni. Terveyspalveluiden järjestämisessä on ollut ratkaisematta, mikä on edistänyt 
yksityissektorin kasvua. Kilpailutukset ovat usein johtaneet kunnalle edulliseen, mutta 
yhteiskunnalle kalliiseen tulokseen. Ruotsissa ja Iso-Britanniassa hinnan sijasta kilpaillaan 
laadulla. Suomessa terveysalalla on pyritty kasvattamaan kansalaisen maksuosuutta. Suomes-
sa ei ole kunnollista keskustelukulttuuria, mutta lehdistö ja asiantuntijat voisivat osaltaan 
edistää sellaista nostamalla asioita esille. (H8.)

3.5.1 Arviointitoiminta ja SOTE-uudistus

Terveyden ja hyvinvoinnin laitos (THL) tekee arviointia tieteen ja yhteiskunnan välillä 
(H8). Arviointitoiminnalle on kehitetty malli siihen, miten arviointi tehdään ja organisoi-
daan, jos sosiaali- ja terveysministeriö tilaa arvioinnin THL:ltä (H8).

Haastateltava (H8) katsoo, että SOTE-uudistus on Suomen kannalta hyvin merkittä-
vä uudistus, ja hän pitää tärkeänä, että on poliittista tahtoa riittävän rohkea uudistus ja että 
uudistuksessa onnistutaan (H8).

SOTE-uudistuksen arvioinnista tehtiin ensin alustava raportti, jota hyödyntäen 
tehtiin loppuraportti (H8). Raporttien aikataulu on ollut osin kiireinen. Lakiluonnoksen 
viimeiset versiot ovat valmistuneet vain päiviä ennen raporttia, eli raportti ei ole todelli-
suudessa voinut kovin tarkasti niiden vaikutuksia kuvata. Ja kun lakiluonnos muuttui, niin 
raportti vanheni kahdessa päivässä. Toisaalta raportti oli ollut lakiluonnosmuutoksen taus-
tavaikuttimena. Tämän uuden lakiluonnoksen arvioinnille on  kaksi viikkoa aikaa, ja laki-
luonnosta työstetään vielä arvioinnin aikana, jonka jälkeen luonnos lähtee lausuntokierrok-
selle. (H8.) Tämä kuvaa hyvin mielestäni sitä, kuinka eri tahojen toimintaa ei ole sovitettu 
yhteen, mikä johtaa kiireeseen.

Haastateltava (H8) valottaa, että SOTE-uudistus on erityisesti järjestämislaki ja arvi-
ointikin on toteutettu siitä näkökulmasta: arvioidaan järjestämislakiluonnosta ja ennakoi-
daan sen tavoitteiden toteutumista. Järjestämislaissa on myös toimeenpano-osa, mutta toi-
meenpanon painotus on vähäinen. Siten järjestämislaki ja toimeenpano ovat hyvin erillisiä. 
Toimeenpano ei välttämättä edes riipu suuressa määrin järjestämislaista, vaan toimeenpane-
vista ihmisistä, heidän henkilökemioistaan ja tavoitteistaan – esimerkiksi siitä, vedetäänkö 
kotiin kuntaan päin vai SOTE-alueeseen päin. (H8.)

Lakien toimeenpano on yleisestikin heikoissa kantimissa (H8). 1990-luvun kunta-
uudistuksessa luotu nykyinen järjestelmä perustuu siihen, että valtio ohjaa kuntia laeilla ja 
tieto-ohjauksella. Jokainen kunta huolehtii itsenäisesti toteutuksesta, jolloin toteutustapoja 
on yhtä monta kuin kuntia. (H8.)
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3.5.2 Politiikan ja asiantuntijuuden suhde

Talousasiat on voimakkaasti esillä hankkeissa ja se on haastateltavan (H8) mielestä tärkeää.  
Hän painottaa sitä, että kaikessa tutkimuksessa pitäisi olla kustannusnäkökulma mukana, 
mikä tekisi tiedosta vaikuttavaa. Kun kustannukset ovat mukana, tietoa voidaan käyttää 
osana päätöksentekoa; päätöksiä on vaikea perustella, ellei niissä ole otettu kustannuksia 
huomioon. (H8.)

SOTE-uudistusta on johtanut sosiaali- ja terveyspoliittinen ministeriryhmä, jonka 
johdossa oli haastattelun aikaan ministeri Paula Risikko (H8). STM:n ministerit Risikko ja 
Huovinen eivät olleet kumpikaan mukana Orpon työryhmässä eivätkä myöhemmässä Va-
paavuoren työryhmässä. Seuraavana valmistelun johtoon astui ministeri  Huovinen, joka ei 
ollut ollut mukana pohdinnoissa hankkeen aiemmissa vaiheissa, eikä siksi voinut olla aluksi 
kovin syvällisesti perillä tilanteesta. (H8.)

Yleisesti ministerien pätevyydessä ja kyvyssä ymmärtää tieteellistä tietoa ja omaa hal-
linnonalaa on hyvin paljon vaihtelua (H8). Olisi tärkeää, että ministeri osaa myös toimia 
asemansa mukaisesti ja riittävän yleisellä tasolla. Poliitikot eivät myöskään aina hahmota 
tiedolla johtamisen periaatetta, vaan saattavat joskus tulkita, että asiantuntijat esittäisivät 
tutkimuksensa ikään kuin poliittisena faktana. Tiedolla johtamisen ajatus on, että poliitikot 
hyödyntävät eri näkökulmia edustavia asiantuntijatiedon lähteitä, minkä jälkeen päätökset 
tehdään arvoperusteisesti eli poliittisesti. Asiantuntijoiden työ on alisteista politiikalle, ja 
siksi joskus asiantuntijoiden tieto ja ymmärrys jää käyttämättä, jos poliitikot eivät halua sitä 
käyttää. Tämä saattaa näkyä esimerkiksi asiantuntijatiedon yli kävelemisenä sekä lyhytnä-
köisenä kotiinpäin vetämisenä. Toisaalta asiantuntijatyötä saatetaan rajata siten, että sellaisia 
hyviäkään ajatuksia ei voida tuoda esille, jotka eivät ole valmisteilla olevan lakiesityksen 
mukaisia. Politiikka tulee siis marssijärjestyksessä ennen asiantuntijatyötä. (H8.)

3.5.3 Poliittinen peli

Kunnallisella puolella politiikassa keskitytään valtapeliin, oman vallan vahvistamiseen ja 
säilyttämiseen, jolloin kuntalaisten etu jää pimentoon (H8). Kuntapolitiikassa toimitaan 
vahvasti legitimiteetin varjolla: Kun poliitikot ovat kansan valitsemia, he kansan etujen 
puolustamisen nimissä tekevät sitä, millä voisi saada ääniä. Valtionpolitiikassakin voi olla 
kotiinpäin eli omaan vaalipiiriin päin vetämistä. Esimerkiksi oman vaalipiirin sairaalan säi-
lyttäminen saattaa nousta tärkeäksi poliitikkojen päämäärissä, kun saatetaan pelätä sairaalan 
työpaikkojen puolesta. Todellisuudessa suuremmissakin SOTE-alueissa mitä todennäköi-
simmin palvelut olisivat edelleen hajautettuina. Tällaisessa tilanteessa kokonaiskuva ja yh-
teiskunnan kokonaisetu jäävät politiikkaprosessissa helposti toissijaisiksi. (H8.)
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3.5.4 Yksityistäminen

Sosiaali- ja terveysalan rakenneuudistus on antanut odottaa itseään jo 1990-luvun laman ja 
korvamerkityn valtionosuuskäytännön muuttamisen myötä (H8). Varsinkin pienten kunti-
en, jotka voivat olla alle tuhannen asukkaan kokoisia, on ollut vaikea täyttää kaikkia SOTE-
palveluiden järjestämisen velvollisuuksia (H8). Omasta näkökulmastani kunnat saivat 
1990-luvulla merkittävästi lisää itsenäisyyttä ja samalla suuren vastuun SOTE-palveluiden 
järjestämisestä, mistä kunnilla ei ollut aiempaa kokemusta eikä osaamista, kun samalla 
talous syöksyi syvään lamaan. Tiukassa tilanteessa on vaikea tehdä hyviä ratkaisuja nolla-
kokemuksella. Haastateltava kuvaa, että samalla kun 1990-luvun uudistuksessa pyrittiin 
vahvistamaan kunnallista itsehallintoa, ristiriitaisesti kuitenkin SOTE-palveluissa tehtiin 
pakkokuntaliitoksia (H8). Tilanne on kaikkinensa  johtanut alueelliseen epätasa-arvoon 
terveyspalveluissa. Suomessa sosiaali- ja terveyspalveluiden järjestämisalueiden asukaspohja 
on eurooppalaisittain poikkeuksellisen pieni. (H8.)

Terveyspalveluiden järjestämisen tilanne on ollut haastateltavan (H8) mukaan pitkään 
ratkaisematon, mikä on ollut yksityissektorin kasvulle otollinen. Toisin kuin Suomessa, 
Ruotsissa ja Isossa-Britanniassa on ollut terveyspalveluille määritelty maksu- tai hintakatto, 
jolloin kilpailutuksissa käy niin, että käytännössä hinta asetetaan maksimiin ja kilpaillaan 
laadulla. Suomessa kattohintaa ei ole määritelty, jolloin kunta voi määritellä esimerkiksi 
palvelusetelin hinnan itselleen sopivaksi. Tällöin yksityinen yritys voi tarjota palvelut hal-
vemmalla kuin mitä kunta pystyisi ne toteuttamaan. Kuitenkin asiakkaat joutuvat mak-
samaan asiakasmaksuja, jolloin palvelun kustannus kunnalle on aiempaa halvempi, mutta 
yhteiskunnalle aiempaa kalliimpi. Samalla tavalla myös sosiaali- ja terveysalan IT-ratkaisut 
ovat tulleet kalliiksi, kun kunnat ovat voineet hankkia omia ohjelmistoratkaisujaan. Osasyy-
nä tilanteeseen on ollut myös heikko virkamieshallinto. (H8.)

Haastateltavalle (H8) on syntynyt vaikutelma, että terveysalaa on haluttu viedä sel-
laiseen suuntaan, että kansalaisen maksuosuus suurenisi, tai yleisemminkin kansalaiset osal-
listuisivat yhteiskunnan kustantamiseen, mikä voidaan nähdä tietynlaisena piiloagendana. 
Esimerkkinä toimii haastatteluhetkellä julkisuudessa esillä ollut perintöverokiista, jossa esi-
tettiin sellaisia ajatuksia, että olisi väärin, että varakas vanhus säästäisi rahoja lapsilleen, eikä 
käyttäisi niitä terveyspalveluihin. Suurempi ongelma kuitenkin on, että miten vähävaraiset 
hankkisivat nämä maksulliset palvelut. Tämän voi nähdä niin, että ollaan rakentamassa hy-
vinvoivien yhteiskuntaa. (H8.) Vaihtoehtoisesti voidaan ajatella, että terveyspalvelut toimi-
vat äärimmäisen tasapäistävästi siten, että yksilöiden oletetaan ensin käyttävän omaisuutensa 
ja vasta sitten pääsevän julkisesti kustannetun hoidon piiriin. 

3.5.5 Keskustelukulttuuri

Erityisesti työ- ja elinkeinoministeriö ajaa yksityistämistä, joka on haastateltavan mielestä 
selkeä piiloagenda (H8). Prosessia voi kuvata siten, että tehdään yksityistämistä edistävä 
päätös, ja jälkikäteen ikään kuin vahingossa huomataan, että mentiin siihen suuntaan. 
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Asiaa ei sanota ihan suoraan, eikä sitä nosteta keskusteluun, vaikka sen voisi rivienvälistä 
lukea. Tilannetta voi hahmottaa myös siten, että Suomessa ei ole kunnollista debatti- tai 
keskustelukulttuuria. Lehdistö voisi osaltaan yrittää luoda sellaista, jos se etsisi ja nostaisi 
esille tietoja, joita kyllä olisi tarjolla. Myös asiantuntijat voisivat tuoda tietoa ja näkökulmia 
vahvemmin esille. Tästä esimerkkinä on  Ruotsista tullut Juhana Vartiainen, joka tuonut 
mukanaan uudenlaista keskustelukulttuuria. Hän kirjoittaa aktiivisesti lehtiin, esiintyy me-
diassa ja tekee räväköitä tutkimuksia. Hän osaa tehdä tutkimusta ja lisäksi tuoda esiin sen 
mielenkiintoisella tavalla. (H8.) Itse ajattelen, että kunnollinen keskustelukulttuuri asettaisi 
myös päättäjät tilanteeseen, jossa esimerkiksi nykyinen kotiinpäin vetäminen ja valtapeli 
eivät todennäköisesti enää näyttäytyisi parhaana tapana äänien saamiseen.

Keskustelukulttuuriin liittyen, haastateltava (H8) kuvasi omaa sukupolveaan siten, 
että ollaan totuttu olemaan hiljaa ja kuuntelemaan auktoriteettia, ei kyselemään tai kyseen-
alaistamaan asioita. Hänen sukupolvensa ei ole tottunut argumentoimaan ja tuomaan omia 
mielipiteitään esille (H8).

3.6 Poliittinen työkenttä

Tämä kappale pohjautuu ministerinäkin toimineen Suomen Sosialidemokraattisen Puolu-
een kansanedustajan haastatteluun H9. Kappale hahmottaa valtakunnan poliittisten elinten 
ja hallinnon toimintaa poliitikon näkökulmasta.

SDP:n päätöksenteko on hierarkkista: ylempi taho voi halutessaan antaa mandaatin 
alemmalle (H9). Arkielämässä politiikkaa linjaavat puoluehallitus, eduskuntaryhmä ja hal-
lituspuolueilla ministeriryhmä. Kunnallispolitiikka on erillistä valtionpolitiikasta, eikä sitä 
johdeta puolueesta keskitetysti. Puolueet ovat hyvin perillä toistensa asioista ja ajatuksista. 
(H9.) 

Hallitusohjelmalle on enemmistön tuki ja siten se määrittää hallituksen toimia (H9). 
Budjetin kehysriihen merkitys on kasvanut hallitusohjelman rinnalla. Yleisesti kaikkiin hal-
litus- ja eduskuntatyön tilanteisiin on pelisäännöt. Joissakin jatkuvuutta vaativissa asioissa, 
kuten SOTE-uudistuksessa tai maanpuolustuksessa, hallitus–oppositio-asetelma voidaan 
ohittaa parlamentaarisella valmistelulla. (H9.)

Lainvalmisteluprosessi hallituksessa ja ministeriöissä ei toimi kunnolla (H9). Päätök-
senteon kiireen takia asioihin ei ehditä paneutua kunnolla. Suurin haaste on, että asiat ovat  
vaikeita ja monisyisiä. Asiantuntijatieto jää siiloihin, eikä tuota kokonaisnäkemystä. Tiede 
löytää herkemmin ongelmia kuin ratkaisuja. (H9.)
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3.6.1 Puoluepolitiikka

Haastateltava (H9) mukaan Suomen Sosialidemokraattisen Puolueen (SDP) järjestörakenne 
ja toimintatapa ovat yhä vuoden 1906 Oulun puoluekokouksen mukaisia, ja niinpä puo-
lueen toiminta on tietyssä mielessä hyvin jäykkää ja vanhanaikaista. Tämä näkyy erityisesti 
hyvin syvässä puoluehierarkiassa, joka on yhdeksäntasoinen aina kunnan paikallisyhdistyk-
sestä ylimpään johtoon. Sama edustaja saattaa esitellä saman asian moneen kertaan, pahim-
millaan kaikissa portaissa, kun asia etenee puolueen sisällä. (H9.)

SDP:ssä päätöksenteko on hierarkkista siten, että ylemmät tahot voivat halutessaan 
antaa mandaatin alemmille tahoille, tai sitoa alempia tahoja (H9). Puoluekokous on ylin 
päättävä elin, joka määrittää isot linjat. Niiden perusteella tehdään vaalitavoitteet ja halli-
tusohjelman tavoitteet. Puoluekokousten välillä ylin päätösvalta on puoluevaltuustolla, joka 
päättää hallitukseen menosta, hallitusohjelmasta ja ministerivalinnoista. Esimerkiksi näissä 
asioissa puoluevaltuusto voi antaa mandaatin alemmalle taholle, joka on puoluehallitus. 
(H9.)

Arkielämässä SDP:n politiikkaa linjaavat haastateltavan (H9) mukaan kolme elintä. 
Joka toinen viikko kokoontuva puoluehallitus ottaa kantaa asioihin puolueen elimenä. 
Eduskuntaryhmä linjaa monia asioita ja se ehtii myös ottaa kantaa päiväkohtaisiin asioihin. 
Politiikassa painopiste on siirtynyt puolueesta eduskunnan suuntaan. Hallituspuolueilla on 
myös ministeriryhmä, joka joiltain osin toimii ohi puoluehallituksen ja eduskuntaryhmän. 
Tällaisia ovat ministerien vallassa olevat nimitysasiat, jotka eivät tule ollenkaan muihin eli-
miin, ministeriöihin liittyvät hallinnolliset asiat sekä yrityssalaisuuksia ja vastaavia sisältävät 
hallituksen asiat. Eduskuntaryhmä on hierarkiassa ministeriryhmää ylempänä ja voi sitoa 
tämän toimia omilla linjauksillaan, tai tarvittaessa jopa pysäyttää ministeriryhmän toimet 
hallituksessa. (H9.)

Puolueet ovat säännöllisesti yhteydessä toisiinsa niin hallituksessa, eduskunnassa kuin 
kunnissa, usein henkilökohtaisella tasolla (H9). Myös puoluesihteerit tapaavat toisiaan sään-
nöllisesti. Aiemmin isot hallituspuolueet saattoivat sopia keskenään epävirallisesti, miten 
toimitaan, ennen hallituksen virallista toimintaa. Nykyään on pikemminkin tapana, että 
kaikki hallituspuolueet ovat samalla viivalla. Puolueiden kesken järjestetään epävirallisia 
saunailtoja ja kaikenlaisia muita kokoontumisia, myös ohi hallituslinjojen. Puolueissa tiede-
täänkin suhteellisen hyvin mitä kullekin puolueelle kuuluu ja mitä niissä ajatellaan asioista. 
(H9.)

3.6.2 Kunnallispolitiikka

Kunnallispolitiikka on käytännössä täysin itsenäinen ja erillinen valtiolliseen politiikkaan 
nähden, eikä esimerkiksi valtion hallituskokoonpano vaikuta kunnallispolitiikassa (H9). 
Siellä ei myöskään ole hallitus–oppositio-asetelmaa, mutta siellä saatetaan joskus tehdä 
liittoumia. Kuntapolitiikka vaihtelee kunnittain, eikä sitä johdeta puolueesta keskitetysti. 
Joissakin kysymyksissä pyritään ohjaamaan kuntien toimintaa  oman ministeriön kautta. 
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Puoluetoimisto osallistuu lähinnä kuntaliittojen ja -yhtymien valtakunnallisiin henkilövalin-
toihin. (H9.)

3.6.3 Hallitus- ja eduskuntatyö

Hallitusohjelma sitoo ja määrittää haastateltavan (H9) mukaan hallituksen toimia. Sen si-
sältämien asioiden kokonaisuudella on poliittinen enemmistön tuki, ja siten hallitusohjelma 
mahdollistaa enemmistön tuen saamisen yksittäisille sen sisältämille asioille. Ministerit ovat 
yhä enemmän sidottuja hallitusohjelmaan riippumatta omista tai puolueen mielipiteistä, 
mikä liittyy siihen, että hallitusohjelmat ovat yhä yksityiskohtaisempia. Ministerit voivat 
tuoda myös hallituksen ulkopuolisia esityksiä pöydälle, ja niin onkin tehty. Tällöin joko 
puolueen tai ministerin henkilökohtaiset painotukset pääsevät esille. Yleisesti ottaen puo-
lueet kuitenkin toimivat hallitusohjelman puitteissa, eikä liikkumavaraa ole paljoa, vaikka 
hallituspuolueet yrittävätkin välillä ohittaa hallitusohjelman. (H9.)

Haastateltavan (H9) näkemyksen mukaan hallitusohjelma on merkittävä, mutta sen 
merkitys on hieman vähentynyt, siinä missä budjetin kehysriihestä on muodostunut toinen 
tärkeä politiikanteon tilanne. Samalla itse budjettiriihen merkitys on vähentynyt. Kehysrii-
hessä tehdään isot taloudelliset päätökset, ja nykyään budjettiriiheen jää enää tyypillisesti 
viidestä kymmeneen avointa asiaa, kun 1970-80-luvuilla niitä saattoi olla jopa satoja. Siten 
nykyään budjettiriihi on pääsiassa yksityiskohtien hiomista. (H9.)

Yleisesti ottaen kaikkiin hallitus- ja eduskuntatyön tilanteisiin on pelisääntöjä, ja 
toiminta on siten hyvin säänneltyä (H9). Hallituksessa ja eduskunnassa esitysten käsittely 
tapahtuu selvästi erilailla. Hallitusvalmistelussa olisi hyvä päästä tiettyyn vaiheeseen ja vies-
tiä valmistelusta samalla riittävästi eduskuntaryhmälle, jotta eduskuntakäsittely sujuu mut-
kattomasti. Hallituspuolueet tukevat säännönmukaisesti omia esityksiään eduskunnassa. 
Hallituksen esityksen laatimisen vaihe on tärkein. Kuitenkin käytännössä suurimpaan osaan 
hallituksen ehdotuksia tulee muutoksia eduskunnassa.  (H9.)

Täysistunnot, ja muut eduskunnan istuntosalin toimet ovat haastateltavan (H9) mie-
lestä lähinnä julkisuutta ja mediaa varten tapahtuvaa teatteria. Julkisuudesta piilossa oleva 
valiokuntatyö on hyvin eri luoneista, ja siinä mennään asia-argumentein. Eduskunnassa on 
muodostunut selkeät pelisäännöt sille, miten päätöksenteossa edetään ratkaisun löytämi-
seksi. Valiokunnassa voidaan tehdä muutoksia hallituksen esitykseen, jos valiokunnan hal-
lituspuolueiden jäsenet ovat asiasta yksimielisiä ja ovat saaneet hyväksynnän asianomaiselta 
ministeriltä. Jos taas yhteisymmärrystä ei saavuteta, voidaan asia viedä hallituspuolueiden 
ryhmäpuheenjohtajien kokoukseen, jossa käsitellään vuosittain tyypillisesti alle kymmenen 
asiaa. Jos sielläkään ei saavuteta yhteisymmärrystä, eikä ratkaisua saada aikaiseksi, mennään 
hallituksen alkuperäisellä esityksellä. (H9.)

Hallitus–oppositio -asetelma on voimassa suurimmassa osassa valtakunnan politiik-
kaa (H9). Se ohitetaan joskus pitkäjänteisyyttä ja jatkuvuutta vaativissa asioissa, ja silloin 
haetaan kaikkien tai melkein kaikkien puolueiden tuki asialle parlamentaarisen valmistelun 
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avulla. Tällaisten asioiden kohdalla puolueet eivät voi tehdä juurikaan katteettomia lupauk-
sia vaaleissa, ja toisaalta yhteisymmärryksen ansiosta kaikenlaiset hallituskokoonpanot ovat 
kyseisten asioiden suhteen mahdollisia. Parlamentaarista valmistelua on käytetty maanpuo-
lustuskysymyksissä, kuntien valtionosuuslainsäädännössä ja SOTE-uudistuksessa. (H9.) 

Parlamentaarisessa valmistelussa eduskunta osallistuu lainvalmisteluprosessiin eri-
laisten parlamentaaristen työryhmienavulla (H9). Periaatteessa hallituksen ja eduskunnan 
työnjako määräytyy vallan kolmijako-opin mukaisesti siten, että hallitus valmistelee lait, 
eduskunta säätää ne ja jälleen hallitus toimeenpanee ne. Ja niinpä eduskunnan osallistumi-
nen lainvalmisteluprosessiin on keskustelua herättävä kysymys. (H9.)

3.6.4 Päätöksenteon haasteet

Lainvalmistelun ongelmat johtuvat erityisesti hallitus- ja ministeriötyöskentelystä, joissa 
lainvalmisteluprosessi ei toimi kunnolla (H9). Sitä ei ole aikataulutettu hyvin, eikä siinä ole 
riittävästi välietappeja, vaan valmistelu etenee yhtenä vyyhtenä, jolloin lopussa tulee helposti 
kiire. Lainvalmistelun laatukaan ole riittävän korkeatasoista. Laatua on yritetty parantaa 
monissa hankkeissa, toistaiseksi laihoin tuloksin. (H9.)

Yleisesti ottaen päätöksenteossa on kiire (H9). Joskus lakeja ei saada säädettyä, vaan 
ne raukeavat hallituskauden lopussa. Joskus kiirettä käytetään myös painostuskeinona, jotta 
ehdotus saataisiin läpi. Kiireen seurauksena asioihin ei ehditä tutustua syvällisesti. Tämä 
korostuu isoissa kysymyksissä. Erityisesti talousasioissa saattaa tulla kriisitilanteita, kuten 
pankkikriisit, joissa joudutaan tekemään nopeita päätöksiä puutteellisen tiedon varassa. 
Ääriesimerkkinä, on saatettu joutua tekemään EU-asioissa päätöksiä miljardien eurojen 
sitoumuksista parissa päivässä. (H9.)

Päätöksenteon suurin haaste on haastateltavan (H9) mielestä, että asiat ovat hyvin 
vaikeita ja monisyisiä. Asiantuntijatiedon käyttäminen on sikäli haasteellista, että pitäisi 
olla hyvin monen alan asiantuntemusta, jotka kiteytyvät yhteen samassa tiedossa tai mie-
lipiteessä. Se ei käytännössä toteudu, vaan yleensä asiantuntijat edustavat omia ”siilojaan”. 
Lisäksi saman alan asiantuntijoilla on erilaisia mielipiteitä. Näkemysten yhteensovittaminen 
onkin usein juuri poliitikkojen tehtävänä. SOTE-uudistuksessa esimerkiksi pitäisi kyetä 
sovittamaan yhteen sosiaalihuollon, perusterveydenhuollon, erikoissairaanhoidon ja kunta-
hallinnon näkökulmat perustuslain ja hankintalainsäädännön kanssa. Siinä törmättiinkin 
tilanteeseen, jossa ehdotus oli muuten ”hyvä”, mutta se oli perustuslain vastainen. Kun asiaa 
korjattiin, olikin lakiluonnos EU:n hankintalain vastainen. Siksi tarvittaisiin monialaista 
asiantuntemusta. (H9.)

Tieteellinen tieto ja tutkimukset eivät välttämättä käsittele niitä asioita, joihin tietoa 
tarvitaan poliittisessa päätöksenteossa (H9). Esimerkiksi kuntauudistukseen liittyen ei ole 
akateemista tutkimusta siitä, minkälainen olisi sopiva ja tarkoituksenmukainen kuntaraken-
ne Suomessa. Tiede saattaa myös herkemmin ottaa kantaa siihen, mitä ei pidä tehdä, kuin 
siihen, mitä pitäisi tehdä. Tiedemaailma ei tuota välttämättä politiikan tarvitsemaa tutki-
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musta, koska se valitsee aiheensa vapaasti. Helsingin Yliopiston entinen rehtori Kari Raivio 
on ollut tekemässä selvitystä tieteellisen tiedon hyödyntämisestä ja kohdennetun tilaustutki-
muksen järjestämisestä. (H9.)

Asiantuntemuksen monialaisuuden ja päätöksenteon ongelmaan pyritään vastaamaan 
myös eduskunnan tulevaisuusvaliokunnalla ja valtioneuvoston tulevaisuustyöllä (H9). Ne 
mahdollistavat osaltaan pitkän aikavälin poliittisen hahmottelun. Tämä pitkän linjan strate-
giatyö on käynnistynyt 1990-luvun puolivälissä. (H9.)
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4 Julkishallinnon toiminta

4.1 Pitkän aikavälin haasteet ja hallinnon murros

Tämä kappale perustuu valtioneuvoston kansliassa toimivan hallituksen strategiasihteeristön 
virkamiehen haastatteluun H13. Kappaleessa tarkastellaan asioiden laajaa kuvaa pitkällä 
aikajänteellä tulevaisuuteen suuntaavasta kehittämisnäkökulmasta.

Globalisaatio ja teknologinen kehitys muuttavat  haastateltavan (H13) mielestä yh-
teiskuntaa monella tapaa. Sosiaalinen media on muuttanut sitä, miten ihmiset muodostavat 
yhteisöjä, minkä seurauksena asuinpaikan ja kulttuurin välinen side ohenee. Työn luonne 
muuttuu robottien yleistymisen ja digitalisaation seurauksena. Eriarvoisuuden lisäänty-
minen heikentää sosiaalista yhteenkuuluvuutta, jolloin kaikki eivät välttämättä enää halua 
osallistua yhteiskuntaan ja sen rakentamiseen. (H13.)

Politiikka ja hallinnon toiminta ovat murrosvaiheessa (H13). Politiikan kohteena ole-
vat asiat ovat hyvin monimutkaisia, mutta politiikalta odotetaan silti täydellisiä ratkaisuja. 
Tähän haasteeseen on vastattu suuriin kysymyksiin keskittyvällä eri tahoja yhdistävällä poli-
tiikalla. Sekä hallintoon että yhteiskuntaan haetaan joustavampia toiminta- ja ajattelutapoja 
kokeilujen ja normienpurun avulla. (H13.)

Monimutkaiset ongelmat vaativat myös tiiviimpää politiikan ja hallinnon yhteistyötä 
(H13). Hallinnon tuottaman tiedon rinnalle on poliitikkojen tietolähteeksi tullut Internet. 
Kehittämisen keskiössä ovat vuorovaikutuksen vahvistaminen, tiedon tuottamisen ja tar-
peen kohtaaminen sekä tiedon suodattamiseen ja välittämiseen liittyvän toiminnan kehittä-
minen. (H13.)

Myös hallinnon ja kansalaisen suhde on haastateltavan (H13) näkemyksen mukaan 
muuttumassa, erityisesti teknologian ja sosiaalisen median myötä. Kansalaiset haluavat 
itselleen sopivampia palveluita ja toisaalta kansalaiset ovat suuri voimavara yhteiskunnan 
rakentamisessa. Kansalaisten osallistumista sekä palveluiden tuottamiseen että ongelmien 
määrittelyyn pyritään lisäämään. Samalla hallinnossa pyritään toimimaan yhä enemmän 
kansalaisen ja toiminnan lopputulosten näkökulmasta. (H13.)
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4.1.1 Näkökulma

Strategiasihteeristön tehtävänä on haastateltavan (H13) mukaan antaa hallitukselle väli-
neitä ja tukea siinä, että sen toiminnassa on mukana pitkän aikavälin suunnitelmallisuus. 
Sihteeristö hyödyntää työssään politiikka-analyysin tuottamaa tietoa. Suomen keskeiset 
suuret haasteet ovat siinä, miten pieni maa pärjää globalisoituvassa maailmassa ja toisaalta 
hyppäyksittäin kehittyvässä teknologiassa, joka tuo aika-ajoin uusia haasteita. Keskeistä on 
haasteiden hahmottaminen oikealla tavalla sekä niiden ratkaiseminen. Yhtenä kysymyksenä 
on esimerkiksi Suomen merkitys globaalien ongelmien ratkaisemisessa ja miten siinä voitai-
siin hyödyntää Suomen omia vahvuuksia, koulutustasoa, tiettyjä luonnonvaroja, kuten vesi 
ja metsä, ja niihin liittyvää osaamista. (H13.)

4.1.2 Globaalit muutokset

Sosiaalinen media on uudenlaista viestintää, mutta haastateltava (H13) kysyy brittiläisen 
tutkijan ajatuksia lainaten, onko se niin perustavanlaatuisesti erilainen kuin perinteinen 
media, että voitaisiin puhua viidennestä valtiomahdista. Sosiaalinen media muuttaa sitä, 
miten ihmiset ryhmittyvät ja muodostavat yhteisöitä ja mihin asioihin ihmiset osallistuvat. 
Perinteisesti ihmiset ovat kytkeytyneet perheeseen, kaupunkiin, maahan ja maanosaan; 
kulttuurin ja asuinpaikan välillä on ollut elimellinen yhteys. Sosiaalisessa mediassa ihminen 
voi kytkeytyä hyvin toisella tavalla muotoutuneisiin yhteisöihin. (H13.) Se voi mielestäni 
pitkälle edetessään vaikuttaa merkittävällä tavalla kansallisvaltioiden asemaan ja sitä kautta 
koko yhteiskuntajärjestelmään, jos yhteenkuuluvuus alkaa perustua aivan uudenlaisiin teki-
jöihin.

Myös työ ja sen sisältö muuttuu digitalisaation edetessä ja robottien käytön yleistyessä 
ja laajetessa (H13). Tämä murros on sosiaalinen ja poliittinen haaste, kun ihmisten nykyi-
sen osaamisen kysyntä vähenee. Iso kysymys on, yritetäänkö jarruttaa muutosta vai  valmis-
tautua siihen hyvissä ajoin. Vaikka muutokseen valmistautumisen tarve ymmärretään, se on 
poliittisesti vaikea kysymys, kun muutoksen jarruttaminen olisi joillekin äänestäjäryhmille 
edullista. Käytännössä ratkaisuja tehdään politiikassa usein pistemäisesti, jolloin tosiasialli-
sesti tapahtuu niin, että muutosta jarrutetaan. (H13.)

Yhteiskunnassa eriarvoisuus lisääntyy, mikä rapauttaa sosiaalista yhteenkuuluvuutta 
(H13). Voidaankin kysyä, haluavatko kaikki rakentaa yhteiskuntaa yhdessä, vai jatkuuko 
eriytymiskehitys (H13). Tämä liittyy myös ajatukseen hyväosaisten yhteiskunnan rakenta-
misesta (ks. 3.5.4). Haastateltavan (H13) mukaan hyvinvointiyhteiskunta perustuu kaikille 
kansalaisille kuuluviin palveluihin ja etuihin, kuten lapsilisiin. Periaatteena on, että kaikki 
osallistuvat kustannuksiin verojen muodossa ja kaikki myös saavat palveluita. Keskiluokka 
maksaa suurimman osan hyvinvointiyhteiskunnan kustannuksista. Jos esimerkiksi palveluita 
aletaan hinnoitella tulotason mukaan, se rikkoo hyvinvointiyhteiskunnan periaatteen, jol-
loin korkeiden verojen oikeutuksen perusta alkaa rapautua. (H13.)
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4.1.3 Poliittinen kulttuuri

Poliittinen kulttuuri on haastateltavan (H13) mielestä muuttumassa. Tällä hetkellä on pal-
jon mahdollisuuksia uudenlaisen toimintatavan kehkeytymiselle. Uusi hallitusohjelma antaa 
tälle poikkeuksellisen hyvän pohjan. Se on askel OHRA-hankkeen mukaiseen suuntaan, 
jossa oli lähtökohtana ajatus, että poliitikkojen ja hallituksen tehtävänä on määritellä se 
suunta, johon yhteiskuntaa viedään, ja se linja, jolla viedään, sekä asettaa ajettavat asiat tär-
keysjärjestykseen. Tämän he tekevät kansalta saadun valtuutuksen mukaan, eli niiden vaa-
leissa esitettyjen linjausten, vaalilupausten ja vaaliohjelmien mukaan, joita on kannatettu. 
Näin syntynyt hallitusohjelma määrittelee politiikan sisältöä ja tiedontarpeita. (H13.) Kä-
sittääkseni Ruotsissa on kuvatunlainen tilanne, koska siellä puolueiden vaaliohjelmat sitovat 
hyvin pitkälle hallituksen toimintaa, toisin kuin Suomessa. Näen politiikan valtuutuksen 
syntytavan terävöittämisessä ja uudelleentarkastelussa myös sidoksia poliittisessa keskuste-
lussa esiin tulleeseen huoleen kansanvallan tilasta (vrt. ”Uusi ja vanha demokratia”, 2013). 

Kun kansalaisten äänestysaktiivisuus ja kiinnostus politiikkaa kohtaan laskevat, ohe-
nee silloin myös politiikan ja julkisen vallan oikeutus ja merkitys. Niin sanottu suora kansa-
laistoiminta, joka ohittaa julkisen järjestelmän säännöksineen, kuten ravintolapäivä ja Über-
taksipalvelu, näyttäytyy tietyllä tapaa uhkana nykyjärjestelmälle. Tällainen toiminta tekee 
julkishallinnon tarpeettomaksi, koska julkishallintoa ja sen säätelyä ei tarvita toiminnan 
tueksi. Uhka syntyy siitä, että julkinen valta ei kykene sääntelemään sääntelyn ulkopuolelle 
asettuvaa toimintaa.

Haastateltava (H13) kuvailee uutta hallitusohjelmaa selväksi irtiotoksi aiemmasta ja 
pitää sitä strategisena. Siinä on keskitytty isoihin tärkeisiin kysymyksiin. Siitä on jätetty pois 
pienet toissijaiset asiat sekä kaikki hallinnossa joka tapauksessa tehtävä hallitusohjelmasta 
riippumaton työ, johon ei tarvita hallituksen yhteistä käsittelyä. Hallitusohjelma ei rakennu 
ministeriöiden hallinnonalojen mukaan, vaan asiakokonaisuudet  ovat hallinnonalojen rajat 
ylittäviä ja perustuvat yhteiskunnan ilmiöihin. (H13.)

4.1.4 Poliittinen todellisuus

Politiikassa käsillä olevat asiat ovat haastateltavan (H13) mielestä hyvin monimutkaisia. 
Niitä ei voi ratkaista kerralla, eikä niihin yleensä ole löydettävissä lopullista hyvää ratkaisua. 
Kun ratkaisee asian yhdellä tavalla, se aiheuttaa ongelman toisaalla. Yhteiskunnassa kuiten-
kin odotetaan politiikalta kaikilta osin onnistuneita ratkaisuja. Poliitikko ei voi oikein sanoa 
medialle uskottavuuttaan menettämättä, että tehty ratkaisu ei ole täysin onnistunut eikä 
lopullinen. Toisaalta viime hallitus sai osakseen kovaa arvostelua siitä, ettei se tehnyt päätök-
siä. (H13.) Tulkitsen itse, että poliitikot ovat olleet pattitilanteessa, kun sekä tekemättömyys 
että tekeminen ovat olleet poliittisesti huonoja vaihtoehtoja.

Tilanteen ratkaisuksi haastateltava (H13) nostaa hallitusohjelmassakin vahvasti esillä 
olleen kokeilukulttuurin. Kyse on yhtäältä uudesta toimintatavasta, jossa ratkaisuja lähdet-
täisiin hakemaan askel askeleelta kokeilujen kautta oppien. Toisaalta tarvitaan myös ajattelu-



4 Julkishallinnon toiminta

46

tapojen muutosta sekä hallinnossa että yhteiskunnassa. Se vaatisi ihmisiltä ja organisaatioilta 
uskallusta tehdä kokeiluja ja vastaavasti lupaa epäonnistua, sekä kykyä oppia kokeiluista. 
Kokeilukulttuurissa on myös toisenlainen puoli. Hyvät ratkaisut eivät välttämättä aina löydy 
hallinnon sisältä. Hallinnon tulisikin lakata estämästä ihmisten hyvää toimintaa ja antaa 
ihmisille vapautta keksiä ratkaisuita kokeilujen kautta. (H13.)

Kokeiluihin ja toiminnan estämiskysymykseen liittyy hallitusohjelman toinen vahva 
painopiste, normienpurku (H13). Sen yhtenä laajana pyrkimyksenä on helpottaa yritysten 
ja kuntien toimintaa ja tehdä siitä joustavampaa, muun muassa lupamenettelyjä yksinker-
taistamalla. Normienpurkua voidaan pitää myös ohjauspoliittisena keinona, jolla osaltaan 
vastataan myös ongelmallisena pidettyyn kuntien valtionohjaukseen. Oikeudellisesta nä-
kökulmasta voidaan ajatella, että kaikki lait ja säädökset on alun perin laadittu johonkin 
hyvään tarkoitukseen perustuen, turvaamaan jonkin tahon oikeuksia tai rajoittamaan 
vahingollista toimintaa. Ilmeisenä kysymyksenä onkin, mitä menetetään, jos jokin normi 
puretaan. Laajempi yhteiskunnallista keskusteluakin vaativa kysymys on, mille tasolle sääte-
ly halutaan asettaa. (H13.)

4.1.5 Politiikan ja hallinnon yhteistoiminta

Haastateltavan (H13) näkemyksen mukaan poliitikkojen ja virkamiesten suhde on mullis-
tuksessa. Perinteisessä työnjaossa virkamiehet ovat valmistelleet ja esitelleet päätösehdotuk-
sen, ja poliitikot tehneet päätöksen. Vuorovaikutus poliitikkojen ja virkamiesten välillä on 
ollut vähäistä tässä esittelykulttuurissa. Nykyään ministeriöiden poliittinen ohjaus  vahvaa, 
ja se ulottuu valmisteluprosessiin. Toisaalta ratkaistavat asiat ovat uudella tavalla monimut-
kaisia, mikä sekin vaatii uudenlaista valmistelua. Virkamiehen tehtäväksi onkin muotoutu-
nut ennen kaikkea tarvittavan tietopohjan ja asiantuntemuksen tarjoaminen poliitikoille.  
Tässä uudessa tilanteessa vuorovaikutus poliitikkojen ja virkamiesten välillä olisi erittäin 
tärkeää, mutta se on ollut perinteisen esittelykulttuurin vaikutuksesta yhä heikkoa. Vuoro-
vaikutusta on kehitetty ja se on edelleen kehittämisen kohteena. (H13.)

Virkamiehillä ei ole haastateltavan (H13) mukaan enää entisenlaista kyseenalaista-
matonta asemaa poliitikkojen ensisijaisena tietolähteenä, vaan poliitikot hankkivat tietoa 
monista eri lähteistä. Hieman kärjistäen voisi sanoa, että Google on monen poliittisen 
päättäjän keskeinen tietolähde. Tästä saattaa aiheutua harhakuvitelma, että tieto on helposti 
saatavilla, minkä seurauksena päätösten tietopohja voi olla varsin kevyt. (H13.) Myös Kari 
Raivio (2014) nosti esille valtavasta tietomäärästä laadukkaan ja hyödyllisen tiedon seulomi-
sen haasteet.

Virkamiehen olisikin kyettävä palvelemaan poliittisia päättäjiä näiden haluamalla 
tavalla, jotta he hyödyntäisivät virkakoneiston tuottamaa tietoa ja asiantuntemusta (H13). 
Jotta tällainen palvelussuhde olisi toimiva, poliitikkojen tulisi kyetä viestimään virkakoneis-
tolle, mistä he tarvitsevat tietoa. Tiedon tarpeita tulisi hahmottaa sekä ministeriökohtaisesti, 
kunkin hallitusohjelman strategisen päätavoitteen osalta että myös kokonaisuuden kannalta. 
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Virkamiesten ja asiantuntijoiden tehtävänä olisi hankkia ja tuottaa tätä tietoa, sekä suo-
dattaa siitä olennainen päätöksentekijöiden tarpeisiin. Tällä hetkellä virkamiehet joutuvat 
arvailemaan, mitä tietoa tarvitaan. (H13.)

Silloin, kun tarvitaan uutta tietoa, se joko tuotetaan hallinnossa tai tilataan ulko-
puoliselta taholta. Haastateltavan (H13) mukaan ministeriöiden alaiset tutkimuslaitokset 
ovat toimineet hyvinkin itsenäisesti ja määritelleet itse, minkä aiheiden tutkiminen on tar-
peellista, eikä tutkimuksen ohjaamista ministeriöstä käsin ei ole pidetty asiaankuuluvana. 
Tilanne on muuttumassa, kun hallinnossa rahoitusta on ohjattu toisaalta yhteiskunnallisten 
ongelmien pitkän aikavälin strategiselle tutkimukselle ja toisaalta politiikkaa välittömämmin 
tukevalle tutkimukselle (Valtioneuvoston periaatepäätös, 2013).

Haastateltava (H13) pitää keskeisenä ongelmana sitä, että tieto ei kohtaa tarvitsijaansa 
eikä tuotettu tieto ole tarvitunlaista. Yksi syy tähän on, että tiedon välittäjiä on vähän, mistä 
syystä toiminnan järjestely ja viestintä eri tahojen välillä on vaillinaista. Nykyisellään valtio-
neuvoston kanslia toimii jossain määrin tiedonvälittäjänä ja yksi ratkaisu tilanteeseen voisi 
olla erityisen tiedonvälittämistoiminnon kehittäminen. (H13.) Myös Raivio (2014) nostaa 
esille laadukkaan ja puolueettoman tiedonvälityksen kehittämistarpeen. Hänen raporttinsa 
käsittelee laajemmin päätöksenteon neuvonantojärjestelmää. Haastateltava (H13) korostaa 
myös sitä, että vaikutusarviointia tarvittaisiin paljon enemmän. Päätöksenteon ja valmis-
telun tueksi tarvittaisiin ennakkoarviointia eri vaihtoehtojen vaikutuksista (H13). Kuten 
haastattelussa H6 tuli esille, periaatteessa tällainen arviointi kuuluu säädösvalmistelun pro-
sessiin, mutta käytännössä kiireen keskellä siitä tingitään usein.

Tilanteesta saamani vaikutelma on, että eri tahojen välille ei ole rakentunut kunnol-
lista viestintäkulttuuria. Eri tahot eivät myöskään ole sovittaneet toimintatapojaan yhteen, 
jolloin esimerkiksi tuotetaan jotain ihan muuta tietoa, kuin mille olisi tarvetta, tai tietoa 
ei muokata käyttökelpoiseen muotoon. Ei ehkä myöskään ole selkeästi saatu viestiä siitä, 
mikä tämä käyttökelpoinen muoto olisi. Lisäksi vaikuttaa siltä, että osa eri tahoista on myös 
toisilleen tuntemattomia, jolloin yhteistyömahdollisuudet jäävät kokonaan hyödyntämättä. 
Järjestelmä toimii huonosti ja siksi poliitikot ovat turvautuneet vaihtoehtoisiin tiedonlähtei-
siin. 

Ravion (2014) raportista syntyy vaikutelma, että yleisellä tasolla päätöksenteon neu-
vonantojärjestelmässä tarkoituksenmukaisen yhteistyön syntyä estävinä tekijöinä ovat toimi-
joiden väliset näkemyserot, asenteet, valtasuhteet ja niihin liittyvä omien etujen ajaminen. 
Vaikuttaa kuitenkin siltä, että eri tahojen edut olisivat siinä määrin yhteen sovitettavissa, 
että yhteisen edun ajaminen olisi myös yksittäisten toimijoiden oman edun mukaisia.

Omasta näkökulmastani kyse on pohjimmiltaan koko oikeusvaltion ideasta, joka pe-
rustuu lakiin, ja hallintolegalistisesta käytännöstä, jossa oikeudellisuus, hierarkia ja prosessit 
määrittelevät valtion toimintaa. Tulisiko valtion perustua toisenlaisen idean varaan?
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4.1.6 Hallinnon ja kansalaisen yhteistoiminta

Ennen vanhaan hallintokulttuuri perustui ajatukselle, että kansalainen on hallinnon ala-
mainen (H13). OECD:n 1980-luvun lopussa esiintuoma ajatus, jossa kansalainen nähtiin 
hallinnon asiakkaana, oli oman aikanaan radikaali. Siihen liittyi ajatus kansalaista palvele-
vasta hallinnosta. Näissä molemmissa näkökulmissa kansalainen on nähty vain yksisuun-
taisesti vastaanottajana. Tällä hetkellä ollaan menossa kohti ihmiskeskeistä näkökulmaa, 
jossa toimintaa ja toimenpiteitä suunniteltaessa huomio kohdistuu ihmiseen ja toiminnan 
lopputuloksiin. Kansalainen nähdään toimijana, ja vuorovaikutus on kaksisuuntaista, mihin 
osaltaan teknologia ja sosiaalinen media antavat mahdollisuuden. Kansalaiset eivät nykyään 
myöskään tyydy olemaan palvelun kohteina, vaan haluavat muokata palveluita itselleen 
sopiviksi. (H13.)

Julkisten voimavarojen niukkeneminen on nostanut esille kansalaisten valjastaminen 
mukaan hallinnon toimintaan (H13). Se on mahdollisuus, joka myös haastaa hallinnon 
muuttumaan. Silloin joudutaan pohtimaan, mitä kansalaiset haluavat yhteiskunnassa edis-
tettävän ja miten heidät saataisiin itse toteuttamaan sitä. Tähän sisältyy oletus, että ihmiset 
haluavat edistää omia arvojaan toiminnallaan, vaikka eivät saisi siitä itselleen suoraa hyötyä. 
(H13.)

Haastateltava (H13) näkee kansalaisten osallistumisessa kaksi puolta. Toisaalta se on 
sitä, että kansalaiset ja hallinto tuottavat palveluita yhdessä. Esimerkkinä tästä hän käytti 
Suomen ympäristökeskuksen vesien tilan selvittämiseen liittyvää älypuhelinsovellusta. Sen 
avulla tavalliset kansalaiset voivat välittää vaikkapa lähijärvellä tekemiään havaintoja ym-
päristökeskukselle. Tietokanta kertyy maallikoiden avulla sen sijaan, että tutkijat kävisivät 
hakemassa näytteitä. Se on myös haaste tutkijoille, joiden työnkuva muuttuu järjestelmien 
kehittämisen suuntaan. Toinen puoli osallistumista on kansalaisten osallistuminen toimin-
nan suunnitteluun. Hänen mukaansa kansalaisten osallistuminen ongelman määrittelyyn 
edesauttaisi sitä, että hallinnossa oltaisiin ratkaisemassa oikeita ongelmia (H13). Voidaankin 
ajatella, että kun kansalaiset ovat mukana toiminnan suunnittelussa, hallinto pystyy parem-
min kohdistamaan toimintansa siihen, mitä kansalaiset haluavat ja tarvitsevat. Tämä tekee 
puolestaan palveluiden tuottamiseen osallistumisen kansalaisille mielekkääksi.

4.2 Talous politiikan ja yhteiskunnan suuntana

Tässä kappaleessa hahmotellaan politiikan ja yhteiskunnan nykysuuntaa, jossa talous keskei-
sessä osassa. Aineistona on käytetty kirjan Vaikuttavatko politiikkatoimet? kahden ensimmäi-
sen osion kirjoituksia.

Erityisesti EU:n vaikutuksesta talousasiat ja yritysten kilpailukyky ovat politiikan kes-
kiössä (mm. Hänninen & Junnila, 2012). EU pyrkii yhtenäistämään ja karsimaan sääntelyä 
ja lisäämään kilpailua (Palola, 2012). Talouden ylivalta rapauttaa hyvinvointivaltion perus-
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taa (mt.). Sääntelyn kehittäminen siirtää valtaa pois kansallisvaltioilta yrityksille ja EU:lle, 
vastuun ja riskin siirtyessä valtioille ja kansalaisille (Koivusalo, 2012). 

Kansalaisten elämä ja perusoikeudet jäävät vähälle huomiolle myös kansallisessa lain-
säädäntötyössä, johon pääsevät vaikuttamaan vain harvat vakiintuneet tahot (Pajukoski, 
2012b). Taustalla näkyy myös talouden ajattelutapa, jossa sosiaaliset ongelmat nähdään 
huono-osaisista yksilöistä johtuvina, ja niiden uskotaan ratkeavan markkinamekanismin 
kehittämisen kautta (Hänninen & Karjalainen, 2012). Tilanne saattaa johtua EU:n tai 
talouseliitin pyrkimyksestä lisätä valtaansa. Toisaalta taustalla saattaa myös olla usko markki-
natalouden ylivertaisuuteen.

4.2.1 Talouskeskeisyys

Politiikassa on yhä enemmän korostunut talouden näkökulma ja yritysten kilpailukyvyn 
parantaminen (Hänninen & Junnila, 2012). Tämä suuntaus tulee osaltaan kansainvälisestä 
ja EU-politiikasta (mt.; Palola, 2012; Koivusalo, 2012). EU:n yksi keskeisin pyrkimys on 
sisämarkkinoiden ajatuksen ulottaminen mahdollisimman laajalle erityisesti yhtenäisen 
sääntelyn ja kilpailuperiaatteen avulla (Leppo, 2013).EU:n ajamaa politiikkaa luonnehtiikin 
talouspainotuksen lisäksi myös lyhytnäköisyys ja kontrolloinnin tarve (Palola, 2012). 

Talousajattelu on ollut törmäyskurssilla hyvinvointivaltion idean kanssa, kun EU:ssa 
tavoitteena on ollut erittäin kilpailukykyinen sosiaalinen markkinatalous (Palola, 2012). Hy-
vinvointivaltion lähtökohtana on ollut, että kaikkien kansalaisten tarpeet ja riskit ovat poh-
jimmiltaan samanlaisia, kun taas markkinoiden ajatuksessa kuluttajat ovat erilaisia ja heillä 
on tarve erottautua omilla valinnoillaan. Hyvinvointivaltio on periaatteessa suljettu sen 
ulottuessa vain saman maan kansalaisiin, kun taas markkinat ovat olennaisilta osiltaan avoi-
met. EU:n sosiaalisen mallin rakentamiselle on ollut ominaista kansallisten sääntelyn erojen 
purkaminen sen sijaan, että luotaisiin uusia yhteisiä sääntöjä. Liikkuvuutta on vahvistettu ja 
kansallisia esteitä on poistettu, mikä on tarkoittanut markkinoiden avoimuuden ajatuksen 
tuloa hyvinvointivaltion alueelle. Tätä kuvastaa myös se, että kansalaiset nähdään markkina-
toimijoina. (Palola, 2012.) On myös hyvä huomioida, että markkinaehtoinen toimintamalli 
soveltuu huonosti sosiaali- ja terveysalalle, jolla vähäinen sääntely johtaa herkästi kustannus-
ten hallitsemattomaan nousuun (Leppo, 2013).

EU-politiikka on itsessään hyvin mutkikas vyyhti, kun esimerkiksi kunnat, yritykset 
ja järjestöt osallistuvat erilaisiin edunvalvontaverkostoihin, ja voivat ajaa omia etujaan kan-
sallisen edun ohi (Palola, 2012). Kuten Palola (2012) toteaa: ”Mitään yhtenäistä kansallista 
EU-politiikkaa ei siis ole, vaan eri kentillä pelataan samaan aikaan eri pelejä eri pelaajien 
kesken.” (s. 29).

Tärkeä osa EU-ohjausta ovat kumppanuudet eri toimijoiden välillä (Palola, 2012). 
”Kumppanuusajattelun avulla sidotaan yhteen yhtäältä yksityinen, julkinen ja kolmas sek-
tori ja toisaalta hallinnon eri tasot: paikallinen, alueellinen, kansallinen ja ylikansallinen. 
Kyse on yhteishallinnasta, jonka myötä toisaalta globaalit ’tulostavoitteet’ ja yhtäältä erilaiset 
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paikalliset ja alueelliset kehittämishankkeet ovat syrjäyttäneet sosiaalipolitiikan kehittämisen 
kansallisena järjestelmänä.” (mts. 24). 

4.2.2 Sääntelyn suunta

Esimerkiksi sääntelyä kehittämällä pyritään helpottamaan yritysten toimintaa muun muassa 
vähentämällä niiden hallinnollista taakkaa ja purkamalla kilpailun esteitä (Koivusalo, 2012). 
Tämä toteutetaan merkittävässä määrin ylikansallisella tasolla, mistä ovat esimerkkinä EU:n 
sisämarkkinalainsäädäntö ja vapaakauppasopimukset, joista EU neuvottelee Kanadan ja Yh-
dysvaltojen kanssa. Käytännössä sääntelyn kehittäminen tarkoittaa sitä, että yritykset saavat 
lisää toimintavapauksia, kun taas kansallisvaltioiden toimintaa rajoitetaan. Niiden lainsää-
dännöllinen liikkumavara ja mahdollisuudet säädellä yritystoimintaa vähenevät hallinnolli-
sen taakan lisääntyessä. Yritysten etu menee yleisen edun edelle. (Koivusalo, 2012.)

Sääntelyn kehittämiseen liittyy kiinteästi lainsäädännön vaikutusten arviointi myös 
kansallisella tasolla (Koivusalo, 2012). Tallan ja muiden mukaan siinäkin huomio keskittyy 
talouteen ja yritysvaikutuksiin, kun taas muita vaikutuksia arvioidaan harvoin (viitattu 
Koivusalo, 2012, s. 37). ”Yli puolet hallituksen esityksistä ei sisältänyt minkäänlaista arviota 
lakiuudistuksen vaikutuksesta kotitalouksien ja kansalaisten asemaan, työelämään ja työl-
lisyyteen, kansanterveyteen, sukupuolten tasa-arvoon tai kansanryhmien yhdenvertaisuu-
teen.” (mts.)

Myös lainvalmisteluun liittyvän lakien ennakkoarvioinnin ohjeissa huomio keskittyy 
vahvasti taloudellisiin vaikutuksiin (Pajukoski, 2012b). Kansalaisten elämää lähellä olevia 
asioita huomioidaan hyvin vähän. Perusoikeudet ja eriarvoisuus jäävät lähes kokonaan 
huomiotta. Perustuslain arviointiohjeissa painottuvat perustuslainmukaisuus ja se, millä 
edellytyksillä perusoikeuksia voidaan rajoittaa, kun taas perusoikeuksien toteutumista tai 
edistämistä ei juuri käsitellä. Arviointiohjeistuksen on myös tutkittu vaikuttavan hyvin suo-
raan siihen, mistä arviointia tehdään. (Pajukoski, 2012b.)

Markkinataloudessa painotus henkilökohtaisiin taloudellisiin riskeihin on Hackerin 
mukaan nyt laajempaa kuin milloinkaan ennen (viitattu Koivusalo, 2012, s. 32). Tässä 
yhteydessä herääkin kysymys, missä määrin kansalaiset osaavat ja voivat hallita näitä riskejä 
(mt.). Finanssikriisin seurauksena riskienhallinnan ajatus on kääntynyt päälaelleen, kun 
riskit  ja vastuu ovat siirtyneet yksilöille, kun taas yhteiskunta kantaa finanssimarkkinoiden 
taloudelliset riskit (Koivusalo, 2012). 

4.2.3 Vaikuttajatahot

Lainvalmistelussa heikkojen sidosryhmien, kuten kansalaisten, näkemykset eivät pääse kun-
nolla kuuluville (Pajukoski, 2012b). Myös OECD:n vuoden 2010 Suomen maaraportin 
(viitattu Pajukoski, 2012b, s.54) mukaan tärkeitä näkemyksiä jää täysin huomiotta. Rapor-
tissa nostetaan esille myös asemansa vakiintuneiden sidosryhmien huomattava vaikutusvalta 
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(mt.). Pakarisen mukaan lain sisältö saattaa määräytyä pitkälti jo työryhmätyöskentelyssä, 
mikä korostaa varhaisen vaikuttamisen tärkeyttä (viitattu Pajukoski, 2012b, s.54). Lainval-
mistelussa lain vaikutusten arvioinnissa tutkimustietoa käytetään yksipuolisesti tai jätetään 
kokonaan käyttämättä (”Näkökulmia parempaan sääntelyyn…” viitattu Pajukoski, 2012b, 
s. 55). Ilmeisesti vain kaikkein vaikutusvaltaisimmat eturyhmät pääsevät vaikuttamaan lain 
sisältöön. Toinen selkeä puute on, että lakeja ja niiden laatimisprosesseja ei juuri arvioida 
jälkikäteen (Pajukoski, 2012a). Sitä kautta kansalaiset eivät käytännössä voi saada tietoa 
lakien vaikutuksista eivätkä eri tahojen osuudesta lakien muotoutumisessa (mt.). On helppo 
ymmärtää, miksi kansalaisten kiinnostus politiikkaa kohtaan on vähäistä ja politiikka koe-
taan etäiseksi, eivätkä kansalaiset koe voivansa vaikuttaa asioihin.

4.2.4 Talousajattelu ja ihminen

Talousajattelun tapaa hahmottaa ihmistä voidaan tutkia hyvinvointierojen kaventamiseen 
tähtäävien toimenpiteiden kautta. Hyvinvointierot ovat monista tekijöistä riippuvia, ja 
etenkin kaikkein huono-osaisimpien ihmisten kohdalla eri syyt kietoutuvat tiiviisti yhteen 
(Hänninen & Karjalainen, 2012). Tätä voi hahmottaa yksinkertaisen esimerkin kautta: 
aineellinen köyhyys vaikeuttaa terveyden ylläpitämistä ja siten altistaa sairauksille, ja vastaa-
vasti sairaus heikentää tulonhankkimismahdollisuuksia ja siten köyhdyttää (mt.).

Talousajattelua kuvaa hyvin esimerkki työllisyystoimenpiteissä, joissa korostetaan 
työttömän työnhakutoimia ja osaamisen kehittämistä, eikä esimerkiksi huomioida sitä, 
onko työtä ylipäänsä tarjolla (Hänninen & Karjalainen, 2012). Vastuu on yksilöillä (mt.), 
ei esimerkiksi yrityksillä. Toimenpiteet myös yleensä suunnataan lupaavimpiin yksilöihin, 
jolloin pitkäaikaistyöttömät jäävät sivuun (mt.). Näin käy helposti silloinkin, kun pitkäai-
kaistyöttömyyden vähentäminen on ollut alkuperäisenä tavoitteena (mt.). Toimintatavan 
voi nähdä lyhytnäköisen voittojen maksimoinnin ajattelutavan ilmentymänä.

Koska yksilön nähdään olevan vastuussa ongelmista, pyritään vaikuttamaan lähinnä 
yksilön käyttäytymiseen (Hänninen & Karjalainen, 2012). Tämä tapahtuu kannustamisen 
ja aktivoinnin kautta, jotka juontuvat mikrotaloustieteen ”kannustamisen teorioista”. Ihmi-
sen oletetaan olevan talousajattelun mukaisesti rationaalinen toimija. Käytännössä ihmistä 
kannustetaan toimimaan oikein, eli ylhäältä määritellyllä tavalla. Hänen tehtävänään on 
toimia halutulla tavalla oikean tiedon varassa. Jos toimenpide ei tuota tulosta, nähdään syy 
siinä, että ihminen ei noudattanut annettuja ohjeita. Vastuu siirretään ihmiselle valinnan- ja 
yksilönvapauden nojalla. (Hänninen & Karjalainen, 2012.) 

Kannustamisen ja aktivoinnin voi nähdä pyrkimyksenä saattaa yksilö markkinaehtoi-
sen kilpailun piiriin, markkinatoimijaksi. Huonossa asemassa oleva ihminen on tehnyt vain 
vääriä valintoja, ja oikea tieto ohjaa hänet oikeaan suuntaan. Lähtökohtana on markkinoi-
den toimintaperiaate: oikean tiedon varassa rationaalinen toimija tekee itselleen parhaita 
valintoja. Rationaalisen toimijan ajatuksessa yksilölliset erot sivuutetaan, mikä ei hyvinvoin-
tierojen kohdalla ole perusteltua. Kuten Hänninen & Karjalainen ( 2012) tämän ilmaisevat: 
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”tällöin ei tarvitse suuremmin välittää niistä yksilöiden välisistä eroista yhteiskunnallisissa 
olosuhteissa ja toimintakyvyissä, jotka määrittävät heidän mahdollisuusrakenteitaan.” (s. 
80). Tällainen ajattelu vapauttaa myös yritykset ja yhteiskunnan vastuusta.

Uskon, että tällaisen ajattelun ja toiminnan taustalla on myös se, että huonossa ase-
massa olevien ihmisten tilanteen vaikeutta ei ymmärretä.  Ei olla perillä siitä, kuinka kau-
kana heidän mahdollisuutensa todellisuudessa ovat keskimääräisessä asemassa olevaan ver-
rattuna. Siksi kuvitellaan, että yksinkertaiseen ajatteluun perustuvat toimet riittävät. Voipa 
taustalla olla sekin, että ei haluta nähdä karua todellisuutta.

4.2.5 Johtopäätöksiä

Vaikuttaa siltä, että EU-politiikka rapauttaa tehokkaasti kansallisvaltioiden valtaa sekä 
suoraan ylikansallisesti, että kansallisvaltioiden sisältä käsin. Samalla valtaa siirtyy valtioilta 
markkinatoimijoille, missä voi nähdä yhtäläisyyksiä professioiden vallan toimintatapaan. 
Vastuu taas sysätään kansalaisille ja valtioille. Kansallisessakin politiikassa vain harvat tahot 
pystyvät vaikuttamaan sen sisältöön, kun taas kansalaiset on sysätty politiikan ulkopuolelle. 
Markkinavaltaisuudella ohjataan myös kansalaisia kilpailuun ja yksilökeskeisyyteen.

Tämän voi nähdä niin, että EU pyrkii siirtämään valtaa markkinoiden kautta itsel-
leen, ohi kansallisvaltioiden. Toisaalta tilanteen voi nähdä suoraan markkinatoimijoiden 
vallan lisääntymisenä. Taustalla saattaa olla myös usko markkinoiden ylivertaisuuteen ins-
tituutiona. Tällaisessa ajattelussa lähtökohtana käsittääkseni on, että markkinat ja vapaa 
kilpailu ovat paras tapa järjestää kaikki yhteiskunnan toiminta. Siihen sisältyy myös oletus, 
että samalla myös kaikkien hyvinvointi kasvaa (vrt. Kaskinen ym, 2010). Tämä ei voine 
käytännössä toteutua kaikkien kohdalla huono-osaisuuden monimutkaisen luonteen takia. 

4.3 Suunnanmuutoksen haasteet 
	 esimerkkinä terveyspolitiikka

Tässä kappaleessa tarkastellaan politiikan, hallinnon, julkisten palveluiden ja yhteiskunnan 
kenttää terveyspolitiikan kautta. Terveyspolitiikassa on kaksi kilpailevaa paradigmaa tai 
suuntausta – kapea ja laaja katsantokanta – joiden välisiä jännitteitä tässä käsitellään. Aineis-
tona on käytetty kirjoituksia kirjasta Terveyspolitiikan perusta ja käytännöt, jossa terveyttä ja 
terveyspolitiikkaa käsitellään laaja-alaisesti sosiaalisena ja yhteiskunnallisena kysymyksenä 
sekä syvennytään terveyden ja terveyspolitiikan moniin osa-alueisiin. Kirjan tekee muo-
toilun näkökulmasta mielenkiintoiseksi se, että siinä pyritään tekemään terveyspoliittinen 
toiminta näkyväksi ja valottamaan terveyspolitiikan sisäistä maailmaa (Sihto, Palosuo, Topo, 
Vuorenkoski & Leppo, 2013).

Terveyspolitiikan keskeisiä tavoitteita ovat hyvä kansanterveys ja terveyserojen kaven-
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taminen (Sihto ym., 2013). Sosioekonomisten terveyserojen katsotaan johtuvan väestöryh-
mien eriarvoisesta asemasta, eikä niiden kaventamisessa ole onnistuttu (Sihto & Palosuo, 
2013). Terveysongelmien painopiste on siirtynyt tartuntataudeista pitkäaikaissairauksiin, 
joihin vaikuttavat sosiaaliset ja rakenteelliset tekijät (Sihto, 2013). Terveyseroja tutkitaan 
paljon, lähinnä niiden esiintyvyyttä, ei  niihin vaikuttamista (Sihto & Palosuo, 2013). Ter-
veyspolitiikan tutkimuksessa keskitytään tulosten saavuttamisen arviointiin, ei terveyspoli-
tiikkaan toimintana (Sihto, 2013)

Terveyspolitiikan kapean katsantokanta perustuu moderniin lääketieteeseen (Sihto & 
Palosuo, 2013). Siinä terveyseroja pyritään kaventamaan vaikuttamalla yksilöiden käyttäy-
tymiseen ja sitä kautta yksittäisiin riskitekijöihin. Laajassa katsantokannassa otetaan myös 
sosiaalisia ja rakenteellisia tekijöitä huomioon, ja pyritään epäsuorempaan vaikuttamiseen, 
mutta toimivia käytännön toimenpiteitä ei toistaiseksi ole keksitty. Rakenteelliset ja sosiaali-
set keinot ovat usein poliittisesti vaikeita kysymyksiä. (Sihto & Palosuo, 2013.) Vaikka ter-
veyserojen kaventaminen olisi politiikan tavoitteena, käytännön toimenpiteistä se jää usein 
pois, ja huomio keskittyy terveydenhuoltoon (mt., Sihto, 2013).

4.3.1 Terveyspolitiikka esimerkkinä

Kaikilla politiikanlohkoilla on varmasti omia erityispiirteitään, mistä syystä tällaisessa esi-
merkin kautta tapahtuvassa yleistyksessä on omat rajoitteensa ja vajavaisuutensa. Siinä on 
toisaalta myös etunsa. Tarkastelun kohdentuminen mahdollistaa moniulotteisen syventy-
misen ongelmiin ja ilmiöihin. Terveysalalla on havaittavissa monia yleisiksi hallinnon on-
gelmiksi miellettyjä ilmiötä. Terveysasioista jokaisella on myös omaa arkikokemusta, jolloin 
ongelmat eivät jää etäisiksi, vaan niiden kautta päästään lähestymään muotoilun kannalta 
tärkeää inhimillistä ulottuvuutta.

Terveyspolitiikka liittyy moniin eri hallinnonaloihin, joten se tuo esille hallinnon-
alojen välisen yhteistyön haasteen. Se kattaa jatkumon politiikasta ja hallinnosta julkisiin 
palveluihin ja kansalaiseen asti. Toisaalta terveys on myös yksi tärkeä hyvinvoinnin osatekijä. 
Terveyspolitiikka kattaa myös laajalti hallinnon eri tasoja ja toimijoita, joten sen kautta 
valtion- ja kunnallishallinnon ohjaussuhde sekä lainvalmistelun ja toimeenpanon välinen 
suhde tulevat käsittelyn alaisiksi.

Terveysala on rahamääräisesti merkittävä osa kansantaloutta ja suuri julkistalouden 
menoerä. Toisaalta terveys on tärkeä ihmisten hyvinvointiin vaikuttava tekijä, ja terveys-
ongelmat heijastuvat myös välillisesti kansantalouteen. Terveysalalla toimii myös paljon 
yksityisiä palveluntuottajia ja järjestöjä. Siihen liittyy lisäksi vaikutusvaltaista teollisuutta, 
kuten lääketeollisuus. Alan kautta voidaan myös hahmottaa professioiden vaikutusta vahvan 
lääkäriprofession kautta. Terveys ja sairaus ovat ilmiöinä moniulotteisia ja vahvasti liitoksissa 
yhteiskunnan ja kulttuurin muutoksiin, mikä näkyy esimerkiksi elintasosairauksissa. Sitä 
kautta voidaan tarkastella maailman muuttumiseen ja monimutkaisuuteen liittyviä haastei-
ta.
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4.3.2 Terveyspolitiikan tavoitteet

Terveyspolitiikka on kansanterveyteen ja yksilöiden terveyteen vaikuttamista (Sihto ym., 
2013). Terveyspolitiikan keskeisinä tavoitteina ovat jo 40 vuotta olleet mahdollisimman 
hyvä kansanterveyden taso ja terveyden jakautuminen mahdollisimman tasaisesti, eli kään-
täen terveyserojen kaventaminen (mt.). Jälkimmäisessä tavoitteessa ei ole onnistuttu, vaan 
terveyserot ovat jopa kasvaneet (Sihto & Palosuo, 2013). Tässä viitataan väestöryhmien 
eriarvoisesta asemasta johtuviin, sosioekonomisiin terveyseroihin, joihin yksilöiden ei kat-
sota voivan merkittävästi vaikuttaa, mutta jotka olisivat kuitenkin vältettävissä. Näitä eroja 
pidetään epäoikeudenmukaisina. Erot liittyvät sosiaalisiin ja taloudellisiin tekijöihin sekä 
palvelujärjestelmään. Eroja voidaan hahmottaa myös sosioekonomisen aseman kautta, joka 
vaikuttaa käytössä oleviin tietoihin, taitoihin, taloudelliseen asemaan ja valtaan. (Sihto & 
Palosuo, 2013.)

4.3.3 Kapea ja laaja katsantokanta terveyteen

Kansanterveys ja terveyspolitiikka voidaan määritellä ja sitä kautta toiminta kohdistaa joko 
kapea- tai laaja-alaisesti (Sihto, 2013), mistä on esimerkki taulukossa 1. Kapea määrittely 
on perinteinen ja yhä vallitseva niin tutkimuksessa, politiikassa kuin toimenpiteissäkin. 
Siinä katsantokanta on lääketieteellinen ja yksilöön kohdistuva. Terveysongelmat nähdään 
sairauksina, poikkeamina ihmisen normaalitilasta. Niille etsitään selityksiä suoraviivaisista 
syy-seuraussuhteista ja huomio kiinnittyy erityisesti taudinaiheuttajiin ja lääketieteelliseen 
tutkimukseen. Näkökulma korostaa välittömiä käytännön toimia, ja se keskittyy sairauksien 
hoitoon terveydenhuollon kautta. Tämä johtaa jännitteeseen terveydenhuollon ja muun 
terveyspoliittisen toiminnan välillä.  (Sihto, 2013.)

Laajassa määrittelyssä lääketieteen ohella voidaan nähdä yhteiskuntatieteellinen ote 
ja siinä nostetaan yksilön rinnalle sosiaalinen ja rakenteellinen näkökulma (Sihto, 2013). 
Laajassa määrittelyssä korostuu toimintana ja ajattelutapana terveyden edistäminen, jossa 
pyritään vaikuttamaan terveyttä määrittäviin tekijöihin, niin kutsuttuihin terveyden määrit-
täjiin tai determinantteihin. Terveys nähdään osana hyvinvointia ja terveysongelmat toimin-
takyvyn heikentymisenä, johon vaikuttavat monenlaiset eri tekijät. Sitä kautta näkökulma 
painottaa epäsuoraa rakenteisiin ja ympäristöön kohdistuvaa monialaista toimintaa, jossa 
vaikutukset näkyvät tyypillisesti vasta pitkällä aikavälillä. (Sihto, 2013.) Monialaisuutta ter-
veyden edistämisessä kuvaavat havainnollisesti myös Vainiomäki ja Rautava (2013, s. 289).

Kansanterveys ja terveyspolitiikka voidaan Sihdon (2013) mukaan jakaa kolmeen 
osa-alueeseen: terveyden edistämiseen, terveyden suojeluun ja sairauden hoitoon /  terveys-
palveluihin. Kapeassa näkökulmassa pääpaino on terveyspalveluissa, terveyden edistämisen 
jäädessä vähimmälle huomiolle. (Sihto, 2013.) On myös merkillepantavaa, että terveysalan 
työnjaossa sairauksien hoito kuuluu pääasiassa vahvalle lääkärien professiolle, kun taas ter-
veyden suojelu ja terveyden edistäminen ovat asemaltaan heikomman terveydenhoitajien 
ammattikunnan aluetta (Jauho, 2013).
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4.3.4 Terveysongelmien muuttuminen

Nykyään terveysongelmissa korostuvat ”väestön lihavuus, terveyserot ja yhdessäolo-ongel-
mat, kuten mielenterveyden häiriöt” (Sihto, 2013, s. 23). Erityisesti kehittyneissä maissa  
terveysongelmien painopiste on siirtynyt tartuntataudeista pitkäaikaissairauksiin. Niiden 
taustalla vaikuttavat monet sosiaaliset ja rakenteelliset tekijät, joita kapea katsantokanta ei 
ota riittävässä määrin huomioon. (Sihto, 2013.) Voidaankin sanoa, että terveysongelmien 
luonne on muuttunut monimutkaiseksi, mistä syystä tarvitaan tämän monimutkaisuuden 
huomioonottavaa laajaa katsantokantaa. Se on mitä ilmeisimmin kapeaa vaativampi, mikä 
on osaltaan hidastanut sen yleistymistä. Toisaalta se soveltuu kapeaa katsantokantaa parem-
min terveyserojen kaventamiseen (Sihto, 2013; Sihto & Palosuo, 2013).

4.3.5 Terveyserojen tutkimus

Terveyseroja on tutkittu laajalti ja ne ovat yksi terveyteen liittyvän tutkimuksen vahva pai-
nopistealue (Sihto & Palosuo, 2013). Valtaosa tutkimuksesta on kapeaan katsantokantaan 
kuuluvaa epidemiologista tutkimusta. Tutkimusrahoitus kohdistuu lähinnä terveyserojen 
tutkimiseen, ei siihen, miten niitä voisi kaventaa, ja miten kaventamistoiminta tulisi järjes-
tää. Tutkimuksissa otetaan yleisesti huomioon sosioekonomisen aseman vaikutus terveyteen, 
mutta sen sidoksia yhteiskuntaan ja terveyspolitiikkaan ei useinkaan huomioida, jolloin 
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välilliset vaikutukset terveyteen jäävät tarkastelun ulkopuolelle, etenkin epidemiologisissa 
tutkimuksissa. Siihen ei myöskään välttämättä pureuduta, mistä erot sosioekonomisessa 
asemassa syntyvät. (Sihto & Palosuo, 2013). Vaikuttaa siltä, että tutkimus antaa hyvin puut-
teellisen pohjan terveyserojen taustoista ja niihin vaikuttamisen keinoista.

Myös terveyspolitiikka itsessään voidaan lukea terveyden määrittäjäksi, joten sitä 
kautta terveyspolitiikan tutkimusta voidaan pitää tärkeänä (Sihto & Palosuo, 2013). Ter-
veyspolitiikan tutkimus keskittyy lähinnä tulosten arviointiin eli siihen, kuinka hyvin toi-
menpiteillä on päästy niille asetettuihin tavoitteisiin (Sihto, 2013). Lepon mukaan etenkin 
kansanterveyttä koskevan päätöksenteon vaikutussuhteet ovat monimutkaisia (viitattu Sih-
to, 2013). Silti terveyspolitiikkaa toimintana on tutkittu hyvin vähän, eikä sen tutkimista 
välttämättä pidetä merkityksellisenä. Kuitenkin esimerkiksi politiikan sisällöissä, tavoitteissa 
ja toimeenpanossa on puutteita. (Sihto, 2013).  Tutkimuksissa ei Hudsonin ja Lowen mu-
kaan siis juuri käsitellä sitä ”kuinka politiikkoja tehdään, kuka tuo asioita politiikan asialis-
talle ja minkälainen on niiden institutionalisoitujen järjestelemien rakenne, joissa politiikkaa 
määritellään ja viimein toimeenpannaan” (viitattu Sihto & Palosuo, 2013, s. 224 alaviite). 
Koko politiikkaketju jää tällöin käsittelemättä. Sekä Hunterin että Everettin mukaan ketjun 
eri vaiheissa olennaisesti vaikuttavat valtakysymykset ja eri vaikuttajatahojen omat edut  
pysyvät näkymättömissä (kumpikin viitattu Sihto, 2013, s. 30).

4.3.6 Terveyseroihin vaikuttaminen

Terveyseroihin voidaan Sihdon ja Palosuon (2013) mukaan vaikuttaa pääasiassa epäsuorasti, 
mutta rajallisesti myös suoraan. Suora vaikuttaminen kohdistuu erityisesti terveyspalvelui-
hin, joiden kohdentumisen tasa-arvoa pidetään tärkeänä kansanterveyden alueena. Tällä 
hetkellä huono-osaisemmat väestöryhmät käyttävät eli saavat terveyspalveluita tarpeeseen 
nähden muita vähemmän. Tämä voi johtua hoitokäytännöistäkin, mutta myös siitä, että 
palveluiden piiriin ei hakeuduta ajoissa tai ollenkaan. Suoraan vaikuttamiseen kuuluvat 
myös terveydensuojelu ja sairauksien ehkäisy. Epäsuora vaikuttaminen kohdistuu tervey-
serojen syihin tai terveyden määrittäjiin. (Sihto & Palosuo, 2013). Mechanicin mukaan 
kapeassa katsantokannassa painotetaan vaikuttamista taudinaiheuttajiin ja riskitekijöihin, 
kun taas laajan katsantokannan mukaan tulisi vaikuttaa erityisesti sosiaalisiin, kulttuurisiin 
ja ympäristötekijöihin (viitattu Sihto & Palosuo, 2013, s. 231).

Terveyserot ovat monimutkainen ongelma, johon ei ole ”ehdottomia ja varmoja 
ratkaisuja”(Sihto & Palosuo, 2013, s. 225). Terveyseroista on erilaisia tulkintoja, mikä vai-
kuttaa ongelmien määrittelyyn, tavoitteisiin ja ratkaisukeinoihin (mt.). Erimielisyydet voi-
vat vaikeuttaa myös politiikan toimeenpanoa (mt.).
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4.3.7 Kapea-alainen terveyseroihin vaikuttaminen

Kapeassa katsantokannassa terveyserojen nähdään johtuvan erityisesti huono-osaisten 
väestöryhmien epäterveellisistä elintavoista ja haitallisesta käyttäytymisestä, joilla on tut-
kimustenkin valossa merkittävä vaikutus terveyteen (Sihto & Palosuo, 2013). Ongelman 
ajatellaan pohjautuvan yksilön omiin valintoihin, joten yksilöllä nähdään myös olevan 
vastuu niistä. Katsantokannassa voidaan aistia myös tietynlainen sosiaalisesti huono-osaisiin 
kohdistuva ylenkatse tai moralisoiva asenne, joka saattaa olla tahatontakin. Toimenpiteillä 
pyritään vaikuttamaan yksittäisiin riskitekijöihin. (Sihto & Palosuo, 2013.) Monet toi-
menpiteet ovat kuitenkin ”epätarkoituksenmukaisia ja voivat vielä pahentaa vähäosaisten 
ryhmien tilannetta esimerkiksi syyllistämällä ja leimaamalla näitä ryhmiä ja yksilöitä.” (mts. 
228). Kapea katsantokanta ei selitä sitä, ”miksi terveyteen liittyvä käyttäytyminen, kuten 
tupakointi, on sosiaalisesti eriytynyttä eikä valaise, miksi tämä käyttäytyminen on hyväksyt-
tävää jossakin elämänpiireissä” (mts. 228). Se ei myöskään selitä Frolichin ja Polandin mu-
kaan sitä ”miten eriarvoisuus, köyhyys ja vallanpuute vaikuttavat terveyteen” (viitattu Sihto 
&Palosuo, 2013, s. 228). 

Tutkimusnäkökulmasta laadituissa politiikan toimenpidesuosituksissa ei oteta usein-
kaan huomioon käytännön reunaehtoja: ”politiikka-ongelman ratkaisuun vaikuttavat myös 
käytettävissä olevat keinot, poliittiset toimintamahdollisuudet ja toimintaympäristö sekä 
toimijoiden halukkuus puuttua ongelmaksi nähtyyn asiaintilaan.” (Sihto & Palosuo, 2013, 
s. 228). Yksinomaan kapean katsantokannan mukaisen epidemiologisen tiedon hyödyntä-
minen johtaa Tannahillin mukaan herkästi liian suoraviivaisiin luettelomaisiin suosituksiin 
ja toimeenpanoa hankaloittaviin määrällisiin tavoitteisiin (viittaus Sihto & Palosuo, 2013, 
s. 228-229). Näitä ongelmia on nähtävissä monissa suomalaisissa hallinnollis-poliittisissa 
asiakirjoissa (Sihto & Palosuo, 2013).

4.3.8 Laaja-alainen terveyseroihin vaikuttaminen

Vaikka elintavat selittävät terveyseroja merkittävässä määrin, ne nähdään laajassa näkökul-
massa sosioekonomisesta asemasta kumpuavina tekijöinä (Sihto & Palosuo, 2013). Sihdon 
(2013) ja Abelin (viitattu Sihto, 2013, s. 25) mukaan elintavat ja elämäntyylit ovat sosiaa-
lisesti ja kulttuurisesti rakentuneita. Niitä ei voida siksi pitää puhtaasti yksilön valintoina 
(Sihto, 2013; Sihto & Palosuo, 2013). Eri sosiaaliryhmät erottuvat toisistaan elämäntyylien 
kautta, jotka heijastavat myös ryhmien välisiä valtaeroja (Sihto, 2013). Sitä kautta elämän-
tyylit osaltaan pitävät sosiaaliryhmiä toisistaan erillään yhteiskunnassa (mt.). Tästä voidaan 
päätellä, että terveyserojen kaventaminen vaikuttaa myös yhteiskunnan valta-asetelmaan ja 
jopa yhteiskuntajärjestykseen. 

Laajassa katsantokannassa päähuomio kiinnittyy sosiaalisiin ja rakenteellisiin terveyttä 
määrittäviin tekijöihin, jotka ovat sidoksissa lähes kaikkien hallinnonalojen politiikkaan 
(Sihto & Palosuo, 2013). Näistä esimerkkejä ovat työ- ja varallisuuserot sekä työllisyys 
(mt.). Terveyserot nähdään osana hyvinvointieroja ja eriarvoisuutta, jolloin pyritään vai-
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kuttamaan ”sekä sosiaalisen aseman ja terveyden väliseen moniaineksiseen kytkökseen että 
sosiaaliseen eriarvoisuuteen” (mts. 227). Sihdon ja Palosuon (2013) sekä Puskan (viittaus 
Sihto & Palosuo, s. 232) mukaan varmimpina pidetään rakenteellisia keinoja. Niitä ovat 
esimerkiksi  alkoholi- ja tupakkavero tai pientyöpaikkojen joukkoruokailumahdollisuuksien 
parantaminen (Sihto & Palosuo, 2013). Siitä ei ole selkeää käsitystä, mitä laajan katsan-
tokannan mukainen terveyseroihin vaikuttaminen käytännössä tarkoittaisi (Sihto, 2013). 
Ridden ja kumppaneiden mukaan tämä näkyy siten, että laaja-alaisista lähtökohdista tapah-
tuva toiminta on käytännössä kuitenkin samanlaista kuin kapean katsantokannan mukainen 
(viitattu Sihto, 2013, s. 15).

4.3.9 Politiikka ja toimeenpano

Toimeenpano on yleisesti ottaen haastava politiikan alue, ja terveyserojen kaventamisessa 
haastavuus korostuu (Sihto & Palosuo, 2013). Nimenomaan terveyseroihin kohdistuvia 
toimivia keinoja on vaikea löytää, eikä tutkimusnäyttöä keinojen toimivuudesta ole tarpeek-
si. Yksiselitteisiä ja toimeenpanokelpoisia tavoitteita erojen kaventamiseksi on vaikea luoda.  
Terveyserojen kaventamiseen tähtäävät rakenteelliset ja sosiaaliset keinot ovat usein poliit-
tisesti vaikeita kysymyksiä. Laaja katsantokanta vaatii monien eri alojen yhteistyötä, mikä 
tekee toimeenpanon monimutkaisemmaksi. Muiden alojen osuudesta tai niiden toiminnan 
kohdistumisesta ole siitäkään selvää käsitystä (Sihto & Palosuo, 2013). Yhteistyön tekee 
haastavaksi myös se, että Legowskin ja McKayn mukaan terveyspolitiikka pyrkii tällöin vai-
kuttamaan muiden politiikanlohkojen toimintaan, mikä osaltaan vähentää yhteistyöhalua, 
vaikka yhteistyötä pidetään tutkimustenkin valossa välttämättömänä (viitattu Sihto, 2013, 
s. 22). 

Vaikka politiikassa käsiteltäisiinkin rakenteellisia kysymyksiä, Hunterin mukaan 
käytännön terveyspolitiikka kohdistuu usein pääasiassa terveydenhuoltoon (viitattu Sihto, 
2013). Niin politiikan kuin ammattilaistenkin kiinnostus suuntautuu pääasiassa juuri ter-
veydenhuoltoon (Sihto, 2013). Politiikassa korostuvat terveyspalveluiden toiminta, hoitoon 
pääsy, palveluiden järjestämistavat ja kustannusten hallinta. Tämä on sikäli ymmärrettävää, 
että tavallisten kansalaisten käsityksissä terveyspolitiikka koskee vain terveydenhuoltoa ja 
hoitoon pääsyä. Terveyspolitiikkaan vaikuttaa myös kuluttajalähtöisyyden vahvistuminen, 
jonka myötä on nähtävissä, että julkishallinnon merkitys vähenee yksityisten palveluntuot-
tajien osuuden kasvaessa. (Sihto, 2013.)

Siitä huolimatta, että terveyserojen kaventaminen olisikin asetettu tavoitteeksi, käy-
tännön toimenpiteistä se jää helposti pois niin kansallisella kuin kuntatasollakin (Sihto & 
Palosuo, 2013). On helpompaa nostaa väestön yleistä terveyttä, ja niin usein käytännössä 
tapahtuukin. Terveyspolitiikassa myös oletetaan usein, että terveyden yleisen edistämisen 
toimet kaventavat myös terveyseroja, vaikka todellisuudessa ne saattavat jopa kasvattaa niitä. 
Näin voi käydä etenkin, jos toimenpiteissä ei huomioida ryhmien erilaisuutta. (Sihto & 
Palosuo, 2013.)
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4.3.10 Ihmisten suhtautuminen

Blaxter katsoo, että isobritannialaisten tutkimusten valossa ihmiset eivät pidä rakenteellisia 
tekijöitä kovin tärkeinä terveyskysymyksissä, vaan korostavat omaa käyttäytymistä ja omaa 
vastuuta (viitattu Sihto & Palosuo, 2013, s. 232). Heikommassa sosiaalisessa asemassa 
olevat eivät Macintyren ja muiden mukaan halua herkästi uskoa, että rikkaat elävät köyhiä 
pidempään (viitattu Sihto & Palosuo, 2013, s. 232). Mielckin ja muiden mukaan he saat-
tavat pitää huonoa terveyttä kohtalona (viitattu Sihto & Palosuo, 2013, s. 232; ks. myös 
Honkasalo, 2013). Blaxterin mukaan kokemukset terveydestä ja sairauksista ovat osa ih-
misten kokemusta itsestä (viitattu Sihto & Palosuo, 2013, s. 232). Hänen mielestään siten 
myös huono-osaiset haluavat nähdä vastuun ja moraalin olevan omissa käsissä, eivät ulkoista 
sitä rakenteellisille ja taloudellisille tekijöille (mt.). Laajan katsantokannan rakenteellis-
sosiaalinen toiminta ei saa tukea ihmisten omista käsityksistä, jotka pikemminkin tukevat 
kapean katsantokannan mukaista yksilökeskeistä näkökulmaa (Sihto & Palosuo, 2013). 
Missä määrin tämä johtuu mahdollisesta kapean katsantokannan terveysvalistuksesta, jää 
arvailujen varaan (mt.). Toisaalta Pohjois-Karjalassa sydänsairaudet ovat olleet  samaan sosi-
aaliryhmään kuuluvia yhdistävä tekijä, ja rakenteelliset tekijät on nähty syynä koko ryhmän 
heikkoon asemaan (Honkasalo, 2013). Tämä taas tukisi laajaa katsantokantaa ja yhteiskun-
nan epätasa-arvoon vaikuttamista ainakin sosiaalisesta näkökulmasta.

Omia näkemyksiäni

Terveyserojen kaventamisen tavoitteen voi tulkita jopa niin, että hyvinvoivien terveyttä 
tulisi huonontaa. Parempi ilmaisu olisi, että kaikkien kohdalla pyritään tiettyyn terveyden 
tasoon ja sen ylittävillä on kuitenkin oikeus tiettyyn palveluiden vähimmäistasoon.

Kapea katsantokanta ei huomioi terveyserojen kokonaiskuvaa ja yrittää ratkaista 
monimutkaisen ongelman liian yksinkertaisesti. Koska kapea katsantokanta on vallitseva, 
yksinkertaistava ja yksilöihin kohdistuva, on se helposti ymmärrettävä sekä poliitikkoihin 
vetoava. Tulosten arviointiin keskittymällä toimenpiteiden toimivuus jää arvioimatta, kuten 
myös politiikan toimintatavat. Lääkäriprofessio vaikuttaa ilmeisesti sekä politiikan, julkisen 
keskustelun, sairaaloiden johdon että tutkimusrahoituksen kautta.

Laajassa katsantokannassa keinoista ei ole yksimielisyyttä, eikä niistä saada tietoa 
tutkimusrahoituksen puutteen takia. Lähestymistavan epävarmuus, monimutkaisuus ja 
vaikutusten hitaus tekevät siitä politiikan näkökulmasta riskialttiin. Kokeilukulttuuri, tut-
kimusrahoituksen uudelleenkohdistaminen sekä hallinnonalarajat ylittävä ilmiöperustainen 
politiikka voivat muuttaa tilannetta.

Terveysongelmien muuttuminen on asettanut lääkäriprofession hankalaan tilantee-
seen. Sen osaaminen vanhenee ja kärsii arvonalennuksen. Monialainen yhteistyö uhkaa 
profession valtaa, ja niinpä lääkäriprofessio näyttää pyrkivän estämään muutoksia alalla. 
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Yleisellä tasolla professioiden valta ei oikein sovi yhteen monimutkaisen maailman haastei-
siin vastaamiseen, jossa vaaditaan monialaista yhteistyötä. Vaikuttaa siltä, että professioiden 
valta selittää myös hallinnon muuttumisen vaikeutta yleisellä tasolla.

4.3.11 Tavoitteenasettelun ongelmat

Pidän terveyserojen kaventamista käsitteellisesti ongelmallisena tavoitteena. Sen voi jopa tul-
kita niin, että hyvässä asemassa olevat ovat liian terveitä. Tavoitteen voisi ilmaista paremmin 
vaikkapa siten, että kaikkien ryhmien terveyttä pyritään parantamaan huono-osaisempien 
ryhmien tilannetta painottaen, progressiivisen verotuksen tapaan. Toinen käytännöllinen 
tavoitteen ilmaisu voisi olla, että kaikilla on oikeus tiettyyn terveyden vähimmäistasoon, 
jolloin huono-osaisimpia autetaan tähän tasoon asti, ja että kaikilla on oikeus tiettyyn pal-
veluiden vähimmäistasoon. Tämä tavoitteenasettelu tasapainottaisi terveyden ja palvelut. Se 
toimisi parhaiten terveyskäsityksessä, jossa terveys ei ole täydellinen tila, vaan joka hyväksyy 
ihmisen epätäydellisyyden. Lisäksi se vaatisi resurssien rajallisuuden hyväksymistä: kaikkea 
tehtävissä olevaa ei voida tehdä, koska siihen ei ole varaa (ks. myös Lammintakanen, 2013). 
Pidän itse tärkeänä, että tavoite on niin selkeä, että kaikki ymmärtävät, mihin pyritään, ja 
että tavoite on kaikkien kannalta oikeudenmukainen, jolloin sille saadaan laaja yhteiskun-
nan tuki.

4.3.12 Kapean katsantokannan heikkoudet

Kapeassa katsantokannassa huomio kohdistuu yksilöön, jolloin ei nähdä terveyserojen kan-
nalta olennaista kokonaiskuvaa: terveyden rakentumista yksilöllisistä, sosiaalisista, raken-
teellisista ja ympäristötekijöistä. Terveys nähdään lähinnä sairauksien kautta, ja keskitytään 
välittömästi havaittaviin terveysongelmiin ja tautien ehkäisyyn. Ei nähdä terveyttä osana 
hyvinvointia eikä tutkita sitä, mistä hyvä terveys ja hyvinvointi syntyvät ja  miten niiden 
kehittymistä voisi tukea. Monimutkaista asiaa yritetään hoitaa liian yksinkertaisesti. Samalla 
keskitytään lyhytnäköisesti välittömien kustannusten hallintaan. Pitkän tähtäimen suunnit-
telulla hoidon tarvetta saataisiin vähennettyä, mikä johtaisi todelliseen kustannusten alene-
miseen. Myös välillisten kustannusten huomiointi olisi yhteiskunnallisesti perusteltua. Sekä 
käytännössä että kuvaannollisesti hoidetaan oireita eikä mennä ongelmien alkulähteille.

4.3.13 Kapean katsantokannan poliittinen valta-asetelma

Tutkimuksesta valtaosa on kapean katsantokannan mukaista. Politiikan näkökulmasta kapea 
katsantokanta on siis vallitseva, joten sen ottaminen politiikan lähtökohdaksi on turvallinen 
vaihtoehto. Epidemiologinen tutkimus luo yksinkertaisia syy-seuraussuhteita, jolloin niistä 
on helppo saada varmanoloista näyttöä. Hunterin mukaan tällaisesta usein koeasetelmiin 
perustuvasta tutkimuksesta on pyritty tekemään luotettavan tutkimuksen lähtökohta ter-
veyspolitiikassa (viitattu Sihto, 2013, s.27). Kun tutkimuksesta johdetaan suoraviivaisia 
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politiikkasuosituksia, on päättäjien oletettavasti helpompi ymmärtää niitä, kuin laajan kat-
santokannan monimutkaisia vaikutusketjuja. Lisäksi toimenpiteet kohdistuvat yksilötasolle 
ja välittömiin toimenpiteisiin. Sellainen on helppo kokea tärkeiksi, jolloin politiikka on 
helppo ”myydä” myös kansalaisille. Kun suositukset muotoillaan määrällisiksi tavoitteiksi, 
ovat ne hyvin selkeän ja yksiselitteisen oloisia. Määrällisten tavoitteiden hankaluus toimeen-
panon kannalta ei välttämättä tule esille päätöksenteossa, etenkään kun lainvalmistelu ja 
ohjaus ovat verrattain erillisiä toimeenpanosta. 

Kun politiikan tutkimus keskittyy tulosten arviointiin, eikä tavoitteisiin tai toimen-
piteisiin, ei kapean katsantokannan toimivuutta arvioida. Tästä saattaa syntyä vaikutelma, 
että kaikki on pintapuolisesti hyvin tai että on tehty kaikki voitava. On helppo todeta, että 
toimintaa on arvioitu, vaikkakin vain tulosten osalta. Politiikkaa saatettaisiin jopa nimittää 
tämän hetken virtausten mukaisesti näyttöön perustuvaksi. Politiikkaa ei myöskään arvioida 
toimintana, jolloin valtasuhteet, poliittinen vaikuttaminen ja eturyhmien kytkökset  pysyvät 
pimennossa. Kun politiikka ei ole avointa, kaikenlaiset väärinkäytökset ovat mahdollisia. 
Politiikan puutteet jäävät piiloon, jolloin niiden korjaamisen tarve ei tule esille politiikan 
toimijoille eikä julkiseen keskusteluun.

Jos ajatellaan vallankäytön eri muotoja, on nähtävissä, että kapeassa katsantokannassa 
niitä kaikkia käytetään. Merkitysvalta näkyy siinä, että lääkäriprofessiolla on vahva asema 
niin julkisessa keskustelussa kuin politiikan määrittelyssä. Käsittääkseni lääkäreiden nä-
kökannat ovat vahvasti edustettuina valmistelutyössä käytetyissä asiantuntijalausunnoissa. 
Kun politiikan prosesseista saadaan niukalti tietoa, on se merkki prosessivallan käytöstä. 
Prosessivaltaa on se, että lääkäreitä on myös usein valmistelutyöryhmien jäseninä. Lisäksi 
terveysalan palveluntarjoajat ovat suurelta osin lääkärijohtoisia, jolloin lääkärit määrittelevät 
niiden toimintaa. Tämä tarkoittaa myös sitä, että lääkäreillä on valtaa päättää resurssien 
käytöstä toimeenpanon alueella. Resurssi- ja prosessivaltaa lisää myös se, että käytännön 
toimeenpano on usein hyvin erillistä politiikasta (ks. 3.5.1). Myös tutkimusrahoituksen 
kohdistuminen lähinnä kapean katsantokannan mukaisesti on osoitus resurssivallan käyt-
tämisestä. Lienee hyvä muistuttaa, että tällainen vallankäyttö ei välttämättä ole tietoista tai 
tarkoitushakuista (Olava, 2012, osa 2.3.), vaikka toisaalta lääkäriprofession vahva asema 
voidaan nähdä pitkäjänteisen edunvalvonta- ja vaikuttamistyön tuloksena (Jauho, 2013).

4.3.14 Laajan katsantokannan haasteet

Laajassa katsantokannassa vallitsee erimielisyys siitä, mitä keinoja tulisi käyttää. Osin rahoi-
tuksen takia, tutkimus ei kohdistu juurikaan terveyserojen kaventamisen keinoihin, jolloin 
keinojen toimivuudesta ja tarkoituksenmukaisuudesta ei saada tietoa, eikä uusia toimivia 
keinoja saada selville. Lähestymistapa on monimutkainen, jolloin ei pystytä antamaan 
varmoja ja oikeita vastauksia. Epäsuora toiminta antaa tuloksia vasta pitkän ajan kuluttua. 
On poliittisesti hyvin riskialtista ajaa politiikkaa, joka perustuu epävarmoihin ja helposti 
kyseenalaistettavissa oleviin lähtökohtiin. Poliitikkojen saattaa myös olla vaikea nähdä epä-
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suoran rakenteellisiin ja sosiaalisiin tekijöihin kohdistuvan toiminnan yhteyttä terveyteen, 
jolloin se voi vaikuttaa etäiseltä ja epäolennaiselta. Toisaalta se voi Legowskin ja McKayn 
mielestä näyttäytyä muiden asioiden ajamisena terveyden varjolla (viitattu Sihto, 2013, s. 
22), jolloin poliitikot saattavat kokea, että asiantuntijat astuvat poliitikkojen ”tontille” (ks. 
3.5.2). Rakenteelliset ja sosiaaliset toimenpiteet ovat usein poliittisesti arkoja kysymyksiä ja 
vaativat toimeenpanoa väistämättä monimutkaistavaa eri hallinnonalojen välistä yhteistyötä. 
Tämä vähentää entisestään laajan katsantokannan houkuttelevuutta. 

Kokeilukulttuuri (ks. 4.1.4) voisi muuttaa ratkaisevasti tilannetta tarjoamalla mahdol-
lisuuden etsiä keinoja toteutuksen kautta ja sitä kautta saada myös näyttöä katsantokannan 
toimivuudesta. Uusilla tutkimusrahoituksen välineillä voisi korjata tutkimusrahoituksen 
kohdentumista (ks. 4.1.5). Uuden hallitusohjelman painottama ilmiöperustaisuus ja hallin-
nonalarajojen ylittämisen tavoite (ks. 4.1.3) antanevat myös pontta laajan katsantokannan 
toimille. Jos laaja katsantokanta muuntuisi muodosta terveys kaikissa politiikoissa muotoon 
hyvinvointi kaikissa politiikoissa, kuten Sihto ja Palosuo (2013, s. 234) maalailevat, muuttaisi 
se yhteistyön perustaa ratkaisevasti parempaan suuntaan. Edellisessä muodossa terveys on 
politiikan keskiössä, jolloin terveyspolitiikka ohjailee muuta politiikkaa, mikä on valtasuh-
teiden kannalta haasteellinen asetelma. Hyvinvointi ei taas välttämättä asetu itsestään selväs-
ti minkään yhden politiikan lohkon sisälle, vaan se voidaan nähdä hallinnonalarajat ylittä-
vänä tavoitteena. Se tekisi asetelmasta poliittisesti helpomman, jolloin eri politiikanlohkojen 
on helpompi asettua yhteisen tavoitteen taakse.

4.3.15 Lääkäriprofessio muutoksen keskellä

Oma käsitykseni terveysalan tilanteesta on, että vallitseva perinteinen lääketiede on kehitty-
nyt sen verran pitkälle, että kaikki terveysongelmat, joiden hoitamiseen se soveltuu, hoide-
taan niin tehokkaasti, että ne eivät ole yhteiskunnallisesti merkittävä ongelma. Sen takia ter-
veysongelmat, joihin perinteinen lääketiede soveltuu huonosti, ovat nousseet merkittävään 
osaan. Sosiaaliset ja yhteiskunnalliset tekijät vaikuttavat vahvasti siksi, koska perinteisen 
lääketieteen keinot eivät pyri vaikuttamaan niihin. Perinteistä lääketiedettä pitäisikin hyö-
dyntää siellä, missä se toimii, ja jättää muille lähestymistavoille tilaa sinne, missä se ei toimi. 
Tämä kuitenkin johtaisi siihen, että perinteisen lääketieteen sovellusala kapenisi kattamaan 
vain osan terveysongelmista. 

Uskon, että tämä on uhka lääkäreiden ammattikäsitykselle, koska silloin lääkärien 
ammatinkuvaan kuuluisi vain osa terveydestä. Ennen kaikkea heidän alueelleen ei kuuluisi 
enää yhteiskunnallisesti merkittävimpien terveyskysymysten ratkaisu, mikä söisi pohjaa pois 
lääkäriprofession vahvalta asemalta, joka käsittääkseni perustuu juuri lääkärin ammatin yh-
teiskunnalliseen merkittävyyteen. Lisäksi profession tärkeänä piirteenä pidetty ammatillinen 
itsenäisyys olisi uhattuna, kun terveysala kokonaisuutena olisi yhä enemmän eri ammatti-
kuntien yhteisten ponnistusten varassa.

Olen saanut sen vaikutelman, että lääkäriprofessio puolustaa etujaan ja koko terveys-
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alan kattavaa ammattikäsitystä, kun perinteisen lääketieteen katsantokantaa yritetään ajaa 
voimallisesti läpi myös sellaisten terveyskysymysten tarkasteluun, joihin soveltuisi paremmin 
laaja-alaisempi katsantokanta. Tämä osaltaan jarruttaa uusien toimintatapojen omaksumis-
ta, kun lääketiede näyttäytyy päättäjille parempana ratkaisuna, kuin mitä se onkaan. Toi-
saalta voidaan myös ajatella, että päättäjät ja lääkärit ovat molemmat sosiaalisesti korkeassa 
asemassa, jolloin tilanne hahmottuisi luokkaerojen ylläpitämisenä.

Toinen tapa ajatella tilannetta on, että lääkärien ammattitaito ja toimintatavat ovat 
vanhanaikaisia. Tähän viitataan niin ikään Vainiomäen ja Rautavan (2013) artikkelissa. 
Näin ollen yksi mahdollisuus olisi, että lääkäriprofessio hyppäisi rohkeasti kehitykseen 
mukaan ja lähtisi muokkaamaan ammattiosaamistaan ja katsantokantaansa uutta tilannetta 
vastaavaksi. Silloin osasta lääkärien vanhaa osaamista luovuttaisiin, tai ainakin sen painoarvo 
alenisi, mikä olisi nykyiselle lääkärikunnalle uhka (vrt. 4.1.2). Tämä tapahtunee edellä esite-
tyn nojalla joka tapauksessa. Laaja katsantokanta on kuitenkin sen verran laaja ja monialai-
nen, että yksi ammattiala tuskin pystyisi kattamaan sitä kaikkea.

4.3.16 Professioiden vanhanaikaisuus

Yleisenä päätelmänä tilanteesta on, että professiot eivät sovi valtajärjestelmänä monimutkai-
sen maailman haasteiden ratkaisemiseen, jossa  käsiteltävät asiat ovat monella tapaa toisis-
taan riippuvia ja ulottuvat yli tieteenalojen rajojen. Tällaisessa tilanteessa vaaditaan eri alojen 
välistä yhteistyötä, jolloin  ammatilliselle itsenäisyydelle ei ole enää tilaa, kun ratkaisut eivät 
enää määräydy yhden alan ajattelun pohjalta. Ammattialan tietämys ei voi säilyä vaikeasti 
saavutettavana, vaan pikemminkin se pitää tehdä muille ymmärrettäväksi, koska tietämyk-
sen arvo määräytyy sen mukaan, kuinka hyvin sitä voidaan käyttää yhteisen ymmärryksen 
muodostamisessa. Mielestäni nämä huomiot koskevat paitsi lääkäriprofessiota myös julkis-
hallinnon lakimiesprofessiota.

4.3.17 Muutoksen vaikeus

Kapea katsantokanta säilyttää vahvan asemansa edellä kuvatun valta-asetelman avulla. Laa-
jan katsantokannan haasteet estävät sitä yleistymästä. Pidän professioiden vaikutusvaltaa 
yhtenä keskeisenä tätä asetelmaa ylläpitävänä voimana. Näiden seikkojen kautta mielestäni 
hahmottuu myös se, miksi julkishallinnossa havaitut sen toimintatapoihin liittyvät ongel-
mat ovat niin sitkeitä ja miksi julkishallinnon muuttuminen on niin jähmeää ja hidasta. 
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4.4 Kuntien tiedolla ohjaamisen haasteet 

Tämä kappale pohjautuu pitkälti Mari Hakkalan artikkeliin ”Kansallinen tieto-ohjaus ja 
kunnallinen toiminta” Terveyspolitiikan perusta ja käytännöt -kirjassa.

Valtion ja kunnan riippuvuussuhde on kaksisuuntainen Wilskmanin ja Lähteenmäen 
mukaan (viitattu Hakkala, 2013, s. 103). Heidän mukaansa kunnat ovat osa julkista valtaa 
ja niiden tehtävänä on esimerkiksi hyvinvointipalveluiden järjestäminen (mts.). Toisaalta he 
näkevät, että valtio toimeenpanee lainsäädäntöä ja muita kansallisia tavoitteita kuntien avul-
la, mutta tähän vaikuttaa kuntien itsehallinnollinen asema (mts.). Stenvallin ja Syväjärven 
mukaan aiemmasta normi- ja resurssiohjauksesta on siirrytty tiedolla ohjaamisen kunnal-
lisen itsehallinnon kehittämisen ja tuottavuuden lisäämisen takia (viitattu Hakkala, 2013, 
s. 103). Valtion kuntiin kohdistama tiedolla ohjaaminen toimii heikosti, ja sen ongelma-
alueita ovat muun muassa kunnan toimintaympäristö, työnjako- ja valtuutuskysymykset 
sekä johtaminen (Hakkala, 2013). 

Tiedolla ohjaaminen toimii heikosti (Hakkala, 2013).Valtionhallinnon toteuttama 
ohjaustoiminta kunnan suuntaan vaikuttaa jäsentymättömältä ja puolinaiselta. Tieto-ohja-
uksen tilannetta ei tunneta eikä kuntien näkökulmaa oteta huomioon. Viestintä on heikkoa.  
Valtion suunnalta heitetään kunnille ongelmia ratkaisujen sijaan. (Hakkala, 2013.)

Kuntien toiminta vaikuttaa näköalattomalta ja kaavoihin kangistuneelta (Hakkala, 
2013). Kunnissa luovitaan kuntapolitiikan, lainsäädännön velvoitteiden ja kustannusten ris-
tipaineessa. Toiminta on hajanaista, eikä se ole kunnolla johdettua. Prosessit eivät kulje or-
ganisaation läpi vaan katkeavat kesken. Hallinto ja palvelut ovat hyvin erillisiä. Moninaiset 
tehtävänkuvat rasittavat virkamiehiä ja olennainen hukkuu tietotulvaan. Toimintatapojen 
uudistamiselle ei ole sijaa. Tässä yhtälössä valtion ohjaustoiminta näyttäytyy ylimääräisenä 
riesana, josta koitetaan päästä eroon. Tiedolla ohjaamisesta ollaan siirtymässä ohjelma- ja 
hankeohjaukseen, jossa resurssipula ei tule niin herkästi toimeenpanon esteeksi. (Hakkala, 
2013.)

4.4.1 Tiedolla ohjaaminen valtionhallinnosta käsin

Tiedolla ohjaaminen on Stenvallin ja Syväjärven mukaan tehotonta (viitattu Hakkala, 2013, 
s.103). Julkisen palvelutuotannon tehostamishankkeen taustamuistion sekä Kettusen mu-
kaan sen ohjausvaikutus on sattumanvarainen ja heikko (molemmat viitattu Hakkala, 2013, 
s. 103). Kunnat ovat keskenään hyvin erilaisia, mikä osaltaan aiheuttanee suurta vaihtelua. 
Julkisen palvelutuotannon tehostamishankkeessa katsottiin, että tieto-ohjauksen tavoitteet 
voivat olla ristiriitaisia ja toisaalta ohjauksen ja toteutuneen toiminnan välinen yhteys huk-
kuu tietotulvaan (viitattu Hakkala, 2013, s. 103). Esimerkiksi silloin, kun kunnissa ohjaus-
toimien toimeenpanosta päätetään epämuodollisesti, hyödynnetään ohjausta hajanaisesti, 
eikä ohjauksen vaikuttavuutta pysytä arvioimaan (Hakkala, 2013).

Tiedolla ohjaamisen kehittäminen vaatisi yhteistyötä valtion ja kunnan tasojen välillä 
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(Hakkala, 2013). Stenvallin ja Syväjärven mukaan valtionhallinnossa ei tunneta kuntien 
näkökulmaa ja tilannetta tieto-ohjauksen suhteen  (viitattu Hakkala, 2013, s. 106). Hei-
dän mukaansa ohjauksella tulisi paremmin vastata kuntien tiedontarpeeseen, jonka kunnat 
voisivat myös itse määritellä (mts.). He katsovat myös, että tarvittaisiin ohjauksen toteut-
tamisen ja toimeenpanon osaamista (mts.). Ohjausasiakirjojen ja niistä viestimisen pitäisi 
olla selkeää ja ymmärrettävää molemmissa päissä (Hakkala, 2013). Ohjauksella tavoiteltuja 
hyötyjä tulisi tarkastella sekä kunnan että valtion näkökulmasta (mt.). 

4.4.2 Ohjaustieto kunnassa

Periaatteessa tieto-ohjaus ei sido kuntia (Hakkala, 2013). Käytännössä usein sitovuuden aste 
on epäselvää, jolloin kunnissa ei löydetä ohjaustoimenpiteestä vastaavaa tahoa. Tieto-ohjaus-
ta on myös vaikea tunnistaa muun kuntiin tulevan tiedon joukosta. Monet ohjausasiakirjat 
jäävät muutenkin käsittelemättä. Se voi johtua siitä, että ne eivät esimerkiksi ole saapuessaan 
ajankohtaisia, tai ne saapuvat toimintasuunnitelmien ja budjetin laatimisen jälkeen. Toi-
saalta ne voivat tulla väärälle virkamiehelle. Syynä voi olla sekin, että esimies ei ole antanut 
virkamiehelle toimeksiantoa tai että ohjauksen tarkoitusta ei ymmärretä. (Hakkala, 2013.)

Kunnan poliittinen päätöksenteko antaa ohjeet ja suositukset asianomaisen hal-
linnonhaaran käsiteltäväksi, joka voi ryhtyä selvitystyöhön tai toimenpiteisiin (Hakkala, 
2013). Yleinen toimeenpanon tapa on koulutustilaisuuden järjestäminen ohjauksen alaisesta 
aiheesta, mutta useinkaan koulutus ei liity kansalliseen toimeenpanoon. Vaihtoehtoisesti 
hallinnonhaarassa asia voidaan merkitä ”tiedoksi”. Siihen turvaudutaan erityisesti silloin, 
kun tarvittaisiin toimenpiteitä, joihin ei ole varauduttu budjetissa. Tiedon hyödyntäminen 
jää tilanteessa yksittäisen virkamiehen varaan. Hakkalan (2013) ilmaisu menettelystä on 
kuvaava: ”Tieto on kuitenkin muodollisesti vastaanotettu ja arkistoitu tietojärjestelmässä, 
jolloin lain kirjain on tullut täytetyksi.” (s. 104). (Hakkala, 2013.)

4.4.3 Kunnan päätöksenteko

Airaksisen mukaan kunnissa päätökset palveluiden tuottamisesta ja järjestämisestä tehdään 
pitkälti kustannusten perusteella (viitattu Hakkala, 2013, s. 104). Lainsäädäntö jättää kun-
tien omille ratkaisuille varsin vähän liikkumavaraa (mt.). Päätöksenteossa käytetään Hakka-
lan (2013) mukaan erilaisia suoritteita kuvaavia määrällisiä tunnuslukuja, kuten työntekijöi-
den tai asiakaskäyntien määriä.  Tästä näkökulmasta valtionohjaus vaatii lisäresursseja, mikä 
on ristiriidassa kuntien tehokkuus- ja säästötavoitteisiin nähden. Budjettia ei haluta myös-
kään ylittää. Tunnusluvut vaikuttavat myös ilmeisesti kuntien saamaan valtionosuusrahaan. 
Esimerkiksi hyvinvointiin ja laatuun liittyviä sisältöasioita ei käsitellä poliittisesti, vaan ne 
kuuluvat henkilöstön osaamisalueeseen. (Hakkala, 2013.) 
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4.4.4 Ohjaus palvelutoiminnassa

Tieto-ohjauksen vaikutus toimintaan on vaihtelevaa ja vähäistä myös kuntien palveluissa 
ainakin sosiaali- ja terveysalalla. Lehtomäen mukaan terveyskeskuksissa siiloutuneisuus, yk-
sintyöskentely, itsenäisyys ja ammattikuntien väliset erot  vaikeuttavat yhteisistä tavoitteista 
sopimista, jota tieto-ohjauksen hyödyntäminen vaatisi (viitattu Hakkala, 2013, s. 105). 
Johtotasolla vaaditaan tasapainottelua viranomaisen ja ammattiosaajan näkökulmien välillä, 
mikä osaltaan hankaloittaa tieto-ohjauksen hyödyntämistä. Kuntien hyvinvointistrategioita 
suunnitellaan ilmeisesti usein ilman kunnan johtavien sosiaali- ja terveysalan viranhaltijoi-
den mukanaoloa (Hakkala, 2013). Hakkala (2013) kysyykin aiheellisesti: ”kuka suunni-
telmat on laatinut ja onko kunnassa toimeenpanevan sektorin ja kunnan hallinnon väillä 
samoja ongelmia kuin valtion keskushallinnon ja kuntien välillä.” (s.106). (Hakkala, 2013.)

4.4.5 Kuntapolitiikka

Usein kuntien asiakirjoissa mainitaan kansallisia ohjelmia ja strategioita (Hakkala, 2013). 
Näin voidaan pyrkiä saamaan esimerkiksi kunnan oma strategia vaikuttamaan uskottavalta, 
merkittävältä ja asiantuntevasti laaditulta. Kansallisen ohjelman mainintaa käytetään usein 
ilmaisemaan, että kunnan toiminnan katsotaan jo valmiiksi toteuttavan ohjelman tavoittei-
ta. (Hakkala, 2013.)

Kuntaorganisaatiossa syvälle ulottuva poliittisuus (ks. myös 3.3.1) ja puolueiden 
edunvalvonta vaikuttavat Airaksisen mielestä vahvasti kuntaorganisaation toimintaan (vii-
tattu Hakkala, 2013, s. 104). Hänen mukaansa toiminnan henkeä kuvaavat yksimielisyys, 
sovintoratkaisut, yhtenäisyys ja kaavamaisuus, mikä estää toiminnan uudistumista (mts.). 
Hän katsoo, että vaikeita asioita ei myöskään yleensä nosteta esityslistoille (mts.)

4.4.6 Ohjelma- ja hankeohjaus

Tiedolla ohjaaminen on Hakalan (2013) mukaan vähenemään päin, ja tilalle on tulossa 
ohjelma- ja hankeohjaus. Niiden etuna on, että toimeenpano on sidottu valtiolta saatavaan 
rahoitukseen, jolloin rahoitus ei muodostu toimeenpanon esteeksi (mt.). Raha on siis ikään 
kuin korvamerkittyä, ja siinä mielessä ohjelma- ja hankeohjaus muistuttaakin vanhaa valti-
onosuusjärjestelmää.

Hankeohjauksessakin on omat ongelmansa (Suominen & Lintula, 2013). Sosiaali- ja 
terveysalalla kunnissa on kuitenkin käynnissä paljon erilaisia hankkeita, jotka saavat rahoi-
tusta eri lähteistä. Kunnan palvelutoiminnan työntekijöillä ei ole aikaa hanketyöhön, vaan 
se jää hanketyöntekijöiden varaan. Tilanne saattaa heikentää osaamisen siirtymistä osaksi 
pysyviä käytäntöjä. (Suominen & Lintula, 2013.)
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5 Julkishallinnon  
kehittäminen

5.1 Politiikkaohjelmien ongelmia

Tässä kappaleessa tarkastellaan politiikkaohjelmiin liittyviä tavoitteenasettelun, toiminnan, 
tulosten ja arvioinnin ongelmia terveyserojen kaventamisen ja pitkäaikaistyöttömyyden 
vähentämisen kautta. Ne ovat toisiinsa kietoutuvia monimutkaisia ongelmia, jonkalaisten 
ratkaisemista voidaan pitää yhtenä nykymaailman keskeisistä haasteista. Lähteenä on kir-
jassa Vaikuttavatko politiikkatoimet? oleva Sakari Hännisen ja Vappu Karjalaisen kirjoitus 
”Työttömien ja vaikeassa asemassa olevien terveyteen ja toimintakykyyn vaikuttaminen”.

Pitkäaikaistyöttömät jäävät usein työllisyysohjelmien ulkopuolelle, vaikka juuri heihin 
vaikuttaminen olisikin alkuperäisenä tavoitteena (Hänninen & Karjalainen, 2012). Kovat 
tulostavoitteet johtavat toimenpiteiden kohdistamisen helpoimmin työllistettäviin. Pitkäai-
kaistyöttömille arjessa selviytyminen olisi järkevä välitavoite, mutta politiikkaohjelmat eivät 
tunnista tätä välitasoa. Syrjäytyneiden auttamisen tulisi lähteä heidän omasta tilanteestaan 
ja ongelmien haastavuus tulisi hyväksyä. Hallinnonalojen tulisi toimia yhteen, jolloin tulisi 
tavoitella ja arvioida toimenpiteiden kokonaisuuden yhteisvaikutusta. (Hänninen & Karja-
lainen, 2012.)

5.1.1 Tausta

Terveyserojen kaventaminen on ollut pitkään terveyspoliittisen ohjelmien tavoitteena (Hän-
ninen & Karjalainen, 2012). Vastaavasti pitkäaikaistyöttömyyden vähentäminen on ollut 
työllisyysohjelmien tavoitteena (mt.). Viimeisen kymmenen vuoden aikana politiikassa on 
alettu painottaa nykykäsityksen mukaisesti poikkihallinnollisia lähestymistapoja näiden 
ongelmien ratkaisemiseksi (mt.).
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5.1.2 Tavoitteenasettelun ongelmat

Ohjelmien laajuuden ja yleisluontoisuuden sekä tavoitteenasettelun takia vaikeimmassa 
asemassa olevat jäävät usein niiden ulkopuolelle (Hänninen & Karjalainen, 2012). Vaikka 
työllisyysohjelman nimenomaisena tarkoituksena olisi pitkäaikaistyöttömyyden vähentä-
minen, saatetaan tavoitteeksi asettaa esimerkiksi työllisyysasteen nostaminen 75 prosenttiin 
(mt.). Vertailun vuoksi, työllisyysaste on keskimäärin noin 68 prosenttia (Työllisyysaste, 
2015). Tällöin siis ei enää vaikutetakaan pitkäaikaistyöttömyyteen, vaan työttömyyteen 
yleensä. Huomio kiinnittyy työllistymiseen, ei siihen, kuinka pitkä työttömyys sitä on edel-
tänyt (Hänninen & Karjalainen, 2012). 

Korkeat tulostavoitteet johtavat helposti siihen, että toiminta kohdistetaan helpoim-
min työllistettäviin (Hänninen & Karjalainen, 2012). Kohdistamista voimistaa entisestään 
se, että ”ohjelmien tavoitteissa korostetaan yksipuolisesti tehokkuutta, tuottavuutta ja 
näyttäviä tuloksia” (mts.78). Valikointi johtaa helposti hyviin tuloksiin, minkä seurauksena 
ohjelman toimintatapa esitetään hyvänä käytäntönä, joka odotetaan otettavan yleisesti käyt-
töön ja toimivan myös vaikeimmin työllistyvien kohdalla (mt.). Esimerkki havainnollistaa 
hyvin määrällisten tulostavoitteiden ongelmallisuutta ja seurauksia (ks. 4.3.7). Hänninen 
ja Karjalainen (2012) nostavat myös esille, että Euroopan Sosiaalirahastolla on hyvin sa-
manlainen toimintamalli, jossa kehityskohteeksi valitaan jonkin ajankohtainen aihe, jonka 
ympärille luodaan näyttävä pintapuoliseksi jäävä hanke, jonka tuloksena syntyy vaikutta-
vuudeltaan kyseenalaisia hyviä käytäntöjä.

Toimintatavan voi tulkita niin, että sen perimmäisenä tarkoituksena on luoda nope-
asti saavutuksia, jotka istuva hallitus voi lukea ansiokseen. Voi myös olla, että ei ole alun 
perin ymmärretty, kuinka haastavaa pitkäaikaistyöttömyyden vähentäminen on, vaan sen 
on uskottu hoituvan ”siinä sivussa”. Taustalla saattaa myös olla käsitteellinen ongelma. Pit-
käaikaistyöttömyys saatetaan mieltää vain työttömyyden alalajiksi, vaikka todellisuudessa 
kyse on kokonaisvaltaisesta huono-osaisuudesta, jonka yksi seuraus pitkäaikaistyöttömyys 
on. Tämä selittäisi, miksi helposti keskitytään vain työllisyyteen vaikuttamiseen, eikä muita 
huono-osaisuuden osa-alueita huomioida.

5.1.3 Vaikuttavuus ja tulosten tulkinta

Tutkimuksissa on todettu, että pitkäaikaistyöttömille suunnatut työllisyysohjelmat eivät 
juuri paranna työllisyyttä, mutta niiden sivuvaikutuksena havaittu hyvinvoinnin parantu-
mista (Hänninen & Karjalainen, 2012). Valtakarin ja muiden sekä Ahon mukaan tutki-
muksissa ei yleensä hyvinvointivaikutuksia ei kuitenkaan tutkita, koska ohjelmien tavoitteet 
liittyvät työllisyyteen, ei hyvinvointiin (viitattu mts. 79). Tämä juontuu ilmeisesti suoraan 
tavasta arvioida tuloksia vain tavoitteisiin peilaten (ks. 4.3.5).

Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomuksessa todetaan, 
että pitkäaikaistyöttömyyden ja syrjäytymisen vähentämisen ohjelmissa usein yleisen tason 
tavoitteena on ollut syrjäytymisen ehkäisy (viitattu Hänninen & Karjalainen, 2012, s. 79). 
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Raportissa todetaan myös, että sen toteutumista ei kuitenkaan ole mitattu, koska sille ei ole 
asetettu tavoitetasoa, eivätkä työ- ja elinkeinohallinnon tulosmittarit myöskään sovellu hy-
vinvointivaikutusten osoittamiseen (viitattu mts.)

Syrjäytyneiden tilanne on niin monista tekijöistä rakentunut ja vaikea, ettei esimer-
kiksi suora työllistyminen ole järkevä tavoite (Hänninen & Karjalainen, 2012). Kerättären 
ja Karjalaisen selvityksessä pitkäaikaistyöttömistä oli työkykyisiä kaksi prosenttia ja 65 pro-
sentilla oli aiemmin toteamaton toimintakykyä heikentävä mielenterveyshäiriö (viittaus mts. 
80). Kuten Hänninen ja Karjalainen (2012) asian ilmaisevat: ”Syrjään joudutaan vähitellen 
ja sieltä myös palataan muiden yhteyteen vähitellen.” (s. 82). Työllistyminen on mahdollis-
ta, jos ensin tuetaan arjessa selviytymistä ja vasta sen jälkeen edetään kohti työllistymistä. 
Nykyiset politiikkaohjelmat eivät tunnista tätä välitasoa, eikä siksi sen suhteen saavutettui-
hin tuloksiin kiinnitetä huomiota. (Hänninen & Karjalainen, 2012.)

5.1.4 Suosituksia

Toiminnan ei pitäisi perustua liian kunnianhimoisiin yleisiin väestötason tavoitteisiin, vaan 
sen tulisi lähteä kansalaisten omasta tilanteesta (Hänninen & Karjalainen, 2012). Ongel-
mia ei saisi yksinkertaistaa ja irrottaa kokonaisuudesta, eikä niitä tulisi yrittää ratkaista liian 
nopeasti ja helpolla, vaan monisyisiä monikytköksisiä pitkän ajan kuluessa kehittyneitä 
tilanteita pitäisi ratkaista vähä vähältä niiden haastavuus hyväksyen. Yksi hallinnonala ei 
saisi myöskään olla päävastuussa, koska silloin tavoitteet, tulokset ja arviointi tapahtuvat 
vain yhden hallinnonalan kannalta. Pitäisi pikemminkin nähdä eri hallinnonalat yhteisvai-
kuttajana, jolloin tavoitellaan ja arvioidaan monien toimien kerryttämää yhteisvaikutusta. 
(Hänninen & Karjalainen, 2012.)

5.2 Kehittämistyön haasteita

Kehittämishankkeissa yksi keskeinen ongelma on, että monien hankkeiden lopputulokse-
na syntyy ainoastaan raportti, eikä hankkeella ole vaikutusta varsinaiseen toimintaan (vrt. 
2.3.1). Raportissa saattaa olla toimenpide-ehdotuksia, ja aivan liian usein tuloksena on, että 
asia tarvitsee lisäselvitystä. Tuntuu, että julkishallinnossa ei osata siirtyä selvitystyöstä teke-
miseen. Tällainen itsetarkoituksellinen kehittäminen mahdollistaa sen, että voidaan sanoa, 
että kehitystyötä on tehty. 

Toimeenpanoa varten suunnittelu on haastavaa. Toimeenpano ja pysyvien muutos-
ten aikaansaaminen vaativat paljon aikaa ja resursseja. Rakenteet ja menettelytavat, kuten 
erikseen tekemisen kulttuuri sekä pitkä polku lainvalmistelusta toteutuneeseen palveluun 
vaikeuttavat suunnittelua toimeenpanoa varten. Usein teksti, kuten laki tai ohjausasiakirja, 
on työn tulos. Keinojen tarkoituksenmukaisuutta ja henkeä tulisi pohtia yhteiskunnallisten 
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vaikutusten kautta. Mahdollistamisen näkökulman kautta hallinto suuntautuisi tukemaan 
asiakkaitaan. Osa ongelmaa ilmeisesti on, että kehittämisestä puuttuu suunnittelu- ja ongel-
manratkaisuosaamista.

5.2.1 Toimeenpanon haastavuus

Kehitystyötä ei välttämättä tehdä toimeenpanoa ajatellen, eikä sitä varten, koska mahdolli-
nen toimeenpano jää muiden tahojen tehtäväksi.  Toimeenpanoa varten tehtävä suunnittelu 
on paljon haastavampaa, ja vaatii toisenlaisia taitoja. Siinä täytyy ottaa huomioon se todel-
lisuus, jossa toimeenpano tapahtuu. Toimeenpano on myös huomattavasti työläämpää ja 
aikaa vievempää kuin suunnittelu, puhumattakaan uudistusten juurruttamisesta pysyväksi 
muutokseksi. Siksi kehitystyötä, joka ei johda mihinkään, helppo tehdä myös resurssien 
käytön kannalta, koska vahinko ei voi olla kovin suuri. Oikeasti käsittääkseni vaikutukset 
kertautuvat, kun hallinto yrittää vimmatusti kehittyä, mutta työ ei tuota hedelmää.

5.2.2 Tekemiseen siirtymisen esteitä

Sanoista tekoihin siirtyminen on vaikeaa osittain rakenteiden ja menettelytapojen muodos-
tamien rajojen takia. Lainvalmistelu ja toimeenpano ovat hyvin erillisiä (ks. 3.5.1), valta-
kunnan politiikka ja kunnallispolitiikka ovat erillisiä (ks. 3.6.2) ja lisäksi kunnissa hallinto-
koneiston ja palvelutuotannon välillä on kuilu (ks. 4.4.4). Kunnallisen itsehallinnon kautta 
toimeenpanon jopa periaatteessa kuuluukin olla jossain määrin erillistä, eivätkä käytännön 
toteutuksesta vastaavat tahot välttämättä halua jakaa valtaa toteuttamistavan päättämisestä 
(vrt. 3.5.1). Järjestelmässä ei siis periaatteessa ole tarkoitus tehdä yhteistyötä, vaan jokainen 
taho ikään kuin hoitaa oman vaiheensa prosessista, vaikka toki käytännössä yhteistyötä on.

Hallinnossa on tietynlainen erikseen tekemisen kulttuuri, eikä hallintorajojen ylittä-
minen ole osapuolille luontevaa yhteistyössä (ks. 2.2.4 ja 3.3.5). Se voi olla seurausta raken-
teista, ja toisaalta se on voinut synnyttää henkisiä raja-aitoja. Se aiheuttaa haasteita myös 
silloin, jos vaadittaisiin monen eri politiikanlohkon yhteistyötä, kuten terveyserojen kaven-
tamisessa.  Samalla erillisyys johtaa siihen, ettei toisten tahojen ajattelu- ja toimintatapoja 
välttämättä tunneta, eikä oteta riittävästi jos ollenkaan huomioon suunnittelussa. Näistä 
haasteista hyvä esimerkki on kuntien valtionohjauksen toimimattomuus (ks. 4.4). 

Polku lainvalmistelusta kansalaiselle toteutuneeseen palveluun on myös hyvin pitkä 
ja monivaiheinen, jolloin se vaatii hyvin monien eri tahojen huomioimista. Usein julkisessa 
keskustelussa julkishallintoa kuullaan syytettävän siitä, että se elää irrallaan todellisuudesta 
(ks. myös 2.3.5 ja 4.4). Edellä mainitun pitkän polun huomioon ottaen tilanne on ymmär-
rettävä. Kun työ rajautuu usein oman organisaation sisälle tai lähelle, ei kansalaisten ja pal-
veluiden todellisuus tule varsinkaan ministeriötasolla  itsestään vastaan, vaan se näyttäytyy 
hyvin kaukaisena polun toisessa päässä olevana asiana, jota ei välttämättä edes pidetä oman 
työn kannalta oleellisena. 
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Hallinnossa ei myöskään välttämättä ole riittäviä välineitä tai toimintatapoja tämän 
todellisuuden ymmärtämiseen. Sellaisten käyttöönottamiseksi tämän todellisuuden ym-
märtämisen tärkeys pitäisi nostaa esille. Jos suunnittelua tehtäisiin toimeenpanoa varten, 
olisi selvää, että eri tahojen ajattelu- ja toimintatapojen ja olosuhteiden ymmärtäminen olisi 
ensiarvoisen tärkeää. 

5.2.3 Kehittämistyön uudelleenmäärittely

Tilanteeseen vaikuttaa myös se, että merkittävä hallinnosta tehtävästä työstä on tietotyötä, 
jonka tulokset ovat tekstejä: lakeja, säädöksiä, suosituksia, ohjeita, lausuntoja, päätöksiä, 
selvityksiä, tutkimuksia, arviointeja ja erilaisia valmisteluasiakirjoja. Siitä saattaa syntyä ajat-
telutapa, jossa teksti on työn tulos. 

Voidaankin kysyä, onko teksti itsessään työn päämäärä tai tarkoitus, vai ovatko työn 
päämääriä ne vaikutukset, joita tekstin ja siitä seuraavien toimenpiteiden myötä yhteiskun-
taan tulee. Haluttaessa voitaisiin määritellä, että kehittämis- ja lainvalmistelutyön tehtävänä 
on tavoiteltujen vaikutusten aikaansaaminen yhteiskunnassa. Silloin toimeenpanosta tulisi 
tärkeä osa tavoitteen toteutumista. Toimeenpanon erillisyys muodostuisi ongelmaksi, ja 
ajattelutapa kannustaisi eri tahojen väliseen yhteistyöhön. Samalla myös erilaisten keinojen 
pohtiminen lainsäätämisen vaihtoehtona tulisi entistä tärkeämmäksi, kun keinojen tarkoi-
tuksenmukaisuus tulisi kouriintuntuvasti esille siirryttäessä toimeenpanoon. Se kun paljas-
taa, ovatko kehitysajatukset ja suunnitelmat oikeasti toimivia. 

Lakien kohdalla tulevat pohdinnan alaiseksi lain rikkomisen seuraamukset, jolloin 
mennään myös tuomiovallan eli lainsoveltamisvallan (Andström, 2003) alueelle.  Voidaan-
kin ajatella, että lain säätäminen, toimeenpano ja soveltaminen muodostavat kokonaisuu-
den, joista lain yhteiskunnalliset vaikutukset syntyvät. Foucault (1975/2000) on pohtinut 
syvällisesti rangaistusjärjestelmän toimintaa ja tarkoitusta, ja hänen mukaansa rangaistus-
järjestelmän on tarkoitus toimia ennen kaikkea pelotteena, joka ehkäisisi rikoksia ennalta. 
Asiaa voisi tarkastella myös toisin päin. Miten kannustaa oikeanlaiseen käyttäytymiseen 
suoraan, eikä epäsuorasti rangaistuksen pelon kautta? 

Olisi erittäin tärkeää pohtia, miten voitaisiin luoda yhteiskunta ja säädösympäristö, 
jossa ei ole liiallisia esteitä, mutta joka kuitenkin riittävästi estää väärinkäytöksiä. Tämä 
liittyy myös nykyisen hallitusohjelman normienpurkuun ja sen haasteisiin (ks. 4.1.4). Tässä 
yhteydessä olisi tärkeää tarkastella myös sitä, miten valvontaa tehdään, minkälaiset ovat 
epäkohtiin puuttumisen keinot ja milloin ja miten niitä käytetään. Mielestäni myös viran-
omaisen vastuuta pitäisi tulkita tavalla, joka ei tule toimimisen esteeksi, vaan pikemminkin 
kannustaa toimimaan oikein.
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5.2.4 Mahdollistaminen

Ajattelun voi kääntää myös siihen, että mahdollistamisen ja rajoittamisen näkökulmat pitäi-
si tasapainottaa. Laki ja lupien myöntäminen perustuvat kieltämisen ja sallimisen ajatuksel-
le, ja tämä näkyy mielestäni hallinnon ja viranomaisten toiminnassa. Hallinto luo toimin-
nalle rajat. Se myös jossain määrin valvoo, pysyykö toiminta niissä rajoissa, ja joskus jopa 
ryhtyy toimenpiteisiin sellaisen toiminnan lopettamiseksi, joka ei näissä rajoissa pysy. 

Mahdollistaminen on mielestäni erittäin tärkeä toimintatapa ja näkökulma, jota hal-
lintoon pitäisi saada, jonka pitäisi myös ohjata hallinnon kehittämistä. Ymmärrän mahdol-
listamisen niin, että hallinto auttaa ihmisiä ja yrityksiä pääsemään tavoitteisiinsa, sääntöjen 
puitteissa. Jos esimerkiksi toiminta ei pysy sallituissa rajoissa, ei sitä pelkästään estettäisi, 
vaan hallinto omalta osaltaan myös auttaisi rajojen sisällä pysymisessä. Hallinnon näkökul-
masta sen tarkoituksena olisi siis toivotunlaisen käyttäytymisen ja toiminnan mahdollista-
minen ja edesauttaminen, ja vastaavasti haitallisen toiminnan rajoittaminen ja ehkäisemi-
nen. Tällaisen tarkoituksen toteuttamiseen vaadittaisiin toimijoiden ja toimintaolosuhteiden 
ymmärtämistä, ja toisaalta se kannustaisi hallintoa myös raja-aitojen ylittämiseen. Ajatellaan 
vaikkapa tapahtumajärjestäjän lupaprosessia (H11), jossa aiemmin vaadittiin asioimista 
noin kymmenessä virastossa eri lupien saamiseksi. Usein yhden luvan saamisen ehtona oli 
vieläpä aiempien saaminen, mikä teki prosessista aikaa vievän (H11). Se miksi prosessi on 
luvanhakijan kannalta hankala, paljastuu vain hänen tilanteensa ymmärtämisen kautta. Yhtä 
lailla, virastojen välinen yhteistyö on hakijan tilanteen helpottamisen edellytys.

Mahdollistamiseen kuuluu myös se, että huomio ei ole enää prosessien mukaan toi-
mimisessa, vaan pikemminkin lopputuloksessa. Tämän voi käsittääkseni ymmärtää jopa 
hyvin perustavanlaatuisena muutoksena, jossa koko valtion olemus muuttuu hallintolegalis-
tisesta prosesseihin ja lain kirjaimeen nojautuvasta oikeusvaltiosta hieman toisenlaiseksi. 

5.2.5 Suunnitteluosaamisen puute

Kehittämistyötä ja sen ongelmia voidaan tarkastella myös siitä näkökulmasta, mitä kehit-
tämistyössä tehdään ja ketkä siihen osallistuvat. Oma käsitykseni on, että hallinnon kehi-
tyshankkeet ovat suunnitteluosaamisen suhteen hyvinkin vajavaisia, kun sillä tarkoitetaan 
ongelmanratkaisua sekä suunnittelumenetelmien ja -prosessien hallintaa.

Lopputyön aikana tutustuin erilaisiin hankkeisiin valtioneuvoston hankerekisterin 
(www.hare.vn.fi) kautta. Hanketyöryhmä näytti koostuvan hallintoihmisistä ja substanssin 
asiantuntijoista ja joskus myös muista eri vaikuttajatahojen edustajista. Vaikutti siltä ihmiset 
olivat omissa organisaatioissaan keskiportaan ja johtoportaan väliltä, eli eri organisaatiota-
sojen edustus oli varsin kapea. Esimerkiksi tavallisia palvelutyöntekijöitä ei tuntunut olevan 
mukana, vaan heitäkin saattoi edustaa esimies. Toinen silmiinpistävä piirre oli suunnitte-
luosaamisen puute, kun sillä tarkoitetaan uuden luomista ja ongelmanratkaisua. Tällaista 
osaamista edustavat muodollisen koulutuksen osalta lähinnä insinöörit, arkkitehdit ja 
muotoilijat. Hallinnossa suunnittelijalla tarkoitetaan usein asioiden ja resurssien järjestelijää, 
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jolloin ongelmanratkaisu ja päätöksenteko nähdään helposti vain nykyisten resurssien jaka-
misena (vrt. Solla, 2013).

Hallinnon kehityshankkeiden yhteydessä ei koskaan kuule puhuttavan siitä, miten 
kehitystyötä tehdään. Erilaisista tavoista ymmärtää suunnitteluprosessi, eri suunnittelu-
menetelmistä ja niiden käytöstä ei löydy tietoa. Ei puhuta ongelmanratkaisusta erityisenä 
toimintana, tiedonhankinnan tavoista tai siitä tietopohjasta, mitä käytetään. Tähän liittynee 
varmasti osaltaan se, että tutkimuskaan ei juuri kohdistu siihen, vaan hankkeita arvioidaan 
lähinnä katsomalla kuinka hyvin tavoitteet toteutuivat (ks 4.3.7). Tuntuukin, että kehitys-
työ on suunnittelun kannalta hyvin epäammattimaista, mitä pidän hyvin vakavana puuttee-
na. Suunnittelu vaatii mielestäni sopivanlaista suhtautumista käsillä olevaan tehtävään sekä 
suunnitteluprosessin ja suunnittelumenetelmien tuntemusta, jotta voi valita käsillä olevaan 
hankkeeseen hyvin soveltuvan lähestymistavan. Ehkä hieman itsekkäästi pidän myös luovien 
alojen suunnitteluosaamista sikäli arvossa, että niiden mukana tulee pyrkimys luoda jotain 
uudenlaista ja aiemmasta poikkeavaa. Insinöörisuunnittelun miellän tässä suhteessa suora-
viivaisempana: sen pyrkimyksenä on ratkaista käsillä oleva ongelma ilman erityistä suunta-
usta kohti uusia ja poikkeavia ratkaisuja. Molemmissa on puolensa, mutta nyt, kun käsillä 
on monimutkaisia yhteiskunnallisia ongelmia, joihin vanhat ratkaisut eivät pure,  tarvitaan 
mielestäni nimenomaan kykyä kuvitella jotakin uudenlaista.

5.3 Yksilöiden tekemä kehittämistyö

Hallinnon kehittämistä voi tapahtua aivan ruohonjuuritasolla niin, että se lähtee yhdestä tai 
muutamasta ihmisestä. Uusi toimintatapa saattaa nousta yllättäen ja erikoisestakin suunnas-
ta, ilman että taustalla on mitään varsinaista kehityshanketta. 

Kehittäminen rajautuu usein lähinnä kehittäjän välittömään työympäristöön. Jos ke-
hittäjä on vaikutusvaltaisessa asemassa, voi uudistus olla laajakin. Julkishallinnon ilmapiiri ei 
kuitenkaan ole uudenlaisille ajatuksille suotuisa. Kulttuuri, toimintatavat ja säännöt tekevät 
kehittämisen vaikeaksi ja saattavat kuihduttaa kehittämishalut. Uudistuksia saatetaan myös 
vastustaa, jolloin syynä voi olla esimerkiksi mukavuudenhalu, huonot kokemukset tai saavu-
tettujen etujen tai työpaikan menettämisen uhka. Vallankäyttö tuntuu ohjaavan hallinnossa 
ihmisten toimintaa monella tapaa. Vallankäyttöä tapahtuu niin monesta suunnasta, ettei 
sen kokonaisuutta voine täysin hahmottaa. Esimerkiksi perustuslakiin voi ajatella sisältyvän 
valtaa, kun lain kautta sen perustana olleita vaikutteita siirtyy yhteiskuntaan.

5.3.1 Kehittäjän asema

Ruohonjuuritason kehittämiselle tyypillistä on, että kehittäminen alkaa hyvin pienestä epä-
muodollisesta toiminnasta, ja kehitystä tapahtuu lähinnä omassa työympäristössä tietyllä 
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organisaatiotasolla, jossa voi vaikuttaa suoraan muiden ihmisten toimintaan.
Toisaalta, jos kehittäjä on korkeassa asemassa ja vaikutusvaltainen, on uudistuksia hel-

pompi ajaa läpi. Silloin saattaa seurauksena olla suurikin uudistus. Näin voi käydä varsinkin 
silloin, jos johonkin julkiseen organisaatioon tulee uusi johtaja yrityselämän puolelta. Tällai-
nen ihminen näkee helpommin toiminnan uusin silmin, ja toisaalta toimintaan voi soveltaa 
yrityselämässä opittuja ajattelu- ja toimintatapoja. Yrityselämätausta tai yrityselämän opit 
eivät luonnollisesti sinänsä ole onnistumisen tai laadun tae uudistamistyössä.

Oma käsitykseni on, että kaiken kaikkiaan tällainen muutamien ihmisten omasta 
aktiivisuudesta lähtevä uudistamistyö on kuitenkin verrattain harvinaista. Julkishallinnossa 
on ilmeisesti kohtalainen määrä ihmisiä, jotka haluaisivat kehittää toimintaa, mutta suurin 
osa tästä halusta ei pääse nousemaan esiin.

5.3.2 Kehittämishalujen kuihtuminen

 Julkishallinnossa työskentelevät ihmiset kuvailevat hallintoa usein hyvin vaikeana kehittä-
misympäristönä. Ilmapiiri ei kannusta uusiin ajattelutapoihin, niistä ei innostuta herkästi, 
vaan usein kulttuuri pikemminkin lannistaa. Ilmeisesti ajattelu on usein myös näköalatonta, 
ja ihmiset näkevät helposti monenlaisia ongelmia ja vaikeuksia uudistusten tiellä. Säännöt 
ja toimintakulttuuri tulevat helposti uudella tavalla tekemisen esteeksi. Myös sopivassa ase-
massa olevat ihmiset saattavat asettua poikkiteloin, jolloin asiaa saattaa olla hyvinkin vaikea 
edistää. Usein kuulee myös sanottavan, että työssä on niin kiire, että perustyötehtävien hoi-
taminen vie melkein kaiken ajan. Uudelle ajattelulle ja toiminnan kehittämiselle ei yksin-
kertaisesti jää aikaa eikä tarmoa, vaikka halua olisikin. Käsittääkseni kehittämiselle ei yleensä 
ole varattu työaikaa muiden työtehtävien rinnalle.

Kun jonkinlainen muutos lopulta tapahtuu, on se ollut yhden tai muutaman yhden 
poikkeusyksilön harvinaislaatuisen sinnikkyyden ja  kovan työn  tulosta, kun uudistusta on 
jaksettu ajaa askel askeleelta läpi hallinnon jähmeiden rakenteiden, lannistumatta ja me-
nettämättä toiveikasta mielialaa. Onkin helppo kuvitella, että melkein kaikki uudistusten 
ajamista yrittäneet ovat luovuttaneet ennemmin tai myöhemmin, joko turhautumisen tai 
uupumuksen seurauksena. 

5.3.3 Jähmeä järjestelmä

Järjestelmä, jolla tarkoitetaan puhujasta riippuen milloin mitäkin julkishallinnon osaa tai 
kokonaisuutta, estää uudistumista ja kehittymistä monella tapaa. Vaikka osa ihmisistä suh-
tautuisi myönteisesti kehittämiseen, järjestelmässä täytyy olla myös paljon ihmisiä, jotka 
estävät toiminnallaan kehittämistä. Toinen puoli asiaa on, että ihmiset toimivat järjestelmän 
osana sen tarkoittamalla tavalla, tekevät niin kuin kuuluu sekä noudattavat sääntöjä ja to-
tunnaisia toiminta- ja ajattelutapoja. Järjestelmä ei varmasti aina ole inhimillinen, eivätkä 
säännöt aina tunnu järkeviltä, mutta kuten myös hallintolegalistiseen ajatteluun kuuluu, 
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sääntöjä noudatetaan silti. Lainkäytön tarkoituksena on, että kaikki olisivat tasavertaisia jul-
kiseen valtaan nähden (ks. 3.1.2). Kuitenkin, sääntöjen noudattaminen voi sekin olla tapa 
käyttää valtaa; sääntöjä voi lukea tarkoitushakuisesti omien päämäärien edistämiseksi.

5.3.4 Vastakkainasetteluja

Toinen puoli on, että jotkut varmasti vastustavat uudistuksia varta vasten. Voi olla, että 
muutosta ei haluta mukavuudenhalusta, sen tarpeellisuudesta ollaan eri mieltä tai pidetään 
toisenlaista suuntaa parempana. Julkishallinnossa monilla on varmasti paljon huonoja koke-
muksia uudistuksista, varsinkin 1990-luvun suurista uudistuksista (ks. 3.3.3), jolloin asenne 
on helposti valmiiksi kielteinen. Uskon, että erityisen vahvaa vastustusta herää silloin, kun 
uudistukset pienentävät jonkun tahon vaikutusvaltaa, kokoa, budjettia tai muita saavutettu-
ja etuja (Olava, 2012). Myös silloin vastustus lienee voimakasta, kun uudistukset ovat uhka 
työpaikalle, asemalle tai ammattiosaamiselle, niin yksilötasolla kuin ammattitasolla. Niinpä 
myös professioiden valta tulee mukaan asetelmaan. Asioita pitäisi alkaa tehdä uudella taval-
la, täytyisi opetella uusia taitoja, ja ehkäpä juuri omat vahvuudet jäävät uudistuksen jalkoi-
hin. Taustalla voi myös olla se, että jotkut eivät yksinkertaisesti pidä kehittämistä ajavasta 
henkilöstä. Vastaavasti  kehittämisellä voidaan ajaa monia eri päämääriä. Uskon, että paljon 
on ihan aitoa halua kehittää toimintaa paremmaksi. Mukana on myös varmasti sitä, että 
uudistukset ovat vallankäytön väline, jolla pyritään juuri niihin samoihin päämääriin, jotka 
edelle lueteltiin muutoksen vastustamisen syiksi. 

5.3.5 Vallan verkosto

Vallankäyttö monessa muodossaan ja monella eri tasolla tuntuu ohjaavan hallinnossa ihmis-
ten toimintaa siinä määrin, että kukaan ei varmaankaan oikein ole vallan kaikista vaikutuk-
sista selvillä koko järjestelmän tasolla. Yksittäisissä tilanteissa ja jonkin suppean ihmisryh-
män sisällä välitön vallankäyttö on periaatteessa mahdollista tunnistaa. Mikään tilanne ei ole 
kuitenkaan tyhjiössä, vaan ulkopuolelta tulevat vaikuttimet ovat aina taustalla.

 Vallankäyttöä tapahtuu monesta suunnasta hallinnon organisaatioiden sisällä ja välil-
lä sekä hallintoon kuulumattomien tahojen kanssa. Eri vaikutteet menevät ristikkäin, eikä 
varmasti ole helppo arvioida, kuinka kauas ja mihin eri suuntiin jokin vallankäyttö ulottuu. 
Mielenkiintoista toki olisi tietää, kuinka kauas vallankäyttäjä mahdollisesti ajattelee vaiku-
tusten kantavan. Niinpä ei myöskään voi helposti tunnistaa yksittäisiä vallankäyttäjiä tai 
-lähteitä, jotka ikään kuin ratkaisisivat koko palapelin, vaan täytyy olettaa, että palapelissä 
on monta vaikeaa palaa. Vallan voi ajatella muodostavan verkoston, jonka osat vaikuttavat 
toinen toisiinsa. Jotkut solmukohdat ovat keskeisiä ja laajalle vaikuttavia, toiset vähäpätöi-
sempiä. Kun otetaan huomioon, että yleensä ihminen ei tunnista kaikkea häneen kohdistet-
tua vallankäyttöä, eikä hän myöskään välttämättä itse käytä valtaa tietoisena siitä, luo tämä 
mielikuvaa Foucault’nkin kuvaamasta  vallasta, joka liikkuu osittain piilossa alitajunnan 
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tasolla kenenkään sitä koskaan huomaamatta (vrt. Olava, 2012). 
Minkälaista valtaa sisältyy esimerkiksi perustuslakiin, miten se vaikuttaa hallinnon 

toimintaan? Minkälaisia lähtökohtia tai perusolettamuksia lakiin sisältyy, ja kuinka suuressa 
määrin ne ovat siirtyneet yhteiskuntaan? Perustuslain lähtökohdat ja perusolettamukset voi 
nähdä vaikutteina, jotka ovat siirtyneet lakiin, ja jotka voivat siirtyä siitä eteenpäin. Valta ja 
vaikutteet ovat mielestäni jollakin tapaa hyvin samanlaisia käsitteitä. Ne ikään kuin toimivat 
samalla tavalla, vaikka valtaan liittyy ajatus sen käyttämisestä, kun taas vaikutteiden voi vain 
ajatella vaikuttavan ja leviävän ilman erillistä toimijaa. Valtaan ja vallankäyttöön liitetään 
usein eettinen näkökulma, joka on sinänsä tärkeä. Vaikuttaminen kuulostaa sanana peh-
meältä vallankäytöltä, johon liittyy toimija, mutta jos puhutaan vaikutteista ja vaikutteiden 
leviämisestä, eettinen ulottuvuus katoaa asetelmasta tyystin. Valta mielletään usein pahaksi 
tai sen käyttäminen moraalisesti vääräksi. Vallankäyttö ajatellaan helposti tietoiseksi, ja 
siihen liitetään asetelma, jossa vallankäyttäjä käyttää valtaa häikäilemättä omaksi edukseen 
vallankohteesta piittaamatta tai jopa tahallisesti hänen haitakseen.

5.4 Hyvien käytäntöjen levittäminen

Usein kuulee sanottavan, että hyviä ideoita ei ole koskaan liikaa. Luovan alan ihmisenä olen 
tästä kovin toista mieltä, mutta varmasti ajatus pitää monien ihmisten ja organisaatioiden 
kohdalla paikkansa. Niinpä on hyvin luonnollista, että kun jossain päin julkishallintoa 
saadaan jotakin hyvää aikaiseksi, olisi hyvä, jos aikaansaannosta voitaisiin hyödyntää muu-
allakin. Pyörää ei kannata turhaan keksiä uudestaan. Monet hyvät ratkaisut ovat varmasti 
siinä määrin kytkeytyneitä juuri kyseessä olevan ympäristön erityispiirteisiin, ettei niitä voi 
sellaisenaan siirtää toiseen tilanteeseen. Riippuvuus ympäristöstä varmasti vaihtelee hyvin 
paljon, ja siinä missä jotkut ratkaisut eivät ehkä toimisi ollenkaan muualla, jotkut saattavat 
vaatia vain pientä hienosäätöä. Joka tapauksessa toimiva ratkaisu antaa jonkinlaisen pohjan 
tai suunnan kehittämiselle, ja varmasti myös luo uskoa uudistamistyöhön.

Hyvien käytäntöjen levittämistä ja jakamista varten tuntuu olevan vaikka mitä erilai-
sia verkkosivustoja, yhteisöjä ja toimintaa. Ilmeisesti kuitenkaan yhdessä paikassa käytössä 
olevista hyvistä ratkaisuista ei kovin usein lopulta oteta mallia toisaalla. Yksi hyvien käytän-
töjen levittämisen haaste lienee, miten löytää juuri sopivanlaista tietoa, kun tietoa on nyky-
ään niin paljon kaikkialla. Saattaa olla vaikea arvioida, mikä käytäntö on oikeasti hyvä, mitä 
kannattaa oikeasti kokeilla ja mistä saa tarpeeksi tietoa kokeilun tueksi.

Julkishallinnossa kehittyneistä hyvistä toimivista paikallisista ratkaisuista lienee paljon 
esimerkkejä, mutta silti pääsääntöisesti ratkaisut jäävät paikallisiksi, eivätkä käytännöt laa-
jene koko maahan. Jos olisi tavallista, että käytännön leviäisivät helposti, kuvittelisin, että 
julkishallinto toimisi tässä maassa huikaisevan paljon paremmin. 
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5.4.1 Esimerkkinä mielenterveyspalveluiden uudistus

Erinomainen esimerkki hyvästä kehittämistyöstä on mielestäni Etelä-Karjalan sosiaali- ja 
terveyspiirissä toteutettu mielenterveyspalveluiden uudistus, josta kertovat mm. YLE:n ja 
Helsingin Sanomien verkkosivujen uutiset. Toimintoja yhdistettiin ja toiminta uudistettiin 
aivan perusteitaan myöden (Savolainen, 2013). Vanhaa toimintaa kyseenalaistettiin ja pu-
rettiin paljon (Silvàn, 2014). Organisaatioissa tehtiin hyvää työtä, mutta kokonaisuus oli 
hukassa (mt.). Uudistusta johti mielenterveyspalveluiden johtajaksi kutsuttu Timo Salmi-
saari, joka oli aiemmin psykoterapeuttina toiminut yksityisyrittäjä (Savolainen, 2013). 

Uudistus oli vaativa ja herätti hyvin voimakasta vastustusta, erityisesti työntekijöiden 
ja poliittisten päättäjien suunnalta. Jälkimmäisten kanssa haasteena oli tunnepohjalta ja 
salaa asioihin puuttuminen. Päällekkäisiä toimintoja karsittiin, ja toimintaa kohdennettiin 
paremmin. (Savolainen, 2013.)  Keskeistä uudistuksessa oli, että toiminnan lähtökohdaksi 
otettiin asiakas (Silvàn, 2014). Sitä kautta hallinnollista työtä vähennettiin, ja työ keskittyi 
siihen, mitä asiakkaat tarvitsevat. Nyt asiakkaat saavat apua ongelmiinsa heti. Iso muutos 
ajattelutavoissa oli myös se, että myös päihdeongelmaiset saavat apua. Uudistuksen tulokset 
ovat vaikuttavia. Jokaisen noin 300 työntekijän työnkuvaa on muutettu ja kahden viimeisen 
vuoden aikana on saatu aikaan 17 prosentin säästöt. Kaikki saavat hoitoa, eikä jonoja ole. 
(Silvàn, 2014.) Ilmeisesti kaikesta huolimatta tämä uusi toimintamalli ei ole levinnyt muu-
alle Suomeen.

Salmisaari tuo myös esille yleisiä hallinnon muutostarpeita (Silvàn, 2014). Hän näkee 
ongelmana kunnalishallinnon perinteen, jossa johtajilla ei ole tulosvastuuta. Samalla hän 
varoittaa, että terveyspalveluiden ulkoistaminen voi johtaa tarpeettomien palveluiden syn-
tymiseen. Hän rinnastaa valtion liikeyrityksen hallitukseen, ja ajattelee, että valtion tulisi 
valvoa kansalaisten etua. (Silvàn, 2014.)

5.5 Muita hallinnon haasteita

Usein konkreettiset yksittäiseen epäkohtaan, kuten sydäntauteihin, kohdistuvat hankkeet 
saavat paremmin poliittista tukea kuin puuttuminen abstrakteihin tai yleisiin haasteisiin, 
kuten tuloeroihin. Arvopohdinnat ja yhteiskunnan henkisiin rakenteisiin vaikuttaminen 
ovat poliittisesti vaikeita kysymyksiä. Jo puhjenneen sairauden hoidossa ja kustannusten 
karsimisessa on samanlaista konkreettisuutta, kun taas kauaskantoisessa ennaltaehkäisevässä 
toiminnassa ei.

Organisaatiomuutosten hyödyllisyyttä tulisi pohtia ennen niiden aloittamista. Uudis-
tetut tietojärjestelmät eivät aina sopeudu organisaation tarpeisiin. Ne hankaloittavat usein 
työntekijöiden työtä erilaisten kirjaamisvaatimusten takia. Numerotietoa käytetään paljon 
päätöksenteon tukena. Numeroista on helppo ymmärtää ainakin jotakin, ja niiden kautta 
voi syntyä hallinnantunne. Numeroissa ei ole kuitenkaan mukana inhimillistä ulottuvuut-
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ta. Taloudellinen tulevaisuutta koskeva tieto on oletuksenvaraista, mutta se saattaa joskus 
unohtua. Raha on hyvin konkreettista ja jos talousnäkökulma nousee ensisijaiseksi, saattaa 
ajattelu muuttua lyhytnäköiseksi.

Työelämän vaatimukset työntekijöitä kohtaan kasvavat, mutta aina ei tiedetä tark-
kaan, mitä työntekijöiltä oikeastaan odotetaan (Kaskinen ym., 2010). Monialaisen erityis-
osaajan ajatus kiteyttää vaatimusten mahdottomuuden. Osaamista tarkastellaan lähinnä 
yksilön kautta, mutta sitä voisi olla parempi tarkastella ryhmän muodostaman osaamisko-
konaisuuden kautta. Erilaisuuden johtaminen olisi tärkeää; monialaisen ryhmätyön taitojen 
puuttuminen on keskeinen työelämän haaste. (Kaskinen ym., 2010.)

5.5.1 Konkreettisuus

Kirjasta Terveyspolitiikan perusta syntyi sellainen vaikutelma, että politiikkatoimet, jotka 
kohdistuvat yksittäiseen tarkkarajaiseen asiaan, tuntuvat onnistuvan muita paremmin (toim. 
Sihto ym., 2013). Ilmeisesti konkreettiset asiat kuten tupakka, alkoholi ja sydäntaudit ovat 
helppoja hahmottaa ja silloin on helppo löytää yhteisymmärrys toimenpiteistä. Ne eivät 
johda monimutkaisiin arvopohdintoihin tai poliittisesti vaikealle maaperälle, koska asia 
mielletään yksittäisenä asiana eikä yleisenä arvokysymyksenä tai sitä heijastavana. Tällaisesta 
hyvä esimerkki on sydäntautikuolleisuutta vähentämään pyrkinyt Pohjois-Karjala projekti, 
jonka taakse saatiin kaikki mukaan hyvin laajalla rintamalla ja myös monella tapaa (Laati-
kainen, Peltonen & Puska, 2013). 

Yleisten tai abstraktien kysymysten kuten sosiaalinen eriarvoisuus, koulutus, tuloerot 
tai köyhyys taakse ei tahdota saada poliittista yksimielisyyttä (Sihto, 2013). Sosiaaliset on-
gelmat ovat sairauksiin verrattuna vähemmän konkreettisia ja toisaalta vaikeita ratkaista 
(vrt. mt.). Kun ongelmat ovat monisyisiä, ei varmasti ole helppo saavuttaa riittävää yhteis-
ymmärrystä toimenpiteistä. Sosiaaliset ongelmat menevät myös syvälle yhteiskunnan ar-
vorakenteisiin, jolloin niiden ratkaisemisessa törmätään helposti arvo- ja valtakysymyksiin. 
Sosiaaliset ongelmat ovat vahvasti liitoksissa yhteiskunnassa vallitseviin luokkaeroihin, jotka 
heijastelevat sen arvorakenteita ja valta-asetelmaa (vrt. Sihto, 2013). 

Voidaan ajatella, että tällöin ollaan sellaisten kysymysten äärellä, jotka menevät jopa 
perusolettamusten tasolle (Junginger & Sangiorgi, 2009). Tämän tason muuttaminen ai-
heuttaa helposti voimakastakin muutosvastarintaa (mt.), mikä voi johtua osittain siitä, että 
perusolettamuksia ei välttämättä tiedosteta. Silloin omien tunnereaktioiden lähdettä voi olla 
vaikea ymmärtää, jolloin käyttäytymisen voi kuvitella olevan hyvin epäjohdonmukaista ja 
jopa lapsellista. Tällaisen asetelman voi myös aistia juristien ja hallintolegalistisen hallinto-
kulttuurin aseman ja muuttamisen vaikeudessa.

Yleiset sosiaaliset kysymykset ovat sikälikin erilaisia, että esimerkiksi huono-osaisuus 
ei kosketa suoraan kaikkia, vaan vain alimpia sosiaaliluokkia, ja siksi se näyttäytyy erilaisena 
kuin konkreettiset periaatteessa kaikkia tai ketä tahansa koskevat terveysasiat. Luokkaerojen 
vähentäminen ei välttämättä näyttäydy hyväosaisten tai keskiluokkaistenkaan etuna, koska 
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he menettäisivät asemaansa suhteessa omaa luokkaa alempaan luokkaan. Usein eri ryhmit-
tymien identiteetti on suhteessa toisiin ryhmittymiin, ja siten luokkaerojen väheneminen on 
myös identiteettikysymys (vrt. Solla, 2013 ja Salmivalli, 2009).

Niin sosiaalisissa kuin terveyskysymyksissäkin ehkäisevä tai ennakoiva työ olisi viisasta 
ja kauaskantoista, mutta silti siihen panostetaan vähän (Sihto, 2013). Ehkäisevässä työssä ei 
ole samaa konkreettisuutta kuin siinä, että hoidetaan sairautta, joka on jo todettu. Sairau-
desta ei voi enää ajatella, että ei se osu omalle kohdalle. Ehkä ne, joiden kohdalle sairaudet 
tai sosiaaliset ongelma eivät ole osuneet, haluavat uskoa, että ne olisivat kaikkien vältettävis-
sä. Tätä kautta on helppo ymmärtää, että hoitoon pääsy on myös tärkeä kysymys poliittisel-
la asialistalla (vrt. mt.). Kun sairaus on iskenyt, hoitoon pääsy on hyvin konkreettinen asia. 
Sellaisen sairauden ehkäisy, joka ei koskaan satu omalle kohdalle, voi näyttäytyä jopa turha-
na. Lasten rokottamisen suosion laskua voidaan hahmottaa tätä kautta. Jos vaikkapa polion 
rampauttava vaikutus olisi joka päivä katukuvassa todettavissa oleva seuraus, olisi polio ja 
sitä kautta siltä suojautuminen hyvin käsinkosketeltava kysymys. Politiikkatoimissa myös 
taloudelliset kysymykset korostuvat siinä määrin, että ne jopa hallitsevat ajattelua ja toimia. 
Erityisesti kustannusten hillitsemisen ja hallitsemisen näkökulma on läsnä, ja senkin voi 
nähdä liittyvän vahvasti konkreettiseen suoraviivaiseen lähestymistapaan, jossa tarkastellaan 
vain välittömiä vaikutuksia lyhyellä aikavälillä (vrt. mt.).  

5.5.2 Hallinnollisten uudistusten ongelmia

Varsinaisten kehittämishankkeiden ohella hallintoa kehitetään organisaatiouudistuksilla. 
Joskus niissä todella muutetaan toimintaa, joskus taas muutos jää ennemminkin prosessiku-
vauksen tasolle, eikä se juuri näy käytännön työssä. Organisaatiomuutokset ovat kuitenkin 
tyypillisesti suuria, resursseja ja aikaa vieviä prosesseja, jotka myös kuluttavat työntekijöiden 
voimavaroja. Esimerkiksi 1990-luvun uudistusaallossa saattoi muutoksia olla niin paljon, 
että ihmisten omaksumiskyky ylitettiin (Temmes, ep.b, Hallinnon uudistumisaallot). 
Muutoksen tarve ja hyöty saattavat olla joskus kyseenalaisia. Etenkin työntekijät, jotka 
ovat kokeneet turhia tai epäonnistuneita muutoksia, saattavat suhtautua uusiin muutoksiin 
hyvinkin kielteisesti. Toisaalta, tervetulleet ja odotetut muutokset eivät välttämättä aiheuta 
mainittavaa muutosvastarintaa.

Erityisesti tietojärjestelmäuudistukset pakottavat luonteensa vuoksi muuttamaan toi-
mintakäytäntöjä, kun järjestelmät vaihtuvat. Monissa organisaatiossa tällaiset uudistukset 
tulevat ulkoa päin, ja tietojärjestelmät ovatkin yksi eniten kritiikkiä herättävä hallinnon osa. 
Ne eivät aina sovi organisaation toimintaan kovin hyvin ja voivat siten jopa estää työnte-
koa. Ilmeisesti keskitetyt järjestelmät eivät mukaudu riittävässä määrin yksittäisten orga-
nisaatioiden tarpeisiin. Toisaalta käsittääkseni myös järjestelmillä pyritään organisaation ja 
työntekijöiden toiminnan seurantaan hyvin yksityiskohtaisellakin tasolla, jolloin ongelma ei 
ole ainoastaan järjestelmä, vaan siihen liittyvät erilaisten tietojen, kuten työajan ja laskujen, 
kirjaamisvaatimukset. Työntekijän näkökulmasta monet kirjaukset ovat hyödyttömiä ja 
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aikaa vieviä. Kuuleekin sanottavan, että seurantatietoa kyllä kerätään, mutta koskaan ei tule 
ilmi, että seurantatietoja olisi käytetty jotenkin hyödyksi. Lisäksi seuranta saattaa tuntua 
valvonnalta, joka usein koetaan epämiellyttävänä.

5.5.3 Päätöksenteko ja numerot

Määrällistä tietoa, numeroita, käytetään usein päätöksenteon tukena. Numeroiden käyttä-
minen on siinä mielessä mukavaa, että asiasta saa yleiskäsityksen, vaikka ei ymmärtäisi, mitä 
numeroiden taustalla on. Päätöksiä voi siis tehdä kohtaamatta sitä, kuinka hyvin tai huo-
nosti tuntee asiaa. Laadullinen tieto on luonteeltaan paljon tulkinnanvaraisempaa ja epä-
määräisempää ja vaatii ymmärtämistä. Kuvittelisin, että numerotieto myös sopii laadullista 
paremmin vallassaolijoiden yleisiä lainalaisuuksia havainnoivaan abstraktiin ajattelutapaan.

Numeroiden avulla voidaan myös laskea erilaisia riippuvuussuhteita, korrelaatioker-
toimia, varmuuskertoimia ynnä muuta, jotka voivat luoda vaikutelman, että asia olisi hal-
lussa. Numerot tuntuvat varmoilta, ikään kuin faktoilta, eivätkä tulkinnoilta. Niiden käyttö 
on tapa vähentää epämääräisyyden tai epävarmuuden tunnetta. Numerot antavat myös 
tietynlaisen hallinnantunteen, kun ne ikään kuin näyttävät, miten asiat ovat. Tällaisen ajat-
telun vaihtoehtona osalla luovia ja nopeasti muuttuvia aloja on ollut pitkään yleistymässä 
pehmeä ohjaileva johtajuus, jossa työntekijöillä on riittävästi itsenäisyyttä ja liikkumavaraa 
maailman ennakoimattomuuteen sopeutumiseen.

Numerotieto on abstraktia ja tunteetonta, ja siten se mahdollistaa päätöksenteon, 
jossa inhimillisiä näkökohtia ei oteta huomioon. Numerotieto jättääkin paljon syrjään, kun 
laadullisuus katoaa. Numerot eivät kuvaakaan toiminnan luonnetta tai henkeä, kun inhi-
millinen ulottuvuus katoaa numeroihin. Vaikka numerot yrittäisivät edustaa näitä asioita, 
ne ovat luonteeltaan abstraktia tietoa, joka ohjaa ajattelemaan tavoilla, joista laadullisuus ja 
tunne ovat kaukana. Lisäksi laadullisista asioista tuotetaan numerotietoa usein kyselyin tai 
mittauksin, joilla harvoin tavoitetaan ilmiöiden runsautta ja rikkautta. 

Taloudellisen tiedon erityispiirteenä on, että muissa yksiköissä olevalle numerotiedolle 
etsitään vastaavuus rahassa, jolloin kaikki tieto on yhteismitallista ja vertailtavaa. Mennei-
syyden, kuten edellisvuoden tuloksen osalta, luvut kertovat totuuden, mutta tulevaisuuden 
osalta vastaavuus rahassa on kuitenkin vain arvio. Tämän lisäksi tulevaisuutta kuvaavat luvut 
ovat muutenkin oletuksia tai arvioita tulevaisuudesta. Tämän voi todeta hyvin erilaisista 
suurista julkisista hankkeista, joissa tyypillisesti aikataulun viivästymisen lisäksi budjetti 
ylittyy roimasti. Talouslukujen oletus- tai arvioluonne saattaa kuitenkin unohtua, ja silloin 
talouslukuihin saatetaan suhtautua todempina kuin mitä ne ovat.

Taloudelliset näkökohdat tuntuvat korostuvan yhteiskunnallisessa päätöksenteossa, ja 
ilmeisesti usein myös yrityksissä. Ajattelen tämän niin, että raha tuntuu tietyllä tapaa hyvin 
konkreettiselta ja helposti ymmärrettävältä, jolloin siihen keskittyminen tuntuu järkevältä. 
Esimerkkinä tästä on se, kun lasketaan budjetti ja nähdään, mitä jää viivan alle. Raha on 
sikälikin konkreettista, että kun raha loppuu, toiminta loppuu. Näiden seikkojen takia 
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talousnäkökulmaa saatetaan pitää jopa ensisijaisena, jolloin se voi korostua liikaakin. Tun-
tuukin siltä, että usein talous on päätöksenteon keskiössä, eikä itse toiminta. Tämä saattaa 
johtaa lyhytnäköiseen ja kapeakatseiseen ajatteluun, jossa pyritään lähinnä tulojen ja meno-
jen tasapainottamiseen. Toimintaa käsitellään vain välillisesti kustannusten kautta, jolloin 
toiminnan muuttamisen ja uudistamisen mahdollisuudet saattavat jäädä vähälle huomiolle. 
Parempi vaihtoehto olisikin nähdä raha vain apuvälineenä tai reunaehtona, joka täytyy ottaa 
huomioon, ja asettaa toiminta päätöksenteon keskiöön. Talous ei siis määrittäisi toimintaa, 
vaan toiminta taloutta. Tämä olisi erityisen perusteltua julkishallinnossa, jossa budjettia 
voitaisiin periaatteessa siirtää organisaatiosta toiseen.

Numerotiedon abstrakti luonne tulee esille mielestäni hyvin myös nykyisessä sijoitus-
toiminnassa. Usein sijoitustoiminta nähdään muusta maailmanmenosta erillisenä toimin-
tana, jossa vain rahoille hankitaan tuottoa. Toisaalta sijoitusvälineiden abstraktius osaltaan 
korostaa tätä erillisyyttä, kun inhimilliset vaikutukset katoavat näkyvistä. Nykyiset hyvinkin 
pitkälle viedyt ja monimutkaiset johdannaiset sijoitusvälineet ovat hyvin abstrakteja. Niiden 
yhteys reaalimaailmaan on hyvin kaukainen ja ohut, eikä siten niiden vaikutuksia siihen 
voi helposti ennakoida. Mitä kauempana ollaan todellisuudesta, sitä enemmän uskoakseni 
todellisuutta täytyy pelkistää, että pystyy hahmottamaan sen vaikutuksia. Niinpä monimut-
kaisista johdannaisista katoaa ote niihin inhimillisiin seurauksiin, joita sijoitustoiminnalla 
on. Kyse ei siis ole siitä, onko sijoitustoiminta pahaa vai hyvää, vaan siitä, että sen toiminta-
pa kadottaa helposti yhteyden inhimillisyyteen.

5.5.4 Työelämä ja osaaminen

Tämä katsaus perustuu ajatushautomo Demos Helsingin suomalaista osaamiskeskustelua 
kartoittaneeseen tutkimukseen ”Superyksilöistä joukkovoimaan - mistä osaamispuheessa 
puhutaan ja pitäisi puhua”.

Työelämän korkeat vaatimukset näyttävät ilmeiseltä, kun kuuntelee puheita siitä, että 
Suomessa ei ole riittävästi osaavaa työvoimaa. Yhtälailla puhutaan, että suomalaiset eivät 
suostu enää tekemään matalapalkkatöitä, vaan niihinkin tarvitaan ulkolaista työvoimaa. Sa-
malla varsinkin nuorten odotukset työelämää kohtaan ovat kasvaneet. Töihin ei mennä enää 
hattu kourassa, vaan edellytetään mielenkiintoisia työtehtäviä ja hyvää työilmapiiriä.

Kaskisen ja kumppanien (2010) mukaan vaatimukset työntekijöitä kohtaan kasvavat. 
Heiltä odotetaan joustavuutta, muuntautumiskykyä ja elinikäistä oppimista ja heidän odo-
tetaan markkinoivan omaa osaamistaan. Kun paras osaaminen ei yleensä löydy enää yrityk-
sen sisältä, ajatellaan, että työntekijät koottaisiin projektikohtaisesti, mikä samalla siirtäisi 
yrittäjän riskiä työntekijälle. Toisaalta samalla valitellaan sitä, että työntekijät eivät sitoudu 
työnantajiin. Vaikka osaamista pidetään tärkeänä, siitä ei ole selvää käsitystä, mitä sillä tar-
koitetaan. Lopulta yleiset tavanomaiset taidot, kuten ongelmanratkaisukyky, analyyttisyys 
ja viestintätaidot, nousevat tärkeiksi. Vaatimusten mahdottomuutta kuvaa erityisen hyvin 
ristiriitainen toive monialaisesta erityisosaajasta. (Kaskinen ym. 2010.)
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Inhimillisyyttä ja ihmistuntemusta pidetään tärkeinä uudenlaisina taitoina (Kaskinen 
ym. 2010). Lähtökohtana on, että työntekijöillä olisi entisenlainen pohjakoulutus, johon 
olisi sisällytetty enemmän esimerkiksi käyttäytymistieteiden ja kulttuurin opintoja sen si-
jaan, että palkattaisiin näiden alojen erityisosaajia työtiimin osaksi. Uudenlaisten koulutus-
alojen erilaisten ihmisten palkkaamista saatetaan arastella, vaikka haluttaisiinkin uusia nä-
kökulmia. (Kaskinen ym. 2010.)  Olen saanut sen käsityksen, että suomalaisille työpaikoille 
on tyypillistä, että niissä on hyvin pieni koulutusalojen kirjo. Eli esimerkiksi insinöörit 
palkkaavat insinöörejä, koska siihen on totuttu.

Uskon, että taustalla on toisaalta se, ettei muiden alojen osaamista tunneta eikä siksi 
siihen ja ihmisten pystyvyyteen luoteta. Tämä on helppo liittää negatiiviseen käsitykseen 
erilaisuudesta sekä riskinottohaluttomuuteen. Kaskinen ja kumppanit (2010) korostavat 
erilaisuuden johtamisen tärkeyttä ja sitä, että se on taito eikä esimerkiksi suvaitsevainen 
asenne. Toisaalta kapea-alaisen rekrytoinnin taustalla on uskoakseni se, että kun on totuttu 
olemaan saman alan ihmisten kanssa, ei ole riittäviä valmiuksia monialaiseen työskentelyyn. 
Myös Kaskinen ja kumppanit (2010) nostavat yhdeksi suomalaisen osaamisen keskeiseksi 
haasteeksi monialaisen ryhmätyön taitojen puutteen. He viittaavat myös sosiologi Richard 
Sennettiin kirjoittaessa, että ”Jos ihminen tuntee olevansa osaamisensa suhteen tukevalla 
pohjalla, hän suhtautuu avoimemmin itsestään poikkeaviin toimijoihin sekä kilpailijoihin-
sa.” (mts. 16). Ehkä epävarmuus oman alan osaamisesta selittää osaltaan monialaisen työs-
kentelyn vaikeutta suomalaisessa työelämässä.

Käsityksissä näkyy vahva ajatus siitä, että työnantajat voisivat vapaasti määritellä, mitä 
haluavat, ja työntekijöiden tehtävänä on vastata näihin toiveisiin (Kaskinen ym. 2010). 
Osaamista tarkastellaan lähinnä yksilön kautta. Se johtaa vaikeuksiin löytää riittävän hyviä 
hakijoita ja toisaalta kohdistaa paineet yksittäisiin työntekijöihin. Tilanteen ratkaisuksi 
ehdotetaan erityisesti osaamisen hahmottamista ryhmän muodostaman osaamiskokonaisuu-
den kautta. Sitä tai työnantajan mahdollisuuksia vaikuttaa osaamiseen, esimerkiksi koulut-
tamalla työntekijöitä, ei kuitenkaan juuri osaamiskeskustelussa tunnisteta. (Kaskinen ym. 
2010.)

Olen saanut sen vaikutelman, että työnantajat ovat myös passiivisia ja näköalattomia. 
Usein kuulee sanottavan, että ei uskalleta palkata työntekijää, ellei olla riittävän varmoja 
hänen kyvyistään. Tämän voi tulkita niinkin, että työnantajien rekrytointitaidot ovat niin 
puutteellisia, että ei kyetä erottamaan taitavia työnhakijoita muiden joukosta. Niinpä ongel-
ma siirretään työnhakijoille sanomalla, että Suomesta ei löydy huippuosaajia, vaan niitä täy-
tyy tuoda ulkomailta asti. Kuitenkin, ristiriitaisesti, ulkomaalaisten korkeakoulutettujenkin 
on usein vaikea löytää täältä töitä esimerkiksi suomen kielen taitojen puutteen takia (vrt. 
Koskinen, 2015). Työntekijöiden kouluttaminen näyttäytyy mielestäni helpoimpana tapana 
saada työvoimaa, jolla on juuri tietyn työnantajan tarpeita vastaavaa osaamista.

Yksilökeskeisyydessä ja unelmissa huippuyksilöistä voi nähdä ajattelun, jossa odote-
taan, että menestyvät huiput siilautuisivat esille markkinoiden erotellessa jyvät akanoista. 
Myös ajatus oman osaamisen markkinoinnista ja projektikohtaisuus heijastelevat hyvin kil-
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pailukeskeistä ajattelua. Kaskinen ja kumppanit (2010) nostavatkin esille, että koulutuksen 
tulisi tehdä ihmiset ylpeiksi osaamisestaan. He liittävät sen omiin kykyihin uskomiseen, 
joka Sari Lindblom-Ylänteen näkemyksen mukaan edistää ihmisen hyvää suoriutumista 
tehtävästään (viitattu mt.). Ihmisen rajallisten kykyjen tunnustaminen muuttaisi ajattelua 
siten, että voitaisiin antaa tavallisille kuolevaisille mahdollisuus kouluttamalla työntekijöitä. 
Osaltaan Kaskinen ja kumppanitkin (2010) kallistuvat tälle kannalle ehdottaessaan osaami-
sen hahmottamista ryhmän ominaisuutena. Silloin yksittäisen ihmisen ei uskota pystyvän 
ihmeisiin, vaan tunnustetaan ihmisen kykyjen rakallisuus.

On myös havaittavissa, että työntekijöiden ja työnantajien odotukset ovat kaukana 
toisistaan. Työnantajat sysäävät vastuuta työntekijöille, jotka eivät hekään puolestaan sitou-
du työhön. Tilanne vaikuttaa molempien osapuolten kannalta haitalliselta, ja sen paran-
tamiseksi tarvittaisiin molemminpuolista vastaantuloa. Tällaisen ristiriidan sovittamisessa 
yhteisvastuullinen ajattelu saattaisi toimia kilpailullisuutta paremmin.

Yhteenveto luvuista 3–5

Hallinto on periaatteessa lain soveltamista.  Hallintotapa nojaa vahvasti lakeihin ja säädök-
siin, mistä syystä oikeustieteellisellä koulutuksella on vahva asema hallinnossa. 1990-luvun 
laajoissa hallintouudistuksissa hallinnon eri toimijoiden itsenäisyys vahvistui, mikä heikensi 
hallinnon yhtenäisyyttä. Nyttemmin poliittinen ohjaus on vahvistunut. 

Kiire on keskeinen lainvalmistelun ja hanketyön haaste. Monimutkaiset ongelmat 
vaativat yhä tiiviimpää yhteistyötä niin politiikan ja hallinnon kuin eri hallinnonalojenkin 
välillä. Työnjako, vuorovaikutus ja politiikan tiedontarpeisiin vastaaminen vaativat kehittä-
mistä.  Monialaiset kauaskantoiset ratkaisut yhteiskunnallisiin ongelmiin ovat poliittisesti 
vaikeita, kun taas tarkkarajaiset konkreettiset toimenpiteet saavat kannatusta. Professioiden 
valta näyttää selittävän osaltaan hallinnon uudistumisen vaikeutta ja vanhojen toimintamal-
lien sitkeyttä.

Lainsäätäminen ja toimeenpano ovat hyvin erillisiä. Kunnissa myös hallinnon ja pal-
veluiden välillä on katkos. Politiikan puolella valtion- ja kunnallispolitiikka ovat nekin eril-
lisiä. Rakenteet, säännöt, toimintatavat ja erikseen tekemisen kulttuuri luovat ympäristön, 
jossa kehittäminen tapahtuu vaihe kerrallaan eikä yhtenä kokonaisuutena toimeenpanoa 
ajatellen. Ympäristö lannistaa yksilöiden aloitteellisuutta, eivätkä hyvät käytännöt tunnu 
leviävän.

Poliittinen vaikuttaminen on harvojen vakiintuneiden eturyhmien käsissä. Yleisellä 
tasolla talous ja yritysten edut korostuvat, kun taas hyvinvointivaltion ja etenkin kansalais-
ten näkökulma jää pimentoon. Toisaalla hallinto pyrkii vastamaan paremmin kansalaisten 
tarpeisiin ja toiveisiin ottamalla kansalaisten ja toiminnan lopputulosten näkökulman huo-
mioon ja osallistamalla kansalaisia.
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6 Lähtöasetelma  
muotoilulle

Tässä kappaleessa käsitellään muotoilun käyttökelpoisuutta nykytilanteessa. Nykymaa-
ilmassa asiat ovat kytkeytyneet yhä useampien toisten asioiden kanssa. Ne muodostavat 
verkottuneita kompleksisia järjestelmiä, jossa eri asiat riippuvat voimakkaasti toisistaan (vrt. 
Willamo, 2005). Toisaalta maailmaa pidetään yhä nopeammin muuttuvana ja vaikeammin 
ennakoitavana. Monien ilmiöiden käyttäytymistä voidaan kuvata kaoottiseksi (vrt mt.). 
Maailma on käsittääkseni menossa kohti murrosta, joka vie kohti yhä nopeampia ja kaootti-
sempia muutoksia.

Maailman ymmärtäminen on muuttunut yhä vaikeammaksi länsimaiselle ajattelulle 
(Willamo, 2005). Ilmiöt pilkotaan osatekijöihin, eikä siksi vuorovaikutuksia hahmoteta. 
Riippuvuussuhteita tarkastellaan yksinkertaisten lineaaristen mallien avulla, jotka eivät istu 
kompleksiseen ja kaoottisuutta sisältävään todellisuuteen. Tieteet muodostavat toisistaan ir-
rallisia yhä syvemmin erikoistuvia osaamisaloja, mistä syystä myös yhteistyö on vaikeaa. Tie-
to on nostettu tunteiden ja arvojen edelle. Maailmankuva on hyvin sirpaleinen, eivätkä asiat 
kytkeydy toisiinsa. Sama näkyy myös hallinnossa, joka on järjestäytynyt kapeiksi siiloiksi. 
Hallinnonalat ylittävien yhteiskunnan ongelmien ratkaisu on vaikeaa. (Willamo, 2005.) 

Tälle vastakkaisia ovat kokonaisvaltaiset lähestymistavat, jotka ovat laaja-alaisia, 
eri näkökulmia yhdisteleviä, erilaisten rajojen yli levittäytyviä (Willamo, 2005). Huomio 
kiinnittyy kokonaisuuksien ja vuorovaikutusten ymmärtämiseen (mt.). Muotoilu on vah-
vasti kokonaisvaltainen lähestymistapa, jonka avulla pystytään ratkaisemaan kompleksisia 
haasteita. Siinä hyödynnetään järkiperäisyyden lisäksi luovuutta ja intuitiota. Tiedon ohella 
hyödynnetään arvoja, tunteita ja kehollisuutta. Muotoilun ihmisläheinen toimintatapa 
edistää yhteistyötä eri toimijoiden välillä ja auttaa kytkemään työn kansalaisiin käytännön 
tasolla. Muotoilu ei tarvitse varmoja vastauksia, vaan sopii luonteeltaan hyvin kaaokseen. Se 
on luovaa uuden suunnittelua, eli siinä pyritään hahmottamaan tulevaisuutta. Sen voikin 
nähdä tapana kurkottaa kaaoksen yli.
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6.1 Kokonaiskuvan puuttuminen ja muotoilu

6.1.1 Tieteen pirstaleisuus

Kokonaisvaltaisuudella tarkoitetaan sellaisia lähestymistapoja, ”joilla pyritään hahmotta-
maan laajoja kokonaisuuksia, tarkastelemaan asioita monista näkökulmista tai tutkimaan 
vuorovaikutuksia yli sektori-, tiede- ja muiden luokitusrajojen.” (Willamo, 2005, osa 3.1, 
s. 36). Tälle vastakkaista painotusta voidaan nimittää osavaltaisuudeksi, jolloin korostetaan 
”yhteen tieteenalaan tai näkökulmaan rajattua käsittelyä, analyysin dominointia suhteessa 
synteesiin, ongelmien ja ilmiöiden käsittelemistä osa tai yksi kerrallaan.” (mts.). 

Osavaltaisuuden keskeisiä ominaispiirteitä ovat erikoistuminen ja analysointi (Willa-
mo, 2005). Ne ovat osoittautuneet tehokkaiksi toiminnan järjestämisen ja tiedonhankinnan 
tavoiksi (Kallio viitattu mts. 39; mts.) Osavaltaisuus onkin ollut yksi keskeinen ihmiskun-
nan menestyksen tekijä (mt.). Erikoistuminen tiettyyn aihealueeseen mahdollistaa sen sy-
vällisen ymmärtämisen, mutta samalla se tarkoittaa yhden näkökulman hallintaa ja muiden 
jäämistä pois. Analyysin avulla ilmiön jaetaan osiin, joihin syvennytään erikseen, mikä tekee 
tiedosta yhä tarkempaa, mutta vaikeuttaa kokonaiskuvan muodostamista. Synteesissä ana-
lysoiduista osista kootaan kokonaisuus. (Willamo, 2005) Siitä jää kuitenkin pois se, mikä 
jätettiin analyysissä huomiotta tai todettiin epäolennaiseksi. 

Tiedon määrän kasvaminen ja yhä syvenevä erikoistuminen ovat johtaneet siihen, että 
yhä suurempi osa tiedosta on vain harvojen asiantuntijoiden hyödynnettävissä (Willamo, 
2005). Erikoistumisen hintana on se, että ymmärrystä voida oikein käyttää kapean tieteel-
lisen kuilun ulkopuolella. Jos jokin ongelma osoittautuukin hieman erilaiseksi kuin alun 
perin luultiin, tarvitaan hieman toisenlaista asiantuntijaa tai ongelma saattaa jäädä osaamis-
alojen väliin. Eri alojen asiantuntijoiden on myös yhä vaikeampi ymmärtää toisiaan (mt.). 
Mitä syvempi ja kapeampi kuilu on, sitä joustamattomammaksi asiantuntemus muuttuu. 

Checklandin sekä Bowlerin mukaan keskittyminen tietoon arvojen ja tunteiden kus-
tannuksella sekä erikoistuminen vain yhden tieteenalan tietoon ovat ilmeisesti osasyynä ny-
kyajan pirstaleiseen maailmankuvaan (viitattu Willamo, 2005, s. 40). Olen käsittänyt, että 
nykyisessä erikoistumiskehityksessä keskitytään kuilujen syventämiseen, ei niinkään niiden 
leventämiseen tai yhdistämiseen. Näin ollen kuilujen välillä on paljon tyhjää, jolloin koko-
naiskuva jää väkisinkin hyvin hataraksi. Ja kuten Willamo (2005) osuvasti kirjoittaa: ”On 
vaikeaa kytkeä eri elämän alueilla vastaan tulevia todellisuuden siruja toisiinsa mielekkääksi 
tiedolliseksi kokonaisuudeksi, arvioida niitä arvotasolla ja reagoida niihin tunnetasolla (ks. 
Venkula 1988) .” (s. 40).

6.1.2 Kokonaisvaltaisuus

Viime aikoina osavaltaisuuden rinnalle on uudestaan alkanut nousta kokonaisvaltaisia ajat-
telutapoja, kun osavaltaisuuden rajoitteet ovat käyneet yhä ilmeisemmiksi (Willamo, 2005, 
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osa 3.3). Tämä näkyy vahvasti esimerkiksi ympäristönsuojelussa, jossa ongelmien komplek-
sinen luonne on keskeistä (mt.). Myös terveyden ja hyvinvoinnin edistämisen laaja-alainen 
katsantokanta edustaa mielestäni vahvasti kokonaisvaltaista ajattelutapaa (ks. 4.3.3). Muo-
toilu on myös hyvä esimerkki vahvasti kokonaisvaltaisesta toimintatavasta.

Kokonaisvaltaisuuteen kuuluu eri tieteenalojen ja tietämisen tapojen mukanaolo. 
Eri tieteenalojen yhteistyön osalta Willamo soveltaa Juvaksen ja Siitosen erittelyä, jonka 
mukaan yhteistyön yksinkertaisin muoto on monitieteisyys, jossa kunkin tieteenalan rajalli-
suus tiedostetaan ja ongelmaa käsitellään monen tieteenalan näkökulmasta niin, että kukin 
tieteenala toimii omista lähtökohdistaan käsin (viitattu Willamo, 2005, osa 3.5, s. 57). Tie-
teidenvälisyydessä eri tieteenalat soveltavat toistensa toimintatapoja ja käsitteitä omaansa, 
jolloin eri tieteiden panokset yhdistyvät tuloksissa. Poikkitieteellisyys tarkoittaa niin syvää 
yhteistyötä, että irrottaudutaan kunkin tieteenalan ajattelutavoista ja luodaan yhteinen 
teoriapohja, mikä voi tarkoittaa uuden tieteellisen koulukunnan syntymistä. (viitattu Wil-
lamo, 2005, osa 3.5, s. 57.) Willamo (2005, osa 4.10) laajentaa ajatusta edelleen arvojen ja 
tunteiden alueelle, jolloin hän puhuu kokonaisvaltaisesta tajunnallisuudesta sekä kaikkein 
laajimmassa muodossa kokonaisvaltaisesta tajunnallis-kehollisuudesta. Nämä kaksi lähesty-
mistapaa ovat mielestäni muotoilulle ominaisia. Taulukko 2 kuvaa tätä lähestymistapojen 
jatkumoa osavaltaisimmasta kokonaisvaltaisimpaan:

On tärkeää huomata, että kaikkein kapeimmissa lähestymistavoissa kyetään tutus-
tumaan ilmiöön syvällisemmin, eli sikäli lähestymistavassa valinta tehdään syvyyden ja 

Lähestymistapa 

Eritieteisyys 

Monitieteisyys 

Tieteidenvälisyys 

Poikkitieteellisyys 

Kokonaisvaltainen 
tajunnallisuus 
 

Kokonaisvaltainen 
tajunnallis-kehol-
lisuus

Ongelman laajuus ja sitä ratkaisevan toiminnan muodot 

Yhden tieteenalan piiriin rajattuja ongelmia tutkitaan ja 
ratkotaan kunkin tieteenalan sisällä

Tieteenalarajojen yli ulottuvia ongelmia ratkotaan rajat 
ylittävällä teknisellä yhteistyöllä

Tieteenalarajojen yli ulottuvia ongelmia ratkotaan holistista 
tieteiden välistä vuorovaikutusta sisältävällä yhteistyöllä

Moniulotteisia ongelmavyyhtejä ratkotaan eri aloja voimak-
kaasti integroivalla tutkimuksella

Kaikkia mielen osa-alueita koskevia ongelmia ratkotaan yh-
dentämällä esimerkiksi tieteellistä, taiteellista, uskonnollista 
ja ideologista näkökulmaa sekä tunteiden, arvojen ja tietojen 
tarjoamia voimavaroja

Koko ihmisyyttä koskevia ongelmia ratkotaan yhdentämäl-
lä ihmisenä olemiseen liittyvää ekologista (kehollisuus) ja 
inhimillistä ulottuvuutta

Ongelmanrat-
kaisun luonne

Vaihtelee 

Tekninen 

Ymmärtävä 

Tieteellisesti 
vapauttava

Ajatuksellisesti 
ja mielellisesti 
vapauttava 

Kulttuuris-
ekologisesti 
vapauttava

Taulukko 2. Erilaisia tietämisen tapoja osavaltaisen ja kokonaisvaltaisen asteikolla

Soveltaen lähteestä: Willamo, 2005, osa 4.10.2, s. 137 
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laajuuden välillä (vrt. Willamo, 2005). Erittelystä ilmenee mielestäni hyvin, kuinka pitkä 
matka vallitsevasta eritieteisyydestä on laajimpaan tajunnallis-keholliseen lähestymistapaan, 
kun otetaan huomioon, että tieteenalojen yhteistyökin on jo hyvin haastavaa. Siitä myös 
ilmenee, kuinka paljon eritieteisyydessä jätetään käsittelyn ulkopuolelle. Samalla tulee myös 
ymmärrettäväksi, miksi muotoilun kokonaisvaltaiset lähestymistavat saattavat tuntua mo-
nille hyvinkin vierailta, etenkin kun muotoilussa usein korostuvat juuri tieteellisyyden ulko-
puolelle jäävät lähestymistavat. Tätä kautta taide on mielestäni helppo hahmottaa sellaisena 
tajunnallis-kehollisuutena, jossa tieteen ulottuvuus ei ole mukana.

Tässä työssä käsiteltäviä Willamon (2005) esiinnostamia kokonaisvaltaisia lähestymis-
tapoja ovat generalismi ja holismi sekä systeemi-, kompleksisuus- ja kaaosajattelu. Kaikkia 
näitä käytetään Willamon (2005) tapaan näkökulmina ja ajattelun välineinä, eikä jälkim-
mäisten kolmen taustalla oleviin teorioihin, matematiikkaan ja metodeihin syvennytä.

Generalismi ja holismi

Generalismi ja holismi ovat Willamon (2005) esiin nostamia kokonaisvaltaistavia näkökul-
mia, jotka liittyvät mielestäni vahvasti muotoiluun. Willamo (2005, osa 4.8) tarkoittaa ge-
neralismilla moninäkökulmaista lähestymistapaa. Keskeinen ajatus on, että asioita voidaan 
tarkastella monista eri näkökulmista, joista mitkä tahansa voivat olla toimivia (Willamo, 
2005, osa 4.8). Tällainen monien näkökulmien käsittely ja yhteiselo on mielestäni muo-
toilulle luontaista. Se tapahtuu toisaalta eri osapuolia yhteen tuovalla yhteistyöllä, toisaalta 
tiedonhankinnassa eri näkökulmiin tutustumisen kautta, jolloin niistä tulee myös osa muo-
toilijan sisäistä ajattelua.

Holismi on Willamon (2005, osa 4.9) mukaan paljon käytetty sana, joka saa monia 
merkityksiä. Hän tarkoittaa holistisuudella ajattelutapaa, joka korostaa järjestelmän osien 
välisten vuorovaikutusten merkitystä. Tämä ontologinen holismi merkitsee Næssin mukaan 
sitä, että jos kaksi asiaa ovat jonkinlaisessa suhteessa toisiinsa, sisältyy tämä suhde erottamat-
tomasti kummankin asian olemukseen (viitattu Willamo, 2005, s. 131). Willamon (2005) 
mukaan ”lausahdus ’yksittäisiä lauseita ei saa irrottaa asiayhteydestään’” on holistinen 
ajattelutapa (s. 132). Mielestäni muotoiluun kuuluu juuri tähän lausahdukseen sisältyvä 
ajatus, että asiat tulee nähdä kokonaisuuden erottamattomina osina. Nähdäkseni myös vuo-
rovaikutusten ymmärtäminen on keskeistä etenkin palvelumuotoilussa. Huomio kiinnittyy 
esimerkiksi tiedonkulkuun, prosessien etenemiseen ja niiden eri vaiheisiin. Eri osapuolten 
näkökulmien kautta vuorovaikutuksesta rakentuu rikas ja monipuolinen kuva.

6.1.3 Kokonais- ja osavaltaisuuden tasapaino

Willamon (2005) määrittelee seuraavasti: ”holistisessa yhdentämisessä eri kohteita tarkastellaan 
samasta näkökulmasta ja generalistisessa laajentamisessa samaa kohdetta eri näkökulmista.” (osa 
4.10, mts.  134). Holismin vastakohtana voidaan pitää atomistista erittelyä ja generalismin 
vastakohtana spesialistista rajaamista (mt.). Willamo korostaa, että nämä kaksi vastinparia 
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eivät muodosta sinänsä hyviä ja huonoja vaihtoehtoja. Kaikki niistä ovat hyödyllisiä, mutta 
mikä tahansa niistä on myös haitallinen liian pitkälle vietynä (mt.). Parkerin, Åhbergin 
sekä Vilkunan mukaan kokonaisvaltaisuuden ylikorostaminen saattaa johtaa liian monien 
näkökulmien sisällyttämiseen (viitattu mts. 141), joka voi halvaannuttaa tarkastelun (”As-
sessing…” viitattu mts. 141). Siksi onkin tärkeää löytää näiden välillä sopiva tasapaino, joka 
vaihtelee tilanteen ja toimijoiden mukaan. (Willamo, 2005, osa 4.10.) Oheinen kuvio 3 
esittää eri tarkastelusuuntia, sekä kuvaavin ilmaisuin niiden tavoiteltavia vaikutuksia sekä 
liiallisuudesta seuraavia haittoja.

Muotoilun jäsentyminen

Muotoilun tutkimuksessa ja muotoilukeskustelussa muotoilua jäsennetään mielestäni usein 
holismin kautta, kuten myös käytännönläheisyyden ja ihmisläheisyyden. Muotoilun saa-
tetaan myös esittää muodostavan tieteiden ja taiteiden rinnalla kolmannen omanlaisensa 
toimintamuodon. Tällaiset jäsennykset painottavat usein muotoilun erityislaatuisuutta ja 
samalla luovat tietynlaista vastakkainasettelua muotoilun ja muiden toimintatapojen välillä. 
Mielestäni kuvion 3 jäsennys on sikäli mielenkiintoinen, että siinä muotoilunkin sisältämät 
erilaiset ajattelu- ja toimintatavat näyttäytyvät samaan jatkumoon sisältyvinä. Yhtä lailla 
taulukon 2 jäsennyksessä pidän nimenomaan tärkeänä yhteyttä eri näkökulmien välillä. 
Näin mielestäni muotoilu löytää tiensä muiden alojen yhteyteen menettämättä käsitystä sii-
tä, mikä muotoilussa on erityistä. Tällainen soveltuu mielestäni hyvin muiden alojen kanssa 
tehtävän yhteistyön pohjaksi.

Kuvio 3. Kokonaisvaltaisuuden ja osavaltaisuuden kenttä

Soveltaen lähteestä: Willamo, 2005, osa 4.10.3, s. 142 
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6.2 Nykymaailman luonne ja muotoilu

6.2.1 Maailman monimutkaisuus ja kompleksisuus

Maailman sanotaan olevan yhä monimutkaisempi. Asiat ovat yhä vahvemmin kytkeytyneet 
toisiinsa, jolloin yhden asian muuttaminen muuttaa monia muita asioita. Tällaista maail-
maa ei voida enää tarkastella yksittäisten lineaaristen vaikutusketjujen varassa, vaan ketjujen 
ristiinkytköksiä täytyy ottaa huomioon. Näin voi ajatella, että ketjuista syntyy verkko, jossa 
periaatteessa kaikki vaikuttaa kaikkeen. Tällaista monimutkaisuutta nimitetään kompleksi-
suudeksi (Willamo, 2005). 

Kompleksisuusajattelu on kokonaisvaltainen lähestymistapa, jonka mukaan komp-
leksisuus on sellaisten järjestelmien tai ilmiöiden ominaisuus, jotka koostuvat tai syntyvät 
suuresta määrästä toistensa kanssa voimakkaasti vuorovaikutuksessa olevia osia (Willamo, 
2005). Kompleksinen järjestelmä muodostuu sen osien keskinäisen vuorovaikutuksen tu-
loksena itsenäiseksi kokonaisuudeksi, joka syntyy ikään kuin tyhjästä tai itsestään (mt.). 
Osat siis järjestäytyvät järjestelmäksi. Kompleksisuus on ”elävien organismien ja yhteisöjen 
rakenneominaisuus” erotuksena keinotekoisista rakenteista kuten byrokratiasta (mts. 84). 
Ajattelen tämän niin, että organisaatiokaavio kuvaa organisaation toimintaa teoriassa, mutta 
se ei onnistu tavoittamaan kompleksisen ihmisyhteisön toimintaa käytännössä. 

Systeemiajattelun mukaan järjestelmä on osa ylemmän tason järjestelmää ja samalla 
koostuu alemman tason osajärjestelmistä, eli näin muodostuu sisäkkäisten järjestelmien jat-
kumo (Willamo, 2005). Jos yksikin järjestelmän osa muuttuu, voi se vaikuttaa merkittävästi 
koko järjestelmän toimintaan (ks. myös 6.2.2). Järjestelmä on suhteessa ympäristöönsä ja se, 
missä näiden välinen raja kulkee, riippuu siitä, mitä osia järjestelmään sisällytetään ja mitä 
jätetään sen ulkopuolelle. (Willamo, 2005.) Ei siis ole yhtä yksiselitteistä tarkastelutapaa, 
vaan eri tarkastelut voivat yhdessä auttaa jäsentämään tilannetta paremmin.

Olennaista on ajatus, että  osia erikseen tutkimalla ei voida ymmärtää järjestelmää 
kokonaisuutena (Willamo, 2005). ”Ylempi taso sisältää alemman tason kokonaan, mutta 
lisäksi jotakin aivan uutta ja moniulotteisempaa, mitä alemmalla tasolla ei esiinny.” (mts. 
86). Ylemmän tason toiminta on siis laadullisesti erilaista kuin alemman tason ja siksi sen 
lainalaisuudet ovat erilaisia. Tätä tasojen välistä eroa kutsutaan kompleksisuuskynnykseksi. 
Niitä on esimerkiksi tieteenalojen välillä jatkumossa fysiikka – kemia – biologia – psykolo-
gia – sosiologia; edellinen ei selitä tyhjentävästi jälkimmäistä. (Willamo, 2005.)

Osavaltaisuuden keskeinen heikkous on siinä, että perinteinen analyysi, osien tarkas-
telu erillisinä, ei Checklandin sekä Luukkasen mukaan riitä kompleksisuuskynnyksiä sisältä-
vien tilanteiden ymmärtämiseen (viitattu mts. 86). Tällöin vuorovaikutuksia ja osien välisiä 
suhteita ei hahmoteta (Willamo, 2005). Toisaalta, länsimaisen tieteen ja yhteiskunnan ke-
hitys osoittaa tällaisen erittelevän tarkastelun hyödyt.  Jos tarkastellaan vain kokonaisuutta, 
menetetään tämä hyöty (mt.). Kumpikin tarkastelutapa yksinkertaistaa liikaa (mt.). Morin 
nostaa näiden kahden vastakkaisen tarkastelutavan rinnalle kompleksiseksi nimittämänsä 
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tarkastelutavan, jossa tarkastellaan sekä kokonaisuutta että osia, jolloin saadaan molempi-
en tarkastelutapojen hyöty (viitattu mts. 85). Tämä muistuttaa Willamon (2005) mukaan 
dialektista ajattelua, jolla Willamo (2005, osa 4.4) tähtää kokonaisvaltaisuuden ja osavaltai-
suuden tasapainoon ja vuorovaikutukseen (vrt. kuvio 3). Mielestäni kokonaisuuden ja osien 
välillä liikkuva tarkastelu on myös muotoilulle ominaista. 

6.2.2 Maailman muuttuminen ja kaaos

Nykymaailmaa pidetään paitsi kompleksisena, myös nopeasti muuttuvana, vaikeasti en-
nakoitavana ja sitä kautta epävarmuutta aiheuttavana. Nämä ominaisuudet ovat tyypillisiä 
kaaokselle (Willamo, 2005 osa 4.3). Jos kompleksisuusajattelulla pyritään ymmärtämään, 
miten epäjärjestyksestä syntyy järjestystä, kaaosajattelulla hahmotetaan sitä, miten järjestyk-
seen kehittyy epäjärjestystä. Kaaosajattelun avulla voidaan myös selittää yhteiskunnallisia 
murroksia. (Willamo, 2005.) 

Mielestäni tällä hetkellä maailmassa on käynnissä tällainen murrosvaihe. Näen siinä 
kaksi erillistä pitkän aikavälin juonnetta, joista toinen globalisaation, tieto- ja viestintätek-
niikan kehittymisen luoma on teknis-taloudellinen murros. Toinen juonne liikkuu maail-
mankäsityksen tasolla ja se liittyy henkisyyden nousuun ja kansalaisten itse toisilleen järjes-
tämään toimintaan, joissa molemmissa on vahva halu tehdä asioita irrallaan yhteiskunnan 
rakenteista ja etsiä omia polkuja yksin tai pienissä omaleimaisissa yhteisöissä.

Näyttää siltä, että lyhyellä aikavälillä ollaan siirtymässä kohti joustavampaa, epävar-
muuteen luontevammin suhtautuvaa jälkimodernia ajattelua, jossa kaikki on tulkinnanva-
raista. Organisaatioiden toiminnassa siirryttäneen kohti työntekijöiden laajempaa vapautta 
ja vastuuta sekä ohjausta yleisillä periaatteilla, joita työntekijät soveltavat itsenäisesti. Uskon, 
että ihmistenvälisessä toiminnassa siirrytään kohti ihmisen pystyvyyteen uskovaa suuntaa, 
johon mielestäni olisi tärkeää yhdistää ihmisen vajavaisuuden hyväksyminen, jotta eriytymi-
nen menestyjiin ja sinnittelijöihin ei vahvistuisi.

Kaaoksen luonne

Kaaosajattelu on sekin kokonaisvaltainen lähestymistapa (Willamo, 2005). Siinä kaaok-
sella tarkoitetaan Aulan mukaan järjestelmän tai ilmiön kompleksista käyttäytymistä, joka 
vaikuttaa ailahtelevalta ja satunnaiselta, mutta joka on kuitenkin pohjimmiltaan joidenkin 
lainalaisuuksien sanelemaa (viitattu Willamo, 2005, s. 89). Willamo (2005) ilmaiseekin 
osuvasti, että kyseessä on ”kompleksinen järjestys” (s. 89). Sää on hyvä esimerkki kaootti-
sesta ilmiöstä; vaikka se on hyvin moniulotteista ja vaikeasti ennustettavaa, pohjimmiltaan 
se perustuu kuitenkin luonnonlakeihin. Kaaos voi olla paitsi jatkuvaa myös ohimenevää, 
tai kaaoksen keskelle voi ilmestyä ohimenevää järjestystä, tai vain järjestelmän tietty osa voi 
käyttäytyä kaoottisesti. (Willamo, 2005.) Puosin sekä Kupiaisen mukaan kaaostilassa olevan 
järjestelmä saatetaan tarkastelutasosta riippuen havaita joko kaoottista tai hyvinkin säännön-
mukaista toimintaa (viitattu mts. 94).
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Kaoottisen ilmiön ennustamisen vaikeus liittyy siihen, että vain pieni nykytilanteessa 
voi johtaa hyvinkin suureen muutokseen tulevaisuuden tilassa (Willamo, 2005). Jos nyky-
tilasta ei saada riittävän tarkkaa tietoa, ennusteen virhe kasvaa suhteettoman suureksi hyvin 
nopeasti. Tätä ominaisuutta nimitetään alkuarvoherkkyydeksi, ja se on tyypillistä järjestel-
mille, joihin liittyy paljon kaoottisuutta. Ennustettavuus vaikeutuu kompleksisille järjestel-
mille ominaisen järjestelmän osien keskinäisriippuvuuden takia, jolloin Gleickin mukaan 
”’pelin säännöt muuttuvat pelin kuluessa’” (viitattu mts. 93). Alkuarvoherkkä järjestelmä 
ajautuu yleensä ennen pitkää kaaostilaan, jolloin se alkaa noudattaa toisenlaista käyttäyty-
mismallia. Matemaattisesti käyttäytymismallia voidaan kuvata attraktorin käsitteellä. (Wil-
lamo, 2005.) Aulan mukaan järjestelmä ”hakeutuu attraktorin kuvaamalle radalle ja pyrkii 
pysymään sillä” (viitattu mts. 94) kuten vesi hakeutuu valuma-alueella kohti joenuomaa. 

Prigoginen ja Stengersin, Gleickin sekä Aulan mukaan sitä, kun  järjestelmän käyt-
täytyminen haarautuu äkillisesti kahtia, kutsutaan tapahtumaa bifurkaatioksi (viitattu Wil-
lamo, 2005, s. 94). Aulan mukaan sitten, kun käyttäytyminen haarautuu tarpeeksi monta 
kertaa se on muuttunut kaoottiseksi (mts.). Ajattelen itse, että bifurkaatiossa järjestelmään 
syntyy sisäinen ristiriita. Kun käyttäytyminen jakaantuu tarpeeksi moneen osaan, on sisäi-
nen ristiriita niin kova, että käyttäytyminen on täysin arvaamatonta. Tällaista bifurkaatioi-
den sarjaa voidaan ajatella myös vapaammin murrosvaiheena (vrt. mt.)

Yhteiskunnalliset  murrokset

Yhteiskunnallisia muutoksia voi kuvata kaaosajattelun avulla (Willamo, 2005). Silloin aja-
tellaan, että jos muutos on nopea, vanhat ajattelu- ja toimintatavat eivät toimi, mutta uusia 
ei ole vielä ehditty kehittää. Tämän voikin ajatella niin, että yhteiskunta ajautuu kaoottiseen 
murrokseen, kunnes uuden tilanteen mukaiset toimintatavat on saatu kehitettyä ja otettua 
laajamittaiseen käyttöön. Prosessia voi hahmottaa seuraavasti. Tasapainotilassa oleva järjes-
telmä käyttäytyy ennustettavasti ja säännönmukaisesti. Kun järjestelmässä jokin muuttuu, 
ajautuu järjestelmä pois tasapainotilasta. Jos muutos on sopivanlainen tai riittävän suuri, 
alkaa järjestelmän käyttäytyminen horjua. Tämä syventää edelleen epätasapainoa, jolloin jär-
jestelmä syöksyy kaaostilaan, jossa sen käyttäytyminen on kaoottista. Alkuarvoherkkyyden 
takia pienetkin muutokset voivat aiheuttaa suuria vaikutuksia. Kun kaaosvaihe alkaa taittua, 
alkaa järjestelmän käytös horjua vähemmän ja lopulta se löytää uuden tasapainon. (Willa-
mo, 2005.) Luukkasen näkemyksessä tällaisen muutoksen kautta järjestelmä siirtyy komp-
leksisuuskynnyksen yli toiselle kompleksisuustasolle, jolloin ”systeemiin kehittynyttä uutta 
tilaa ei voi johtaa suoraan aiemmasta.” (viitattu mts. 95). Murrosvaiheessa vanha järjestelmä 
murtuu ja sen tilalle järjestäytyy vähittäin uusi parempi, hienovireisempi tai edistyksellisem-
pi järjestelmä.

Kaaos ja vaikuttaminen

Kun järjestelmä on kaukana tasapainosta, silloin siinä ilmene alkuarvoherkkyyttä ja edellä 
kuvattuja murroksia (Willamo, 2005). Voidaan ajatella, että silloin attraktorin vetovoima 
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ei riitä pitämään käyttäytymistä mallissaan. Tämä voisi selittää kriittisen massan ajatuksen, 
joka vaaditaan, että tasapaino horjuu. Sitä ennen järjestelmän voi ajatella olla itse itseään 
korjaava ja vallitsevaan tasapainoon hakeutuva. 

Kun järjestelmä on herkässä tilassa, esimerkiksi väärinkäsityksillä ja huhuilla voi olla 
suuri vaikutus (Willamo, 2005). Toisaalta myös yhden ihmisen tai pienen joukon ponniste-
lut voivat vaikuttaa asioihin merkittävästi. Tästä esimerkki on laulujoutsenen pelastamisen 
sukupuutolta, jossa kirjailija Yrjö Kokon panos oli keskeisessä asemassa. Näin ollen murros-
vaiheessa yhteiskunnallinen vaikuttaminen voi olla hyvinkin tuloksellista. (Willamo, 2005.)

Hyvinvointieroja voidaan pitää kompleksisena ilmiönä, koska siinä monet eritasoiset 
tekijät vaikuttavat monella tavalla toisiinsa. Jos ajatellaan, että huono-osaisuus on tällaisten 
vuorovaikutusten tuloksena syntynyt itse itseään ylläpitävä kokonaisuus, noidankehä, on-
gelman visainen luonne tulee ilmeiseksi. Pieni toimenpide ei välttämättä riitä horjuttamaan 
syntynyttä tasapainoa, mutta kun se horjuu, voivat vaikutukset olla hyvinkin arvaamatto-
mia, eikä hyvinvointi välttämättä hakeudu halutunsuuntaiseen käyttäytymismalliin.

Kun kaoottista ilmiötä tarkastellaan osavaltaisesti, Koskiahon sekä Aulan mukaan 
asiat nähdään suoraviivaisesti ja kaoottisien poikkeamien ajatellaan olevan vain häiriöitä tai 
sattumaa, eikä niitä välttämättä siksi pyritäkään ymmärtämään (viitattu Willamo, 2005, 
s.90). Kun ilmiön kaoottisuutta ei osata ottaa huomioon, tämä saattaa johtaa vakaviin vir-
hepäätelmiin (Willamo, 2005). Gleickin mukaan Englannin terveysviranomaiset tulkitsivat 
erään rokotuskampanjan jälkeisen yllättävän sairastumispiikin merkiksi siitä, että kampanja 
oli epäonnistunut, mutta kaaostutkijat osoittivat taudin vähenevän pitkällä aikavälillä (vii-
tattu Willamo, 2005, s. 101). Willamo (2005) ajatteleekin osuvasti, että kaaoksen ymmärtä-
minen voi tuoda mielenrauhaa.

Muotoilu kaaoksen keskellä

Murrosvaihe on kaoottinen ja vaikeasti hallittava, kun ”pelin säännöt” muuttuvat koko ajan 
ja järjestelmän käyttäytyminen on voimakkaasti haarautunutta. Tieteen vanha paradigma 
ei enää toimi, eikä uusikaan paradigma välttämättä toimi kaaoksen keskellä, vaan vasta sen 
jälkeen. Muotoilu ei tarvitse toimiakseen varmoja vastauksia, vaan soveltuu hyvin epävar-
maan ja vaikeasti hahmotettavaan tilanteeseen. Se nojaa toimintatapana intuitioon, alitajun-
taan ja luovuuteen järkiperäisyyden ja analyyttisyyden ohella ja siinä kyetään hyödyntämään 
monenlaisia tiedonlajeja.  Se on ennalta-arvaamatonta ja sille on luonteenomaista tuntemat-
tomaan hyppääminen, käytännönläheisyys, tapauskohtaisuus ja joustavuus. Se pystyy luovi-
maan kaaoksessa ja ehkä jopa ymmärtämään sitä jollain tasolla.

Willamo (2005, osa 3.4) nostaa esille koherenssin periaatteen, jonka mukaan toimin-
tatapa tulisi valita vastaamaan tarkasteltavan ilmiön luonnetta. Hän tuo esille myös edellistä 
täydentävän komplementaarisuuden periaatteen, joka tarkoittaa sitä, että kun sisältö on 
hyvin monenluonteista, on syytä myös käyttää monenlaisia lähestymistapoja (mt.). Kuten 
edellä esitetystä huomataan, muotoilu itsessään on kompleksista ja kaoottista, joten se so-
veltuu mitä parhaiten murrosvaiheeseen. Muotoiluun kuuluu olennaisesti myös yhteistyö 
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sekä luovuuden ja analyyttisyyden yhdistäminen. Muotoilussa on myös sisäänrakennettuna 
pyrkimys luoda jotain uutta. Siihen kuuluu olennaisena osana tulevan käyttöympäristön 
hahmottelu ja erilaisten vaihtoehtoisten tulevaisuuksien ja ratkaisumallien luominen. Niin-
pä muotoilun voi ajatella tavaksi kurkottaa kaaoksen yli.

6.3 Yhteiskunta, hallinto ja muotoilu

6.3.1 Erilaisten tiedonlajien asema

Erilaisilla tiedonlajeilla ja -lähteillä ja tietämisen tavoilla on erilainen asema yhteiskunnassa. 
Tieto ja valta kietoutuvat toisiinsa. Arvostetussa asemassa oleva tieto pääsee esille, otetaan 
vakavasti ja sitä hyödynnetään yhteiskunnallisessa päätöksenteossa. Heikossa asemassa oleva 
tieto jätetään herkästi huomiotta tai sivuuttaa epäpätevänä tai epäolennaisena. Foucault 
käyttää tästä käsitettä alisteiset tietomuodot.

Hyvin vahvassa asemassa on mittauksin saatu tieteellinen tieto sekä tilastotieto. Mää-
rällinen tieto on paremmassa asemassa kuin laadullinen tieto. Numerot ovat tekstiä uskotta-
vampia. Ja yleensäkin tieto on vahvemmassa asemassa kuin arvot tai tunteet (vrt. Willamo, 
2005, s. 40). Intuitio, vaisto tai mutu-tuntuma eivät nauti vahvaa asemaa yhteiskunnassa. 
Aistimusten asema on vaihteleva. Näköaistilla lienee ylivoimaisesti vahvin asema (vrt. Fou-
cault, 1975/2000). Kehon tieto, kehollisuus, tuntuu olevan kaikkein alhaisemmassa ase-
massa. Yleistäen voisi sanoa, että mitä lyhyemmin ja yksiselitteisemmin tiedon voi ilmaista 
kirjallisessa muodossa, sitä arvostetumpaa se on. Nämä arvostukset peilaavat vahvasti eri 
koulutusalojen arvostuksia.

Esimerkiksi luonnontieteitä ja teknisiä tieteitä tunnutaan pidettävän arvossa, samoin 
kuin lääketiedettä. Julkishallinnossa oikeustieteen asema on erittäin vahva. Myös taloustie-
teellä on vahva asema päätöksenteossa. Filosofian ja teologian arvostus on laskenut sitten 
antiikin ja keskiajan. Empiirinen mittaaminen on syrjäyttänyt loogisen päättelyn. Sosiaa-
litieteet ja ympäristötieteet eivät tunnu olevan kovin arvostetussa asemassa, vaikka niiden 
alojen asiat ovat paljon esillä. Taiteet ja muotoilu ovat esimerkkejä aloista, joiden arvostus ja 
asema on alhainen. 

Asiantuntijan, tutkijan tai johtajan näkemyksillä on painoarvoa. Rivityöntekijän tai 
tavallisten kansalaisten näkemykset eivät yleensä nauti korkeaa arvostusta. Nuorten, las-
ten, alkoholistien tai mielenterveyshäiriöisten ajatuksia ei välttämättä oteta vakavasti. Kun 
näiden ryhmien näkemyksiä edustaa jokin kansalaisjärjestö, todennäköisesti sitä kuullaan 
herkemmin. Kansalaisuus, sukupuoli, koulutustaso ja sosioekonominen asema vaikuttavat 
myös kuulluksi tulemiseen. 
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Muotoilu epätieteellisenä toimintamuotona

Muotoilu on siis heikossa asemassa ammattialana. Tähän liittyy se, että muotoilussa hyö-
dynnetään erityisen paljon heikossa asemassa olevia tiedonlajeja, kuten laadullista tietoa, 
tunteita ja kehollisuutta sekä tavallisen ihmisen näkökulmaa ja tietoa. Muotoilussa eri 
tiedonlajit ovat mielestäni kohtalaisen tasa-arvoisessa asemassa. Eri tiedonlajien välinen ar-
vostus ei vastaa vallassa olevaa tietokäsitystä. Näin ollen muotoilu on helppo kyseenalaistaa. 
Sitä voidaan pitää epäluotettavana, koska se perustuu epäluotettavaan tietoon. Eri tiedon-
lajien yhdistely saattaa vaikuttaa tieteellisestä näkökulmasta epäjohdonmukaiselta. Myös 
muotoilun toimintatapa on epätieteellinen, eikä se pyri tuottamaan täsmällisiä toistettavia 
tuloksia, kuten luonnontieteet. Siksikin muotoilua voidaan pitää epäluotettavana. Toisaalta 
muotoilu ei ole täysin hallittavaa eikä ennakoitavaa, mikä voidaan kokea epämiellyttävänä 
tai jopa uhkaavana.

Tieteellisyyden vaatimus rajoittaa tieteen käyttöä vain sellaiseen, mistä voidaan saada 
tieteellisyyden ehdot täyttäviä tuloksia. Toisaalta joskus tieteessä sivuutetaan tieteelle sopi-
maton tieto, jolloin tiede saattaa johtaa pahasti harhaan. Muotoilulla ei ole tällaisia rajoittei-
ta ja siksi sitä voidaan käyttää siellä, missä tiede ei toimi. Muotoilussa pystytään lisäksi hyö-
dyntämään sellaisiakin tiedonlajeja, joita tieteelliseen toimintaan on vaikea sisällyttää. Näin 
ollen muotoilu kykenee tuottamaan näkemyksiä ja ymmärrystä, jota muuten on vaikea 
saada. Nämä ovat on muotoilun kiistattomasti tuomaa lisäarvoa, kun se otetaan mukaan 
muiden toimintatapojen rinnalle.

Muotoilu yhteisymmärryksen edistäjänä

Monialaisen yhteistyön on todettu olevan yksi suomalaisen osaamisen keskeinen haaste (ks. 
5.5.4).  Hallinnonalojen ja tieteenalojen erillisyys tai siiloutuneisuus vaikeuttavat tilannetta 
entisestään. Muotoilun toimintatapaan kuuluu yhteistyö eri alojen ammattilaisten kanssa. 
Muotoilija toimii usein tulkkina, sillanrakentajana ja yhteisymmärryksen luojana silloin, 
kun eri alojen ihmiset eivät ymmärrä toisiaan tai kun pyrkimyksissä on ristiriitoja (vrt. 
2.2.4). Muotoiluun kuuluvat myös erilaiset tasa-arvoistavat käytännöt, joilla epätasaisia 
valtasuhteita saadaan tasoitettua työskentelyn ajaksi. Näin eri alojen näkemykset tulevat 
tasapainoisemmin esiin. Toisaalta tasa-arvoisessa tilanteessa on helpompi päästä yhteisym-
märrykseen ja löytää myös kaikkien edut huomioonottavia ratkaisuja. Tällöin päästään 
tavoittelemaan kokonaisuuden kannalta parasta ratkaisua sen sijaan, että jokainen hallin-
nonala vetäisi kotiin päin. 

Hänninen ja Karjalainen (2012) esittivät hyvän ajatuksen tavoiteltavasta yhteistyön 
luonteesta: eri hallinnonalojen tulisi toimia yhteisvaikuttajana siten, että tavoitteena ja myös 
arvioinnin kohteena on erilaisten toimenpiteiden kerryttämä yhteisvaikutus (ks. 5.1.4 ja 
4.1.6). Tällaisessa asetelmassa hallinnonalojen yhteisenä tavoitteena on yhteisvaikutuksen 
synnyttäminen. Eri hallinnonaloilla voi siis olla omia osatavoitteitaan, mutta niitä peilataan 
kokonaisuuteen.
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6.3.2 Muotoilun poliittisuus

Muotoilun mieltäminen toiminnaksi, jolla on poliittisia vaikutuksia, on käsittääkseni usein 
muotoilijoille vierasta (vrt. toim. Manzini & Staszowski, 2013). Tämä johtaa etenkin julki-
shallinnon kanssa toimittaessa herkästi ongelmiin, kun poliittinen ulottuvuus on väkisinkin 
vahvasti läsnä (mt.). Vaikka muotoilija itse mieltäisi toimintansa ja sen tavoitteet epäpoliitti-
sesti, ei se poista muotoilun poliittisuutta. Pyrkimys tuoda muotoilu osaksi julkishallinnon 
toimintaa ja muotoilun aseman edistäminen ovat molemmat vahvasti poliittisia päämääriä. 
Muotoilulla on poliittisia vaikutuksia myös yksittäisessä projektissa, kun muotoilun ajattelu-
tapa tulee tutuksi projektiin osallistuville. Esimerkiksi edellä esitetyt muotoilun tasa-arvoista 
ja yhteisymmärrystä edistävät toimintatavat muuttavat varta vasten valta-asetelmaa. 

Samalla kun muotoilu edistää vallassa olevasta tietokäsityksestä poikkeavaa tiedonlaji-
en arvostusta, se myös horjuttaa väistämättä vallassaolijoiden asemaa. Kun asioita käsitellään 
muotoilun näkökulmasta ja muotoilun käsittein ja kun muotoilun avulla määritetään, mikä 
on tärkeää ja mihin tulisi kiinnittää huomiota, samalla muotoilu käyttää merkitysvaltaa 
oman asemansa parantamiseksi. Muotoilun käytön haasteena on sen huono asema juuri 
projektin määrittelyvaiheessa, jossa edellä esitetyt asiat ovat keskeisiä; niinpä muotoilun 
aseman parantaminen on selkeä poliittinen tavoite. Muotoilu käyttää myös prosessivaltaa 
olemalla mukana hankkeissa. Silloin se on politiikan asialistalla ja toisaalta sen näkökulma 
on varsinaisessa toiminnassa läsnä. Viimeiseksi muotoilu käyttää myös resurssivaltaa, jos sille 
varataan rahaa budjetissa. Jos muotoilun avulla luodaan ratkaisuja ja määritellään toimenpi-
teitä, vaikuttaa se sitäkin kautta resurssien jakoon.

Käyttäjien osallistaminen on sekin hyvin poliittista, koska silloin käyttäjien vaikutus-
valta lisääntyy. Samalla asiantuntijoiden asema heikkenee, kun käyttäjien näkökulma tulee 
heidän rinnalleen, eivätkä asiantuntijoilla ole enää ainoita ”oikean” tiedon lähteitä siitä, 
mitä kentällä tapahtuu. Osallistamisesta ei ole oikeastaan hyötyä, jos käyttäjillä ei ole vaiku-
tusvaltaa. Toisaalta osallistumisen mielekkyys osallistujalle itselleenkin riippuu siitä, kuinka 
paljon hänelle on luovutettu valtaa (Arnstein, 1969). Usein julkishallinnossa kansalaisten 
osallistuminen tapahtuu niin, että kansalaisilla ei ole oikeasti vaikutusvaltaa. Kansalaisten 
mielipiteet saatetaan esimerkiksi kirjata ylös, mutta niitä ei oteta huomioon lopullisessa 
ratkaisussa. Tällainen näennäisvaikuttaminen ymmärrettävästi turhauttaa kansalaisia, mikä 
saattaa näkyä kielteisenä suhtautumisena tarjottuihin vaikutusmahdollisuuksiin. (Arnstein, 
1969.) Samanlaista ajattelua liittyy joskus äänestämiseen, kun kuulee sellaisia mielipiteitä, 
että poliitikkoja vaihtamalla poliittinen peli ei muutu kansalaisten kannalta paremmaksi.

Muotoilun hyötyjen todentamisen vaikeus

Julkishallinnossa muotoilun hyödyntämiseksi olisi tärkeää, että siitä saatava hyöty pystyt-
täisiin mittaamaan tai muuten osoittamaan (ks. 2.1.5). Voisin kuvitella, että jos muotoilua 
pyritään hyödyntämään hankkeiden strategisessa määrittelyvaiheessa tai yleensä suurten 
kysymysten parissa, muotoilun hyötyjen osoittamisen vaatimus vain korostuu. Jos esimer-
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kiksi kompleksisen ongelman ratkaisuna ehdotetaan hyvinkin uudella tavalla hallinnonaloja 
järjestävää toimintamallia, ovat poliittiset ja taloudelliset panokset suuria. 

Julkisen vallan näkökulmasta hallinnon tulisi toimia yleisen edun mukaisesti, ja sen 
toiminnan on perustuttava lakiin ja noudatettava sitä (vrt. 3.1). Voidaankin ajatella, että sitä 
kautta hallinto on kansalle vastuussa julkisten varojen käytöstä (ks. myös Staszowski, Brown 
& Winter, 2013). Jos siis julkisia varoja käytetään muotoiluun tai sen avulla syntyneisiin 
ratkaisuihin, muotoilun hyödyt pitäisi pystyä osoittamaan riittävän vahvasti. Varojen käyttö 
pitäisi ilmeisesti periaatteessa pystyä perustelemaan hallinnonalan tehtävien ja tavoitteiden 
kautta julkisen vallan edellytysten mukaisesti. Staszowskin ja kumppaneiden (2013) mu-
kaan muotoilijoilla ei oikein ole osaamista tai välineitä vastata niihin vaatimuksiin, joita hal-
linto asettaa, varsinkaan silloin, kun kyse on uusien toimintatapojen käyttöönottamisesta.

Muotoilussa luotuja ratkaisuja perustellaan usein laadullisella käyttäjätiedolla ja 
käyttäjätestauksen tuloksilla. Tarinoiden ja skenaarioiden kautta luodaan osaltaan käsitystä 
siitä, miksi ratkaisu on hyvä. Ratkaisu kehittyy projektin aikana, ja huonompien ratkaisujen 
olemassaolokin on tietynlainen perustelu sille, että ollaan enemmän oikeassa kuin väärässä. 
Staszowskin ja kumppaneiden (2013) mukaan muotoilun tavoilla perustella ratkaisuita ei 
kuitenkaan ole hallinnossa kovinkaan suurta painoarvoa. Hallinnossa on totuttu arvioimaan 
hyötyjä mittausten, tutkimusten ja laskelmien perusteella, ja usein taloudellinen näkökulma 
korostuu (ks. 4.4.3; Staszowski ym., 2013).  Jos taloudellisia vaikutuksia ei tunneta, voi 
päätöksiä olla vaikea perustella. Muotoiluun liittyvä epävarmuus ei sekään sovi hyvin yhteen 
julkisen vastuun kanssa (vrt. Staszowski ym., 2013).  Muotoilu on myös hallinnolle vieras ja 
hankalasti hahmotettava toimintatapa, minkä voisi olettaa vain korostavan hyötyjen osoitta-
misen tärkeyttä päättäjien mielenrauhan lisäämiseksi.

Willamo (2005, osa 9) toteaa, että ”kokonaisvaltaisuuden hyötyjä on erittäin vaikea 
osoittaa osavaltaisuuden mittareilla.” (s. 289). Tällä tavalla ajateltuna muotoilun mittaa-
misen haastavuus johtuisi siitä, että muotoilutoiminnassa on laadullinen ero osavaltaiseen 
mittaamiseen soveltuvaan toimintaan nähden. Miten esimerkiksi värien mielekkyyden voisi 
osoittaa harmaasävyasteikolla? Koska mitä ilmeisimmin muotoilun hyötyjen osoittaminen 
on tietynlainen ikuisuusongelma, esimerkiksi Toimiva kaupunki -hankkeen (ks. 2.2) tavoit-
telema muotoilun ymmärryksen lisääminen hallinnossa vaikuttaa mahdolliselta ratkaisulta. 
Sitä kautta hallinnon tapa arvioida hyötyjä voisi muuttua muotoilulle suotuisammaksi.

6.3.3 Hallinnon etääntyminen kansalaisista

Usein hallintoa syytetään siitä, että se on etääntynyt kansalaisten todellisuudesta. Tähän liit-
tyvät pitkät hallinnolliset prosessit sekä hallinnollinen ajattelu- ja toimintatapa, joka lähtee 
siitä, että toimitaan prosessin mukaisesti. Usein prosessit etenevät kaavamaisesti vaihe vai-
heelta, mikä ohjaa siihen, että jokaisessa vaiheessa tehdään vain oma osuus, eikä oteta koko 
prosessia välttämättä huomioon. Yhden tahon todellisuutta ei tunneta toisaalla, eikä kukaan 
oikeastaan huolehdi kokonaisuudesta. Työ lähtee hallinnollisesta prosessista ja etenee sen 
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mukaan, sen sijaan, että lähtökohtana olisi asiakas ja asiakkaan tarve (vrt. 2.3.4). Virkamies 
on ikään kuin hoitanut tehtävänsä, kun prosessia on noudatettu ja se on saatettu päätökseen 
(vrt.3.4.2). Ratkaisevaa ei siis ole, mikä on asiakkaan lopputilanne.

Toiminnan kehittämistä ei tehdä kansalaisen tai työntekijän, vaan järjestelmän ehdoil-
la. Usein ilmeisesti tähdätään jonkinlaiseen hallinnolliseen tai tekniseen ideaaliin. Tietojär-
jestelmien jäykkyys ja kirjaamisvaatimukset rasittavat työntekijöitä (ks. 5.5.2) eikä kouke-
roinen virkakieli oikein avaudu kansalaisille. Usein asiointi viranomaisen kanssa on hidasta 
ja vaivalloista. Päätöksiä joutuu odottamaan ja käsittelyajat ovat pitkiä. Vaikka resurssi-
pulakin voi vaikuttaa asiaan, niin toimintaa toisella tavalla järjestelemällä voidaan saada 
jonot jopa häviämään, kuten Etelä-Karjalan mielenterveyspalveluissa (ks. 5.4.1.). Toisaalta 
kansalaisen näkökulma on tietona heikossa asemassa, joten se ei oletettavasti  pääse mukaan 
osaksi hankkeiden tietopohjaa, tai ainakaan sitä ei nosteta keskeiseen asemaan. Hallinnossa-
kin kiinnostusta herättänyt kansalaisten mukaan ottaminen kehittämistyöhön ja palveluiden 
toteutukseen (ks. 4.1.6) voisi muuttaa tilannetta merkittävästi.

Myös tieteellisessä ajattelussa saatetaan etääntyä käytännön elämästä. Tieteessä py-
ritään usein yleispätevään teoriaan. Kun jotakin tiettyä tilannetta hahmotetaan teoriasta 
käsin, saattaa huomio keskittyä siihen osaan todellisuudesta, joka vastaa teoriaa, jolloin 
tilanteen erityispiirteet saattavat jäädä vähälle huomiolle. Joskus tehdään myös niin, että 
teoriaan sopimattomat seikat jätetään huomiotta. Tai jos vaikka ihminen toimii teorian 
odotusten vastaisesti, saatetaan pahimmillaan päätellä, että ihminen toimi väärin, sen sijaan, 
että kyseenalaistettaisiin teorian soveltuvuus kyseiseen tilanteeseen. Tätä voi verrata vaikkapa 
siihen, jos hyvinvointierojen kaventamistoimet epäonnistuvat ja syy sysätään toimenpiteen 
kohteen harteille (vrt. 4.2.4). Teorialähtöisyys saattaa myös johtaa siihen, että jos jokin toi-
mintatapa on teorian valossa oikein, se ikään kuin riittää, vaikka todellisuus olisi hyvinkin 
toisenlainen. Tämä on logiikaltaan yhteneväinen sen hallinnollisen ajatuksen kanssa, että 
prosessin noudattaminen riittää.

Muotoilun tapauskohtaisuus ja käytännönläheisyys

Muotoilussa ihmisen näkökulma on tärkeässä osassa. Suunnittelukohteeseen liittyvien käyt-
täjien, kansalaisten tai työntekijöiden ajatusten, toiminnan, tavoitteiden ja tunteiden ym-
märtäminen on olennainen osa muotoilutyötä. Lisäksi siihen kuuluu kohteen ympäristön ja 
olosuhteiden selvittäminen. Näin muotoilu on vahvasti kiinni niiden ihmisten todellisuu-
dessa, johon pyritään vaikuttamaan. Muotoilu siis lähtee vallitsevasta käytännön tilanteesta, 
ei teoriasta. Muotoilu on vahvasti käytännössä kiinni myös tavoitteenasettelun osalta. Muu-
tosta tavoitellaan nimenomaan ihmisen tasolla ja käytännössä. Erilaiset tavat kokeilla, usein 
oikeiden käyttäjien kanssa, miten keskeneräinen tai valmis suunnitteluratkaisu toimii, anta-
vat tietoa ratkaisujen toimivuudesta käytännössä. Näin huomio saadaan kiinnitettyä siihen, 
mitä käytännössä tapahtuu, ja toisaalta saadaan käyttäjiltä suoraa palautetta. 

Muotoilun toimintatapoihin kuuluu myös se, että mukaan otetaan laajalti erilaisia 
sidosryhmiä, jolloin erilaiset näkökulmat tulevat huomioitua. Silloin esimerkiksi tietojärjes-
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telmää suunniteltaessa voitaisiin ottaa huomioon sekä ylläpidon, eri organisaatioiden että 
erilaisten käyttäjien tarpeet. Nykyään käy ilmeisesti usein niin, että suunnittelu tapahtuu 
vain yhtä ryhmää silmällä pitäen tai yhden näkökulman ohjaamana. Kun eri osapuolten 
tarpeet on otettu huomion, usein silloin suunnitteluratkaisu saa myös hyvän vastaanoton. 

6.4 Tavoitteenasettelun ongelmat ja muotoilu

6.4.1 Säästöjen ja tehokkuuden tavoittelu

Yhteiskunnan resurssit ovat rajalliset ja Suomi on menossa kohti syvenevää yhteiskunnan 
kestävyysvajetta, kun yhteiskunnan resurssit niukkenevat palvelutarpeen kasvaessa. Tämä 
on pakottanut hakemaan säästöjä julkisista menoista. Esimerkiksi terveydenhuollossa ei ole 
varaa aina antaa uusimpia kalliita hoitoja niitä tarvitseville. Huono-osaisia ei voida tukea 
rahallisesti määräänsä enempää. Vanhuksille ei näytä riittävän edes sen vertaa hoitajia, että 
hoito olisi inhimillistä. Poliisien määrää on jouduttu vähentämään kovalla kädellä. Yleensä-
kin julkishallinnossa on jouduttu karsimaan henkilöstöä ja samalla laskemaan palvelutasoa.

Julkista sektoria pidetään myös tehottomana ja resursseja tuhlaavana. Henkilöstön 
vähentäminen on yleensä tehty säästöjen ja tehokkuuden nimissä. Kun väkeä vähennetään 
liikaa, se kuitenkin rampauttaa organisaation toiminnan. Tehokkuuden tavoittelu pienin 
parannuksin tai resurssien vähennyksin johtaa siihen, että toiminta ei kehity. Kuulemani jär-
keily on kuvaava. Jos joka vuosi täytyy toimia viisi prosenttia tehokkaammin, käytännössä 
se johtaa siihen, että toimintatapa pysyy samana, mutta sitä nopeutetaan ja ylimääräisiä rön-
syjä karsitaan. Kun tehokkuutta puristetaan aina vain lisää, joudutaan oikomaan sieltäkin, 
mistä ei pitäisi. Kun toimitaan sata lasissa, ei ole yhtään joustonvaraa. Lopuksi organisaatio 
käy ylikierroksilla, ihmiset palavat loppuun, eikä mitään ehditä tekemään kunnolla. 

 Jos tavoitteeksi otettaisiin kertaheitolla tehokkuuden moninkertaistaminen, tulisi 
ilmiselväksi, että vanhaa toimintatapaa ei voida jatkaa, vaan sitä joudutaan muuttamaan 
perusteitaan myöden. Marco Steinbergin usein käyttämä esimerkki tällaisesta on Constitu-
ciónin kaupungista Chilestä (viitattu Berner, 2015). Maanjäristyksen ja tsunamin tuhoama 
asuinalue kaavoitettiin 90 päivässä, kun Euroopassa asuinalueen kaavoitus kestää tavallisesti 
kymmenestä viiteentoista vuotta. Prosessin vaiheet tehtiin rinnakkain eikä peräkkäin ja 
kaupunkilaiset osallistettiin mukaan suunnitteluun. Kaava hyväksyttiin kansanäänestyk-
sessä 94 prosentin kannatuksella. (Viitattu Berner, 2015.) Uskon kuitenkin, että tällaisessa 
pikakaavoituksessa on jouduttu oikomaan sen verran, että se on käytännössä tavanomaisen 
kaavoituksen riisuttu versio.

Uskon, että yksin toiminnan parantamisella ei pystytä välttymään toimintojen kar-
simiselta yhteiskunnan tasolla. Kun resurssit hupenevat, on niiden jako erityisen vaikeaa ja 
epämieluisaa, kun periaatteessa kaikki jäävät aiempaa vähemmälle. Tämä kuitenkin entises-
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tään korostaa oikeudenmukaisuuden ja tarkoituksenmukaisuuden tärkeyttä, jotta tulos olisi 
kaikkien kannalta kohtuullinen. Oma käsitykseni kuitenkin on, että tähän asti hallinnossa 
karsinta on tapahtunut verrattain hallitsemattomasti. Paljon käytetty kaikesta tasaisesti 
leikkaaminen eli juustohöylän käyttö on hyvin alkeellinen toimenpide. Ja olen saanut sen 
käsityksen, että käytännössä juustohöylä leikkaa hyvin epätasaisesti, kun organisaatioon 
kohdistuva leikkaus kohdistetaan sen sisällä epätasaisesti. 

Ymmärtääkseni niin organisaatioiden sisällä kuin laajemmassakin kuvassa resurssien 
karsiminen on tapahtunut yhteiskunnallisen huutoäänestyksen tai valtasuhteiden mukaan. 
Ne jotka ovat olleet heikoimmassa asemassa tai valmiimpia luopumaan omastaan yhteisen 
edun nimissä, ovat joutuneet karsimaan eniten. Tällöin itsekkyys ja osaoptimointi ovat 
epäsuorasti vahvistuneet toimintatapoina. On selvää, että heikoimpien kaltoin kohtelu tulee 
pitkän päälle kalliiksi, kun heidän ongelmansa vain pahenevat. Hyvä esimerkki tästä on se, 
että amerikkalaistutkimusten mukaan kodittomien pitäminen kadulla tulee kalliimmaksi 
erilaisten hätä- ja järjestyspalveluiden kustannuksina kuin asunnon ja tukipalvelun hankki-
minen heille (Cambell, 2015).

Ehkä olennaisin kysymys on, mikä on kaikkien kannalta oikeudenmukaista ja kuinka 
hyvään palvelutasoon pyritään. Steinberg nostaa esille Suomen lastensuojelun (viitattu Ber-
ner, 2015). Koska eniten apua tarvitsevilla perheillä on suurimat esteet avun hakemiseen, 
heihin pitäisi panostaa enemmän kuin muihin. Tämä istuu kuitenkin Steinbergin mukaan 
huonosti suomalaiseen tasa-arvoajatteluun. (viitattu Berner, 2015.) Vastakkain ovat palve-
luiden ja lopputulosten tasa-arvo (vrt. 4.3.11). Steinbergilla on esimerkki myös yrityksen 
ja yhteiskunnan etujen ristiriidasta (viitattu Berner, 2015). Hänen mukaansa hyvä sairaan-
hoito tuottaa ennen kaikkea yhteiskunnallisia hyötyjä. Kun ihmiset pysyvät terveempinä, 
he tarvitsevat vähemmän terveyspalveluja, ovat työelämässä pidempään ja siten maksavat 
enemmän veroja. Tämä ei kuitenkaan ole välttämättä yksityisten terveyspalveluyritysten etu, 
koska silloin terveyspalveluiden kysyntä vähenee. (Viitattu Berner, 2015.)

Terveydenhuollossa joudutaan jatkuvasti tekemään päätöksiä siitä, kuka saa minkä-
kinlaista hoitoa. Palveluiden ja potilaiden tärkeysjärjestykseen asettamista ei yleensä tehdä 
suunnitelmallisesti, vaan se jää tapauskohtaisesti esimerkiksi hoitavan lääkärin päätettäväksi 
(Lammintakainen, 2013). Tähän yksi syy on, että tärkeysjärjestyksestä päättäminen vaatii 
hankalien arvovalintojen tekemistä, joita ei ole haluttu tehdä politiikan tasolla, vaikka ne 
eivät ole olleet lääkäreillekään helppoja. Avoimessa ja laaja-alaisesti toteutetussa tavassa olisi 
kuitenkin riskinä, että vahvimmat eturyhmät ajaisivat omaa etuaan. Lisäksi haasteena on, 
että eri toimijoiden tavoitteet ovat ristiriidassa keskenään. Nykyinen piilotettu tai tapaus-
kohtainen menettely kumpuaa terveyspalvelujärjestelmään rakentuneesta kulttuurista. Me-
nettely korostaa lääkärin valtaa ja itsenäisyyttä. (Lammintakainen, 2013.) Lääkäriprofessio 
on siis pitänyt itsellään vallan tässä asiassa. Esimerkki osoittaa hyvin, miten ongelma ei pois-
tu sillä, että sitä ei oteta haltuun.



6 Lähtöasetelma muotoilulle

103

Muotoilu ihmisen näkökulman edustajana

Muotoilun voidaan katsoa edustavan käyttäjän, kansalaisen tai ihmisen näkökulmaa. Toi-
minnan kehittämisen ohella tämä näkyy vahvasti tavoitteenasettelussa ja siinä, mikä on 
tärkeää. Ihmisen näkökulman hyödyntäminen saattaa myös auttaa ratkaisemaan erimieli-
syyksiä ja keskenään ristiriitaisia tavoitteita (ks. 2.3.4). Oma käsitykseni on, että osa tavoit-
teenasettelun haasteista liittyy siihen, jos todellisia itsekkäitä tavoitteita ei lausuta ääneen. 
Toisaalta eri ammattialojen näkökulmia voi olla vaikea vertailla keskenään. Muotoilussa 
ihmisen näkökulma ja siihen liittyvä käytännönläheisyys tuo sen edun, että keskustelu ei 
tapahdu abstraktien olettamusten, teorioiden tai tilastojen tasolla, vaan päästään hahmotta-
maan toiminnan todellisia vaikutuksia kansalaisten elämään. Ihmisen näkökulma tai ihmis-
lähtöisyys liittyykin läheisesti käytännönläheisyyteen.

Muotoilun ihmisläheiset toimintatavat myös herättävät inhimillisyyden ja empatian, 
jotka ohjaavat tekemään ihmisen kannalta hyviä valintoja. Esimerkiksi silloin, kun julkisia 
palveluita tuotetaan vahvasti prosessiin keskittyneesti, palvelutyöntekijöille voi tulla suure-
na yllätyksenä heidän toimintansa aiheuttama inhimillinen kärsimys (Bason, 2013). Kun 
toiminnan vaikutukset tuodaan esille kansalaisten näkökulmasta heidän äänellään, toimii se 
yleensä vahvana herättäjänä ja luo tahtoa kehittää toimintaa ihmisläheisemmäksi. Voidaan 
puhua ammatillisesta empatiasta, jossa välittäminen on läsnä ammattimaisessa muodossa. 
Silloin palvelutyöntekijät saavat ikään kuin inhimillisen yhteyden palvelun käyttäjiin (ks. 
myös 2.3.5). (Bason, 2013.) 

Ihmisen näkökulman yksi selkeä hyöty on, että sen avulla voidaan päästä eroon it-
setarkoituksellisesta hyödyttömästä resursseja tuhlaavasta toiminnasta (vrt. 5.4.1). Selkeä 
haaste on, että empatia on ilmeisesti vierasta ja vaikeaa vallassaoleville (vrt. 2.3.4). Toisaalta 
empatia saattaa myös kohdistua hyvin valikoidusti vain omankaltaisiin ihmisiin. Siksi muo-
toilussa onkin vahva pyrkimys ottaa mukaan laajasti sidosryhmiä ja luoda tasa-arvoista vuo-
rovaikutusta, jossa kaikki kohtaavat toisensa ihmisinä.

Hiljaisen tiedon esilletuominen

Muotoiluun kuuluu tärkeänä osana niin sanotun hiljaisen tiedon esiintuominen. Hiljaisen 
tiedon avulla pystytään ymmärtämään ongelmia syvemmin ja perusteellisemmin, jolloin 
tyypillisesti niistä paljastuu sellaisia puolia, joita aluksi ei ollut tiedetty. Yleensä ihmiset eivät 
ole kovin hyviä suoralta kädeltä kertomaan vaikkapa johonkin työtehtävään liittyvistä haas-
teista. Esimerkiksi tarkkailemalla työsuoritusta, kyselemällä työntekijältä työn aikana hänen 
toiminnastaan tai kokeilemalla työsuoritusta itse muotoilija voi hankkia lisää ymmärrystä 
ongelman luonteesta.

Myöskään omia tunteita tai esimerkiksi työssä turhautumista aiheuttavia asioita ei 
välttämättä muista tarkasti haastatteluhetkellä. Työntekijän tai käyttäjän elämään ja ajatte-
lumaailmaan voidaan tutustua esimerkiksi muotoiluluotaimin, joissa tutkimuksen kohteena 
oleva ihminen taltioi ohjeistetusti elämäänsä esimerkiksi viikon ajan. Näin asiat ehtivät tulla 
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paremmin mieleen. Tällaisten menetelmien käyttö ei anna useinkaan suoria yksiselitteisiä 
vastauksia. Ne ovat sen verran hitaita ja työläitä, ettei niiden avulla ole mielekästä tutkia 
kovinkaan suurta joukkoa ihmisiä. Vaivannäkö kuitenkin palkitaan, koska tuloksina saa-
daan hyvinkin rikasta ja syvää tietoa, joka ei niin sanotusti jätä kylmäksi, vaan josta ihmisen 
persoona ja oma ääni nousevat esiin.

Toisenlainen hiljaisen tiedon käyttötapa on muotoilijan oman sisäisen elämän tark-
kailu ja hyödyntäminen. Sitä tehdään esimerkiksi trendiennakoinnissa, jossa pyritään 
löytämään yhteiskunnallisia virtauksia hyvin varhaisessa vaiheessa, kun ne ovat vielä hyvin 
heikkoja signaaleja. Muotitrendien ennakoinnissa puhutaan niin sanotusta coolhuntingista, 
jossa pyritään löytämään muodin edelläkävijöitä ja sitä kautta havainnoimaan muotivirtauk-
sia niiden syntysijoilla. Mielestäni menetelmää voi soveltaa myös muunlaisten yhteiskunnan 
virtausten hahmottamiseen. Menetelmässä keskeistä on aihepiirin liepeillä tapahtuvaan 
maailmanmenoon tutustuminen omakohtaisesti kentältä käsin. Kun on tarpeeksi vahvasti 
ajan hermolla ja sopivasti herkistyneenä, voi imeä ympäriltä tarvittavat vaikutteet, jotka 
alitajunta suodattaa kaiken muun seasta sellaiseen muotoon, että intuitio tai vaisto näyttää 
oikeaan suuntaan. Menetelmän henki on mielestäni verrattavissa asiantuntijapaneeliin, jos-
sa siinäkin käsittääkseni halutaan nimenomaan asiantuntijoiden omia näkemyksiä, joiden 
toivotaan olevan tieteenalan yleisiä käsityksiä terävämpiä ja osuvampia.

6.4.2 Prosessinäkökulma ja erikseen tekemisen kulttuuri

Kuten edellä käytiin läpi, hallinnon toiminnan lähtökohtana on usein hallinnollinen pro-
sessi. Tällöin tavoitteenakin on usein prosessin loppuunsaattaminen (vrt. myös 3.4.2). Toi-
minnan tulokset voivat olla asiakkaan kannalta hyvinkin huonoja. Otetaan kuvitteellinen 
kärjistetty esimerkki sairaalan toiminnasta. Tavoitteena on kustannusten pitäminen riittävän 
alhaalla, ettei budjetti ylity, ja toisaalta jonojen pitäminen sen verran lyhyinä, että lainmu-
kainen hoitotakuuaika ei ylity. Tällöin tavoitteiden toteutumista voidaan mitata puhtaasti 
sairaalan omaa toimintaa kuvaavilla tunnusluvuilla ja mittareilla; toiminta on ikään kuin 
omassa kuplassaan.

Jos sairaalan tavoitteena olisi edellisten lisäksi, että sairaalan toiminta-alueella ihmiset 
voivat paremmin ja ovat tyytyväisempiä terveyspalveluihin, olisi tilanne täysin toinen. Nyt 
tavoitteet liittyvät myös sairaalan ulkopuolisiin tekijöihin, jolloin sairaala ei ole enää omassa 
kuplassaan, vaan sen täytyy toimia osana yhteiskuntaa. Tavoitteet eivät kohdistu toimintaan 
itseensä vaan sen vaikutuksiin. Ne vaativat ennen kaikkea sitä, että sairaala toimii potilaiden 
kannalta hyvin. Pelkkä hyvä hoito ei riitä. Jos hoitojonot ovat pitkiä tai potilaita kohdellaan 
huonosti, potilaat eivät ole ehkä tyytyväisiä.  

Koska tavoite ei kohdistu pelkästään sairaalan potilaisiin, vaan koko toiminta-alueen 
ihmisiin, ohjaa se sairaalaa toimimaan yhteistyössä muiden alueen terveyspalvelujärjestel-
män yksiköiden kanssa. Tällöin alueen muilla yksiköillä tulisi olla sama yhteinen tavoite.
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Prosessin vaiheiden erillisyys

Olen opinnoissani ollut mukana projektissa, jossa tutkimme psykiatrisen sairaalan ja psy-
kiatrisen avohoitoklinikan toimintaa. Potilaan hoitoprosessi eteni sairaalan sisällä seuranta-
osastolta akuuttiosastolle ja sieltä kuntoutusosastolle, jonka jälkeen potilas siirtyi avohoidon 
piiriin. Potilaan mielenterveysongelman luonteesta riippuen ketju käytiin läpi osittain tai 
kokonaan. Ongelmana oli, että potilaat sitoutuivat huonosti hoitoon, saattoivat jättää sen 
kesken, ja palata kunnon heikennyttyä uudelleen hoitoon. Näin hoidon tulokset menetet-
tiin.

Molemmissa yksiköissä oli vahvasti esillä prosessinäkökulma ja tavoitteiden erillisyys. 
Kuitenkaan osastojen ja avohoidon toiminnassa hoitoketjua ei katsottu kokonaisuutena, 
vaan kukin yksikkö hoiti vain omaa ”laatikkoaan”. Potilaan hoito ei ollut yhtenäinen ko-
konaisuus, vaan sarja erillisiä jaksoja, joten ei ihmekään, jos siihen ei sitouduttu. On myös 
otettava huomioon, että mielenterveyspotilaille muutokset ovat usein hankalia. Kun pro-
jektin aikana pidimme työpajan, jossa oli mukana eri toimijoita, tutustuivat osallistujat sitä 
kautta myös siihen, mitä muissa ”laatikoissa” tapahtuu. Pääasiallinen este oli ollut erikseen 
tekemisen kulttuuri ja työn prosessiin keskittyminen potilaan hoidon sijasta. Voisi myös 
ajatella, että osavaltaisen tarkastelun takia hoitoa ei ollut rakennettu kokonaisuudeksi.

6.4.3 Osaoptimointi

Kun hallinnon eri yksiköt asettavat tavoitteensa itsenäisesti ja kun niillä on itsenäinen valta 
päättää budjetista, johtaa tilanne herkästi osaoptimointiin. Kukin yksikkö optimoi oman 
toimintansa, mutta kokonaisuus jää tarkastelematta. Jos sama ongelma koskettaa montaa 
eri yksikkö, toisistaan erillään toimivat yksiköt saattavat toimia hyvin erisuuntaisesti, jol-
loin niiden toimenpiteet saattavat kumota toistensa vaikutuksia. Erillään toimivat yksiköt 
saattavat myös rajata toimintansa ulkopuolelle siihen huonosti istuvia asiakkaita, mikä voi 
liittyä myös kustannustavoitteisiin (vrt. 5.1.2). Tällöin rajatapaukset tai moniongelmaiset 
asiakkaat saattavat jäädä kokonaan ilman palveluita (vrt. 5.4.1). Toisaalta esimerkiksi ter-
veyskeskuksesta saatetaan käännyttää potilas, joka asuinalueensa perusteella kuuluu toisen 
terveyskeskuksen piiriin.

6.4.4 Tulevaisuuden rakentaminen

Usein suurista yhteiskunnallisista haasteista puhuttaessa ne otetaan sellaisenaan. Ongelmiin 
tulee vastata tai ne tulee ratkaista. Tulevaisuus nähdään silloin sellaisena, johon täytyy so-
peutua. Pidän kuitenkin tärkeänä aktiivista tulevaisuuskäsitystä, jossa tulevaisuus nähdään 
jonain, mikä itse luodaan, jonka kulkuun voi ennalta vaikuttaa. Tähän käsitykseen sisältyy 
se, että nykyiset ongelmat on luotu menneisyydessä ja niitä luodaan myös jatkuvasti nyky-
hetkessä. Tämä liittyy Tony Fryn (2011) esiintuomaan kiinalaiseen tendenssi- tai taipumus-
ajatteluun, jossa tarkastellaan, mikä on jonkin järjestelmän tila ja siitä pääteltävissä oleva 
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taipumus, jota kohti järjestelmä vie. Se on perustavanlaatuisesti erilaista kuin länsimainen 
kausaaliajattelu, jossa etsitään syy-seuraussuhteita ja sitä kautta syitä menneestä nykyisyy-
delle. Taipumusajattelussa nykytilanne selittää tulevaisuutta vaatimatta menneisyyden tar-
kastelua. Vaikka menneisyys voi auttaa ymmärtämään, miten nykyisyys on muodostunut, 
taipumusajattelussa ei olla menneisyyden vankeja. (Fry, 2011.) Se muistuttaa mielestäni 
myös kompleksisuusajattelua. 

On selvää, että menneisyys vaikuttaa nykyisyyteen ja tulevaisuuteen, mutta on tärkeää 
ymmärtää, että se ei sanele tai ohjaa sitä aktiivisesti. Esimerkiksi Talvivaaran ympäristöon-
gelmat tai Pohjois-Karjala -projektin aikaansaannokset ovat ennen kaikkea oppi siitä, min-
kälaiset olosuhteet ja minkälainen toiminta johtavat huonoihin tai hyviin seurauksiin, ei-
vätkä suinkaan osoituksia siitä, miten asiat aina menevät. Sitä kautta tulee ilmeiseksi kysyä, 
mihin suuntaan nykyinen asiaintila asioita vie, ja toisaalta, minkälaiseen tilanteeseen tulisi 
pyrkiä, jotta se veisi asioita haluttuun suuntaan. Taipumusajattelussa onkin selkeä pyrkimys 
hahmottaa sitä, miten asiat muuttuvat. Länsimaiselle ajattelulle on kuitenkin tyypillisempää 
hahmotella rakenteita, asioiden tilaa tietyllä hetkellä, kuin itse muutosprosesseja (Willamo, 
2005, osa 4.5).

On syytä ottaa huomioon, että tavat ja tottumukset sekä toisten odotukset ohjaavat 
toimimaan vanhoilla toimintatavoilla (Fry, 2011; Solla, 2013). Pitkän ajan kuluessa synty-
neet rakenteet ja toimintatavat eivät todennäköisesti muutu hetkessä vaan ajan kanssa vähä 
vähältä. Tätä voi mielestäni verrata siihen, miten syrjäytyminenkin korjaantuu vähitellen. 
Taipumusajattelun vapauttavaan toiveikkuuteen onkin tärkeä yhdistää pitkämielisyyttä, joka 
on tarpeen myös kaoottisuutta sisältävien ilmiöiden muutosten tulkinnassa (vrt. 6.2.2 Kaa-
os ja vaikuttaminen).

Mielestäni muotoilussa on vastaavanlainen eteenpäin kurkottava ote. Vaikka olen-
naista on myös nykytilanteen tarkastelu, erilaisten tulevaisuuksien hahmottelu tapahtuu 
luovassa hengessä, jolloin ei olla liiaksi nykyisyyden vankeina. Usein muotoilussa irrotellaan 
jopa tarkoituksellisesti, jotta omaa ja muiden ajattelua saataisiin ravisteltua ja saataisiin 
jopa liioittelevan uudenlaisia ideoita. Viemällä ajattelun liian pitkälle varmistutaan siitä, 
että on menty rajan yli, jonka jälkeen on helppo palata taaksepäin. Näin eri vaihtoehtojen 
realistisuudelle tai utopistisuudelle saadaan jonkinlainen mitta. Mielestäni pohjimmiltaan 
tällaisten menettelytapojen tarkoituksena on, että epävarmuus voitaisiin ottaa edes jonkinas-
teisesti haltuun. Voidaan myös ajatella, että luovuus on itsessään kaoottista (vrt. Gleick sekä 
Puosi viitattu Willamo, 2005, s. 90). Sitä kautta muotoilu ei ole vain päämäärätöntä tai 
sattumanvaraista luovaa ”kaaosta”, vaan sen toimintatavat mahdollistavat luovuuden harki-
tun ja järjestelmällisen hyödyntämisen sen kaoottista luonnetta kunnioittaen.
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7 Ratkaisun rakentuminen

7.1 Kokonaisuuden hahmottaminen

Tässä lopputyössä uudistamista on hahmoteltu oikeastaan Suomen koko julkishallinnon ja 
yhteiskunnan mittakaavassa. Tällainen saattaa vaikuttaa suureelliselta, mutta yhteiskunta 
muuttuu kokonaisuutena, ja siksi hallinnonkin täytynee pitkällä aikavälillä muuttua koko-
naan. Siten koko haaste tulee vähintäänkin ottaa huomioon, jos osaan siitä lähdetään vas-
taamaan. Ja toisaalta muutospaineet kohdistuvat pikemminkin hallintoon kokonaisuutena 
kuin vain sen yksittäiseen osaan.

Työssä on paljolti käsitelty sitä, miten hallinnon tulisi toimia kaikilla sen tasoilla. Toi-
saalta paljon on käsitelty myös päätöksentekoa, joka on ehkä hallinnon herkin alue, koska 
se liittyy vahvasti politiikkaan ja valtakysymyksiin. Monet käsitellyt asiat liittyvät vahvasti 
toisiinsa, mikä tekee uudistamisesta haastavaa. Siksi yhtä asiaa tai hallinnon osaa ei voi 
uudistaa muista irrallaan, vaikka edettäisiin yksi asia kerrallaan. Täytyisi kyetä valitsemaan 
sellaiset muuttumisen tavat ja reitit, joissa perinteen painolasti ei asettaudu täydellä painol-
laan muutoksen esteeksi. Silloin muutosta voitaisiin rakentaa pala palalta ilman, että palojen 
keskinäisriippuvuudet vetäisivät ne aina takaisin vanhaan.

7.1.1 Muotoilun osana kokonaisuutta

Muotoilun hyödyntäminen hallinnon uudistamisessa voidaan jakaa kolmeen osa-alueeseen. 
Ensinnäkin hallinnon toimintatapaa uudistetaan yleisesti sen kaikilla tasoilla. Tämän uu-
distamistyön pyrkimyksiä ovat muun muassa yhteistyö, yhteiset yhteiskunnan vaikutuksiin 
perustuvat tavoitteet, ihmislähtöisyys, kansalaisten osallistaminen ja hallinnon toimiminen 
mahdollistajana. Kun kaikkea hallintoa kehitetään samaan suuntaan, tulee hallinnosta yh-
tenäisempi. Kun hallinnon osat toimivat yhteensopivilla tavoilla, voi hallinto kokonaisuu-
dessaan lähteä helpommin uuteen suuntaan. Näin hallinto pystyy vastaamaan paremmin 
nopeisiin muutoksiin, joita varsinkin käsillä olevassa yhteiskunnan murrosvaiheessa on 
odotettavissa.

Toinen osa-alue on käsillä olevien yhteiskunnallisten ongelmien ratkaiseminen. Yksi 
selvä onnistumisen edellytys on laaja-alaisuus. Käsillä olevat ongelmat ovat luonteeltaan 
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kompleksisia. Esimerkiksi yhteiskunnan kustannusten ja oikeudenmukaisuuden näkökul-
masta osattomuus tai huono-osaisuus on keskeinen ongelmavyyhti, johon liittyy niin sosi-
aalinen eriarvoisuus, hyvinvointierot, terveyserot, työttömyys kuin koulutuskin. Tällaisten 
ongelmavyyhtien ratkaiseminen vaatii kokonaisvaltaista lähestymistä. Tarvitaan eri alojen 
syvää yhteistyötä, jossa tilannetta katsotaan kokonaisuuden kannalta ja jossa myös toimen-
piteet muodostavat yhtenäisen toinen toisiaan tukevan kokonaisuuden (vrt. 5.1.4). Yhteisen 
sävelen löytäminen vaatii asian ymmärtämistä yhtenäisellä tavalla ja näkemysten yhteenso-
vittamista. 

Kolmanneksi koko yhteiskuntaa ja hallintoa tulisi katsoa kokonaisuutena, jonka 
suhteen yleiset päämäärät asetetaan. Eri ongelmavyyhdet liittyvät toisiinsa, ja siksi niiden 
kunkin ratkaiseminen täytyy tehdä muut vyyhdet silmällä pitäen, ettei tehdä turhaa päällek-
käistä tai vastakkaista työtä. Näin hahmottunut valtakunnan kokonaisuus vaatii samanlaista 
yhteistyötä ja yhteensovittamista kuin kukin ongelmavyyhtikin. 

7.1.2 Kokonaisuuden hallinta

Kokonaisuutta on syytä katsoa myös riittävän pitkäjänteisesti. Yhteiskunnalle tulisi mielestä-
ni määritellä riittävän pitkälle tulevaisuuteen ulottuvat suuntaviivat, jotka loisivat tarvittavaa 
vakautta hallinnon kehittämiselle. Neljän vuoden välein valtakunnan politiikan mukana 
poukkoileva keskushallinto vaikeuttaa vaikeisiin yhteiskunnallisiin haasteisiin vastaamista 
ja pitkän linjan kehittämistä, kuten SOTE-uudistuksen jo toista vuosikymmentä kestänyt 
taival osoittaa. Myös OECD:n vuoden 2015 Suomen julkisen hallinnon katsaus nostaa 
esille kokonaisuuden hallinnan merkityksen (2015). Sen mukaan hallinnon uudistamiselle 
tulisi olla kokonaissuunnitelma, jonka pohjalta hallitus toimisi yhtenäisesti koko hallinnon 
laajuudelta. Suunnitelman tulisi luoda selkeä uudistumispolku, joka sisältää lyhyen, keski-
pitkän ja pitkän aikavälin tavoitteet. Katsauksessa suositellaan myös  hallitusohjelman nä-
kemyksellisyyden vahvistamista ja sen tavoitteiden asettamista 10–15 vuoden aikajänteellä 
(OECD, 2015.)

Kun hallinnolla ja yhteiskunnalla olisi selkeästi ilmaistu tulevaisuuden suunta tai mää-
ränpää, se muodostaisi välineen kokonaisuuden hallintaan. Toiminnan suuntaa kuvaavat ta-
voitteet määrittävät niitä toimenpiteitä, joilla tavoitteisiin pyritään. Toiminnan ohjaamisen 
näkökulmasta suuntaa kuvaavien tavoitteiden tulisi olla muodoltaan riittävän yksinkertaisia 
ja yleisesti sovellettavia. Tällöin kunkin toiminnan osan tai toimenpiteen kohdalla voitai-
siin arvioida, tukeeko se kokonaistavoitteiden toteutumista vai onko se ristiriidassa jonkin 
tavoitteen kanssa. Sitä kautta kokonaistavoitteet tukisivat eri aihealueiden keskinäisessä 
yhteensovittamisessa. OECD:n vuoden 2010 Suomen julkisen hallinnon katsaus nostaa 
vahvasti esille arvojen käyttämisen tällaisten tavoitteiden viestimisessä (Valtiovarainministe-
riö, 2010). Voidaankin ajatella, että kun tavoite on muotoiltu siten, että sillä on selkeä ar-
vopohja, jota kautta käy ilmi, mitä tavoitteella halutaan edistää, silloin sen pohjalta voidaan 
tehdä valintoja kaikilla hallinnonaloilla.  Jos tavoitteena olisi esimerkiksi ”kaikista pidetään 
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huolta”, voisi kaikkea toimintaa arvioida tämän tavoitteen suhteen. Samaa laaja-alaisuutta ei 
ole esimerkiksi tavoitteenmuotoilussa ”sosiaali- ja hoivapalvelut toimivat hyvin”.

Kokonaisuuden hallinnan kannalta olisi hyödyllistä, että kaikkia hallinnon toiminnan 
osia voitaisiin käsitellä yhtenäisesti. Tämä vaatisi sitä, että kaikilla toimijoilla on yhteinen 
käsitteistö ja tapa hahmottaa asioita. Silloin kaikkea toimintaa voisi tarkastella samalla ta-
valla, vertailla keskenään ja saada yleiskäsityksen tilanteesta. Tämän työn puitteissa syntyi 
ajatus tällaiseen tarkoitukseen soveltuvasta toiminnan hahmottamisen apuvälineestä, joka 
esitellään kohta esimerkin vuoksi. Niin hallinnon suunta kuin yhteistä käsitteistöä luovat 
kokonaisuuden hahmottamisen välineet tulisi varmasti kehittää hallinnossa itsessään,  jotta 
ne eivät tulisi ulkopuolelta, vaan vastaisivat mahdollisimman hyvin hallinnon tarpeita. Li-
säksi kehittämisen aikana käsitteistö tulisi tutuksi kaikille mukana oleville tahoille. Mielestä-
ni muotoilua voitaisiin käyttää myös tällaisessa työssä sekä yhteistyön ja yhteisymmärryksen 
edistämiseen että toisaalta ideoiden ja ratkaisujen kehittämiseen. Muotoilua voisi myös 
hyödyntää kokonaisuuden ohjaamisessa esimerkiksi  eri toimijoiden, tavoitteiden ja yhteis-
kunnan ilmiöiden keskinäisriippuvuuksien hahmottamisessa ja havainnollistamisessa.

Yhteiskunnan perusta – esimerkki hahmottamisen apuvälineestä

Tässä työssä huono-osaisuus on ollut esimerkkinä kompleksisesta yhteiskunnan ongelmasta.  
Tarkastellaan sitä nyt hieman toisella tapaa toiminnan hahmottamisen apuvälineen luomi-
seksi. Voidaan ajatella, että mitä pidemmälle syrjäytyminen etenee, sen kalliimmaksi siihen 
liittyvät lieveilmiöt tulevat ja sitä vaikeammaksi tilanteen korjaaminen muuttuu. Kääntäen, 
mitä aiemmin syrjäytymiseen puututaan, sitä helpompaa ja halvempaa on saattaa asiat 
kuntoon. Jos asiat ovat kunnossa, ja jos ne pidetään kunnossa, ei syrjäytymistä pääse tapah-
tumaan ollenkaan. Samaa ajatusta voi soveltaa laajemminkin yhteiskuntaan. Jos esimerkiksi 
rakennuksen ylläpito laiminlyödään oikein pahasti, voi seurauksena olla homeongelma. 
Lieveilmiönä ihmiset altistuvat homeelle, mikä tulee pitkän päälle kalliiksi. Yleisesti ottaen, 
voidaan ajatella, että tällaisissa kehityskuluissa tietyn vähimmäistason alapuolella kunto läh-
tee huonontumaan kiihtyvällä tahdilla kohti vaikeaa noidankehää. Silloin ongelman komp-
leksisuus lisääntyy, ja eri osatekijöiden vuorovaikutus alkaa tehdä tilanteesta vaikeamman. 
Yhden hallinnonalan toimenpiteet eivät enää yksin riitä korjaamaan tilannetta. Kuntotaso 
tulisi siis pyrkiä pitämään riittävästi tämän tason yläpuolella. Ajattelu korostaa pitkän aika-
välin tarkastelua, suunnitelmallisuutta ja eri kehityskulkujen vertailua. Ajatusrakennelmasta 
voidaan muodostaan neljä eri toimenpidealuetta: 1) uuden tekeminen 2) hyvän kunnon 
ylläpito, 3) huonon kunnon korjaaminen ja 4) vaikeiksi kehittyneiden ongelmien korjaa-
minen. Näistä muodostuu käsitteistö ja malli, joita voidaan käyttää yleisesti minkä tahansa 
hallinnon toiminnan hahmottamisen välineenä. 

Perustellaan seuraavaksi tällaisen apuvälineen käyttöä. Ihmiset ja yhteiskunnan inf-
rastruktuuri muodostavat tietyssä mielessä yhteiskunnan perustan. Näin ollen voidaan 
ajatella, että jos yhteiskunnan perusta pidetään hyvässä kunnossa, periaatteessa sillä taataan 
kaikille ihmisarvoinen elämän, pidetään yhteiskunta toimivana ja sen ylläpitokustannukset 
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alhaisina. Voidaan ajatella, että kaikki olemassa oleva kuuluu yhteiskunnan perustaan, mut-
ta yhtä hyvin voitaisiin tehdä valintoja sen suhteen, mikä on perustaa ja mikä ylimääräistä. 
Kuitenkin, aina kun hankitaan jotain uutta, tuo se mukanaan ylläpitokustannuksia pitkä-
aikaisiksi yhteiskunnan taloudellisiksi rasitteiksi. Kun resurssit niukkenevat, helposti syntyy 
kiusaus nipistää ylläpidosta tai esimerkiksi ennaltaehkäisevästä työstä, koska niiden puuttu-
misen vaikutukset näkyvät vasta viiveellä. Perustan pitäminen kunnossa tuntuu huonoina 
aikoina erityisen tärkeältä. Jos siinä onnistutaan, hyviin aikoihin pysytään ponnistamaan 
vakaalta pohjalta sen sijaan, että kaikki energia menisi syntyneiden vaurioiden paikkaami-
seen. Toisaalta, yhteiskunnan kehittyminen on yhtälailla tärkeää. Sitä kautta yhteiskunnan 
perustankin tulisi olla riittävän ajanmukainen, jotta se vastaa yhteiskunnan tarpeisiin.

Tässä työssä aiemmin esitetyt tavoitteet ja periaatteet eivät ole oikeastaan mitenkään 
ottaneet kantaa siihen, miten eri toimenpiteitä voisi vertailla keskenään. Yhteiskunnan pe-
rustan ajatus taasen tekee tämän. Sekään ei anna suoria vastauksia, mutta sen avulla voidaan 
hahmottaa yleisellä tasolla, miten toiminta istuu ilmiön kokonaisuuteen. Jos yhteiskunnan 
perustan ajatusta sovelletaan esimerkiksi huono-osaisuuden ongelmaan, on tähän asti pu-
huttu lähinnä vaikeaksi kehittyneiden ongelmien korjaamisesta. Käsitellyissä työllistämis-
ohjelmissa huomio keskittyi helpoimmin työllistettäviin, eli periaatteessa huonon kunnon 
korjaamisen tai hyvän ylläpitoon. Työkyvyttömyyseläkkeiden lisääntyminen kielii siitä, että 
työelämässä ei hyvästä työkyvystä pidetä riittävästi huolta. Jos taas ajatellaan terveysalaa, 
niin suurin osa resursseista keskittyy sairauksien hoitamiseen, eli huonon kunnon korjaa-
miseen, kun taas terveyden edistäminen jää vähälle huomiolle. Huono-osaisuuden alueella 
uuden tekemistä lienee selvimmin lasten ja nuorten elämä. Esimerkiksi ensimmäinen 
työpaikka rakentaa alkua työelämälle, samoin kuin koulutus, kun taas laajempi huono- tai 
hyväosaisuuden perusta rakentuu esimerkiksi kodin, koulun ja harrastusten kautta. Näin 
hahmottuu, millä eri toimenpidealueilla yhteiskunnan ilmiöt tapahtuvat ja mille alueille eri 
toimijoiden toimenpiteet kohdistuvat. Näin saadaan myös käsitys ilmiön ja toimenpiteiden 
kokonaisuudesta sekä niiden keskinäisestä suhteesta. Mallin pohjalta voidaan hahmottaa, jos 
toimenpiteet kohdistuvat ilmiöön nähden väärin. Sen avulla voidaan myös asettaa tavoittei-
ta. Esimerkiksi työllisyyden suhteen voitaisiin asettaa tavoitteeksi, että pitkäaikaistyöttömis-
tä, joiden tilanne on vaikeaksi kehittynyt, puolen tilanne tulisi parantaa kolmos-alueelle, eli 
työkyvyn pitäisi olla vain huonontunut.

7.2 Muotoilun hyödyntäminen

7.2.1 Perustelut muotoilun hyödyntämiselle

Työn keskeisinä päämäärinä ovat olleet hallinnon yleinen kehittäminen ja kompleksis-
ten yhteiskunnallisten ongelmien ratkaiseminen, jotka molemmat liittyvät yhteiskunnan 
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taloudellisiin haasteisiin. Pääasiallisina keinoina ovat olleet hallinnon toimintatapojen ja 
-kulttuurin monipuolinen uudistaminen ja erityisesti kokonaisvaltaisten lähestymistapojen 
käyttöönotto. Ihmislähtöisyys ja siihen liittyvät hallinnon toiminnan näkökulmat sekä muo-
toilun hyödyntäminen laajamittaisesti hallinnon kehittämisessä ja toiminnassa ovat olleet 
keskeiset ehdotetut välineet tavoitteiden saavuttamiseksi.

Muotoilu ei ole ainut kokonaisvaltainen lähestymistapa, joten on helppo kysyä, miksi 
käyttää juuri muotoilua. Muitakin kokonaisvaltaisia lähestymistapoja voi mielestäni ilman 
muuta käyttää varsinkin kompleksisten ongelmien ratkaisussa, jossa tieteellisen tiedon sy-
vällinen ymmärtäminen voi olla välttämätöntä. Kokonaisvaltaisuus itsessään kuitenkin vain 
laajentaa ymmärrystä ja muuttaa ajattelua. Esimerkiksi terveyden edistämisessä laaja katsan-
tokanta on muuttanut ajattelua, mutta yksimielisyyttä keinoista ei ole saavutettu, eivätkä 
toimenpiteetkään välttämättä juuri poikkea vanhasta (vrt. 4.3.8). 

Hallinnossa tarvitaan uuden ajattelun lisäksi toimintatapojen, rakenteiden ja kulttuu-
rin muuttamista. Hallinto on tietyllä tapaa jumissa vanhassa ja sen täytyisi löytää uusi suun-
ta. Muotoilua voidaan hyödyntää näiden muutosten aikaansaamiseen. Muotoilu on uuden 
suunnittelun muoto, joka tähtää muutoksiin käytännön tasolla. Muotoilu on myös luovaa 
toimintaa, joten sen avulla pystytään kehittämään perustavanlaatuisesti vanhasta poikkeavia 
ratkaisuja. Muotoilun toimintatavat myös edesauttavat vuorovaikutusta ja yhteistyötä. Täl-
löin kokonaisvaltaisuus ei jää erilliseksi, vaan yhdistyy hallinnon nykyiseen toimintaan. 

Voidaan ajatella, että muotoilun hyödyntäminen kehittämistyössä nostaa tämän uu-
delle kompleksisuustasolle. Muotoilu ei syrjäytä muita aloja, vaan uusi kehittämisen tapa 
sisältää kaiken vanhan. Muotoilu syventää eri alojen yhteistyötä ja vahvistaa siten niiden 
välisiä vuorovaikutuksia. Kehittämistyön luonne muuttuu, eikä sitä voi enää selittää vanho-
jen lainalaisuuksien avulla. Muotoilun ja muiden alojen osuuksia irrallisina tarkasteltaessa 
jotakin olennaista jää puuttumaan. Uusi kehittämisen tapa  sisältää jotakin kokonaan uutta, 
moniulotteisempaa, laadullisesti toisenlaista, joka synty muotoilun ja muiden alojen yhteis-
vaikutuksesta. 

7.2.2 Esimerkki muotoilun hyödyntämisestä

Helsingin nuorisoasiainkeskus otti lähtökohdakseen ihmisten elämän (Laitio, 2015). Kes-
kus toteutti laajan laadullisen tutkimuksen ja kohtaamisen asiakasryhmänsä kanssa (mt.). 
Sen kaikki 353 työntekijää jalkautuivat pareittain eri puolille Helsinkiä nuorten pariin ja 
haastattelivat yli tuhatta nuorta heidän arjestaan, ei keskuksen palveluista (mt.). Laitiota 
(2015b) lainatakseni ”Muotoilun menetelmillä olemme saaneet arvoperustan nuorisotyön 
uudistamiseen.” Haastattelututkimuksen avulla opittiin ymmärtämään paremmin nuorten 
elämää ja tunnistamaan piileviä tarpeita. Sitä kautta myös keskuksen toimintaa pystytään 
suuntaamaan paremmin. Keskus aikoo hyödyntää muotoilua enemmänkin tulevaisuudessa 
esimerkiksi yhteiskehittämisen muodossa. Keskuksen asiantuntemus sai myös vahvistusta 
”Jatkossa - - Voimme viedä ammattilaisia kokemusretkille nuorten arkeen.” (Laitio, 2015b.)
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Sen sijaan, että keskus olisi jatkanut toimintaa vanhaan malliin, tehtiin aktiivinen 
päätös toimia toisin, omalla tavalla. Tehtiin strateginen valinta uudistaa keskuksen toimin-
taa ajoissa, eikä vasta pakon edessä (Laitio, 2015). Se on erinomainen esimerkki toimijuu-
den vahvistamisesta. Kaikki keskuksen työntekijät toimivat uudella tavalla ja tekivät itsel-
leen uudenlaista työtä (vrt. mt.). He tulivat ulos työpaikaltaan kansan pariin, mikä on paitsi 
silmiäavaavaa myös hallinnon ja kansalaisen välisen valta-asetelman kannalta hyvin merkit-
tävä teko. Työntekijät saivat paremmin kosketuksen asiakkaisiinsa ja heidän maailmaansa. 
Oletettavasti se vahvistaa työntekijöiden intoa työhön ja asiakasymmärryksen myötä paran-
taa työn tuloksia (vrt. 2.3.5). Toisaalta kansalaiset tulivat kuulluiksi ja heidän halunsa tulla 
kuulluksi sai vahvistusta (Laitio, 2015). Työntekijät saivat myös uudella tavalla kosketuksen 
toisiinsa, koska työparit valittiin toisilleen tuntemattomista työntekijöistä yli yksikkörajojen 
(mt.). Voisin kuvitella, että työntekijöiden yhteenkuuluvuus vahvistui tällaisen yhteisen 
kokemuksen ansiosta. Haastattelututkimuksen kautta kaikki työntekijät pääsivät osallisiksi 
keskuksen toiminnan uudistamiseen (mt.). Lisäksi tutkimus edisti laadullisten menetelmien 
käyttöä sekä ymmärrystä. Samalla se oli osoitus keskuksen kyvystä toteuttaa jotakin sen 
kaikkien työntekijöiden voimin. Työntekijät kokivat myös, miltä tuntuu olla ei-ammattilai-
sena mukana yhteistuotantona toteutetussa projektissa.

7.2.3 Kehittämistyön pääasialliset vaikutukset

Tässä työssä hahmotellut muutokset voidaan nähdä kahtalaisina, hallinnon toiminnan sekä 
sen yhteiskunnassa nähtäviin vaikutuksiin kohdistuvina muutoksina.

Hallinnon järjestäytyminen

Kokonaisvaltainen hallinnonalojen yhteistyö mahdollistaa kompleksisten ongelmien ratkai-
semisen. Kun tavoitteeksi asetetaan yhteiskunnalliset vaikutukset ja lopputulos asiakkaan 
kannalta, turha työ saadaan vähenemään ja työ muuttuu mielekkääksi. Nämä yhteiset ta-
voitteet kaikille hallinnon tasoille läpi koko politiikkaketjun vähentävät päällekkäisyyttä ja 
ristivetoa. 

Hallinnon työtavat

Politiikan , hallinnon ja asiantuntijoiden työnjakoa, kokouskäytäntöjä ja yhteistyötä kehit-
tämällä valmistelun ja päätöksenteon työtavat ja tulokset paranevat. liittyy saumattomasti 
tähän kokonaisuuteenLaaja sidosryhmien ja kansalaisten osallistaminen parantavat tieto-
pohjaa, vahvistavat politiikan oikeutusta ja auttavat kohdentamaan työn oikein. Mahdollis-
tamisen näkökulma tekee yhteistyön asiakkaan kanssa hedelmälliseksi. 

Yhteiskunnalliset vaikutukset

Hallinnon parempi järjestäytyminen ja paremmat työtavat vaikuttavat yhteiskuntaan mo-
nella tapaa. Vaikeat yhteiskunnalliset ongelmat ratkeavat tai vähintäänkin lievenevät mer-
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kittävästi ja toisaalta hallinnon työ vastaa yleisesti paremmin yhteiskunnan ja kansalaisten 
tarpeisiin. Toimintakokonaisuus alentaa yhteiskunnan kustannuksia ja tekee myös yhteis-
kunnasta toimivamman, tasa-arvoisemman ja paremman paikan elää. Yhteiskunnan perus-
tan ajatukusen hyödyntäminen voisi tuoda samansuuntaisia vaikutuksia.

7.2.4 Toimiva politiikka

Työn keskeisten päämäärien ohella sen taustalla on ollut tavoite tehdä politiikasta mielekäs-
tä ja toimivaa niin, että haluttuja yhteiskunnallisia vaikutuksia pystyttäisiin saamaan aikaan 
hallitusti. Jos hallinto järjestäytyisi uudella tavalla yhteiskunnan kompleksisten ongelmien 
ratkaisemiseksi, edistäisi se osaltaan hallinnon kykyä vaikuttaa halutulla tavalla yhteiskun-
taan. Yleinen hallinnon toiminnan tarkastelu sen lopputulosten kannalta toimisi saman-
suuntaisesti. 

Kun hallinto järjestäytyisi yhteiskunnan ongelmavyyhtien ratkaisuun, silloin yhteisen 
tavoitteenasettelun ja yhteistyön kautta myös tiedonkulku hallinnon eri yksiköiden välillä 
kehittyisi huomattavasti. Tätä hyödyntämällä voitaisiin pyrkiä siihen, että hallinnon kautta 
tulisi tehokkaasti syötteitä politiikkaan, niin hallinnon kuin sen asiakkaidenkin näkökul-
masta. Jos kansalaisia osallistettaisiin laajalti hallinnon eri tasoilla, silloin hallinto pystyisi 
vastaamaan paremmin kansalaisten tarpeisiin. Kun politiikka toimisi, sen tulokset paranisi-
vat, mikä oletettavasti myös nostaisi politiikan arvostusta ja oikeutusta kansalaisten mielissä. 
Jos hallinnon toimintaa ohjattaisiin arvopohjaisten kokonaistavoitteiden kautta, puolueiden 
ajamista asioista seuraavat yhteiskunnalliset vaikutukset olisivat selkeitä, ja politiikasta tulisi 
myös helpommin hahmotettavaa.Toisaalta kansalaisia voitaisiin osallistaa varta vasten hei-
dän näkökulmansa kartoittamiseksi ja yhteiskunnan kokonaistavoitteiden muodostamisen 
avuksi. Myös OECD:n vuoden 2010 Suomen julkisen hallinnon katsauksessa todetaan, että 
kansalaisten osallistaminen edesauttaisi strategisen näkemyksen luomisessa (Valtiovarain-
ministeriö, 2010). Samaan tapaan kuin johtajuuskin on muuttumassa tiukasta hallinnasta 
joustavampaan ohjaamiseen, myös politiikanteko muotoutuisi vahvemmin politiikan vuoro-
vaikutukseksi hallinnon ja kansalaisten kanssa. 
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Julkishallinto

Lähteenä on käytetty pääsiassa www.suomi.fi -sivuston osiota ”Valtio ja kunnat”.
Tässä työssä huomio kohdistuu erityisesti valtionhallintoon ja vähemmässä määrin 

kunnallishallintoon. Valtionhallinto voidaan jakaa ylimpään poliittiseen johtoon, keskushal-
lintoon, aluehallintoon ja paikallishallintoon. Tässä työssä hallinnolla viitataan usein erityi-
sesti keskushallintoon. Seuraavassa esitellään tarkemmin julkishallinnon järjestelmää.

Julkishallinto koostuu ”valtion ylimmistä toimielimistä, valtion hallintojärjestelmästä, 
kuntien itsehallinnosta, riippumattomasta tuomioistuinlaitoksesta, muusta itsehallinnosta 
[ja] välillisestä valtionhallinnosta.” (”Valtio ja kunnat”, 2015). Valtion ylimmät toimielimet 
ovat eduskunta, tasavallan presidentti ja valtioneuvosto, jota kutsutaan myös hallitukseksi. 
Hallitus muodostuu pääministeristä ja muista ministereistä. Lainvalmistelu kuuluu halli-
tuksen tehtäviin, lainsäädäntävalta on eduskunnalla ja toimeenpanovalta on presidentillä ja 
hallituksella. (”Valtion ylimmät toimielimet”, 2015.)

Valtion hallintojärjestelmä koostuu keskushallinnosta, valtion aluehallinnosta ja 
valtion paikallishallinnosta (”Ministeriöt”, 2015.). Keskushallinnon muodostavat 12 mi-
nisteriötä ja kunkin ministeriön alaisuudessa toimivat virastot ja laitokset. Valtioneuvoston 
kansliaa voi ajatella pääministerin ja toisaalta koko valtioneuvoston ministeriönä. Muut 
ministeriöt johtavat omia hallinnonalojaan. Ministerit toimivat ministeriöiden päälliköinä, 
ja sitä kautta ministeriöt muodostavat hallituksen alaisuudessa toimivan lainvalmistelu- ja 
toimeenpanokoneiston. (”Ministeriöt”, 2015.)

Valtion aluehallinto koostuu aluehallintovirastoista (AVI) ja elinkeino-, liikenne- ja 
ympäristökeskuksista (ELY), joiden avulla ministeriöt toimivat paikallistasolla, sekä Suomen 
metsäkeskuksesta (”Aluehallinto”, 2015). Valtion paikallishallinto koostuu erilaisista paikal-
lisviranomaisista, kuten poliisista, syyttäjälaitoksesta ja verotoimistoista (”Valtion paikallis-
hallinto”, 2015).

Kuntien itsehallinto koostuu hieman yli 300 kunnasta. Kunkin kunnan hallinto on 
järjestetty valtionhallinnon tapaan (”Kunnat ja kunnallishallinto”, 2015). Kunnassa ylin 
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päättävä elin on eduskunnan vastineena toimiva kunnanvaltuusto, joka valitsee kunnanhal-
lituksen ja lautakunnat. Kunnanhallitus vastaa päätösten valmistelusta ja täytäntöönpanosta. 
Lautakunnat johtavat palveluiden tuottamista, ja vastaavat siten tietyssä mielessä ministeri-
öitä. (”Kunnat ja kunnallishallinto”, 2015.) Lautakuntien myötä poliittinen päätöksenteko 
yltää valtionhallintoa syvemmälle (ks. myös Temmes, ep.x).

Kunnat toimivat yhteistyössä erityisesti kuntayhtymien avulla, joiden tuottamista 
palveluista yleisimpiä ovat terveys- ja sairaanhoitopalvelut ja koulutuspalvelut (”Kuntayhty-
mät”, 2015). Maakuntien liitot ovat kuntayhtymiä, jotka vastaavat alueiden kehittämisestä, 
kaavoituksesta ja edunvalvonnasta sekä ovat mukana kansainvälisessä toiminnassa (”Maa-
kuntien liitot”. ep.). Ne muodostavat myös maakuntien liittojen liittoumat, jotka on perus-
tettu EU-ohjelmien toteuttamista varten (”Maakuntien liittojen liittoumat”, 2014).

Valta

Foucault (1975/2000) käsittelee valtaa kirjassaan Tarkkailla ja rangaista. Hän kuvaa armei-
jan kuria valtajärjestelmäksi, jossa oikea ja väärä on määritelty säännöillä, ja jossa hyvästä 
käytöksestä palkitaan ja huonosta rangaistaan. Ihmiset asetetaan myös järjestykseen heidän 
kyvykkyytensä ja suoriutumisensa perusteella, mistä myös sotilasarvot ovat esimerkkinä. 
Näin ohjataan ihmisten käyttäytymistä. Hän näkee saman ilmiön myös luostarissa, koulussa 
ja vankilassa. Yksi keskeinen vallan väline on se, että vallan alaiset ihmiset voivat olla jatku-
vasti tarkkailun kohteena. Ei ole olennaista, onko tarkkailu tosiasiallisesti jatkuvaa, kunhan 
mistään ei voi tietää, milloin tarkkailua tapahtuu ja milloin ei. Tarkkailun uhka ohjaa ihmis-
tä noudattamaan sääntöjä. (Foucault, 1975/2000.)

Tarkkailu ja valta liittyvät katseeseen tai katsomiseen ja sitä kautta esimerkiksi lääke-
tieteen erilaisiin kuvantamismenetelmiin (Foucault, 1975/2000). Ihmiskehosta ja potilaasta 
tulee tarkkailun kohde. Tähän liittyy läheisesti ilmiö, jossa potilas nähdään vain sairauden 
edustajana, samanlaisena kuin muut saman sairauden kantajat. Sama ilmiö voi toistua sosi-
aalietuuksien kohdalla. 

Foucault’n (1975/2000) mukaan keskiaikanen valta oli näyttävää, kuten julkisia teloi-
tuksia, joissa kaikki olivat näkemässä, kuinka hallitsija osoittaa valtaansa. Valta ja rankaisu 
liittyivät julkiseen häpeään, ja rangaistus oli tietynlainen sovitus. Moderni valta on hyvin 
erilaista, paljon näkymättömämpää, eikä valta henkilöidy niin selvästi. Vallan käyttö no-
jautuu käytäntöihin, sääntöihin, määräyksiin, jotka tietyllä tavalla luovat valtaa. Valta ei tee 
itsestään spektaakkelia, vaan rikolliset katoavat näkyvistä vankiloihin. Häpeä on piilotettua, 
eristävää. Rangaistuksen tarkoituksena on käytöksen muutos, jollei tosiasiallisesti niin aina-
kin nimellisesti. (Foucault, 1975/2000.)

Juha Olava (2012, osa 2.2) esittää, että Foucault’n käsityksen mukainen valta on ole-
mukseltaan sekä vallankäyttäjiä että vallan kohteita sitovaa tai pakottavaa. Vallankäyttäjät 
eivät voi siis valita, käyttävätkö he valtaa vai eivät, vaan heidän on pakko käyttää sitä. Hän 
kirjoittaa kuvaavasti ”Foucaultin [sic] valta asuu ja piilottelee verkostoissa, relaatioissa, käy-
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tännöissä ja diskursseissa, jotka ohjailevat ja ylläpitävät yhteiskuntaa.” (Olava, 2012, s. 22). 
Foucault (viitattu Olava, 2012, s. 21-22) myös korostaa sitä, että vallan täytyy toimiakseen 
pysyä mahdollisimman hyvin piilossa. Nämä monet Foucault’n valtakäsityksen piirteet ovat 
nähtävissä myös byrokratiassa hallintomuotona, jota Vartola (ep.) kuvailee sanoilla ”Puolu-
eeton, ylemmilleen ehdottoman lojaali, lakia tiukasti noudattava ja persoonaton sekä ratio-
naalinen” (s16).

Toisaalta, valta voidaan hahmottaa myös vallankäyttäjien eduksi tai hyödyksi toimi-
vana ilmiönä (Olava, 2012, osa 2.2). Tällaista valtaa voidaan hahmottaa Olavan (2012, osa 
2.2) käyttämän klassisen kolmitasoisen mallin avulla, jossa vallan tasoja ovat merkitysvalta, 
prosessivalta ja resurssivalta. 

Merkitysvalta

Merkitysvalta kohdistuu ajatteluun ja se on valtaa antaa merkityksiä asioille (Olava, 2012, 
osa 2.2). Se on vallankäytön kohteisiin iskostettua valtaa, jonka seurauksena he alistavat itse 
itseään sitä tiedostamatta (mt.). Hardyn ja Redivon mukaan merkitysvalta toimii yleensä 
yhteiskunnassa vallassaolijoiden eduksi (viitattu mts. 23). Se pyrkii siihen, että vallankoh-
teet ”hyväksyvät mukisematta asemansa vallitsevassa sosiaalisessa järjestyksessä ja toimivat 
asemansa mukaiseksi” (mts.23). Merkitysvalta määrittelee todellisuuden ja ajattelun rajoja: 
sitä mikä on hyväksyttyä, haluttavaa, luonnollista, itsestään selvää tai väistämätöntä (mt.). 
Juudin mukaan käytettäessä merkitysvaltaa vastarintaan, pyrkii vastarinta syrjäyttämään 
vallitsevan todellisuudentulkinnan omallaan (mts. 26)

Merkitysvaltaa käytettäessa ”manipuloidaan, vahvistetaan ja uusinnetaan asioille mer-
kityksiä tuottavia kulttuurisia tekijöitä, esimerkiksi arvoja.” (Olava, 2012, s. 23). Se ”tuottaa 
yhteisöissä ja organisaatioissa jäsenten omiin järkeilyihin ja reaktioihin perustuvaa toimin-
taa, joka tapahtuu ja suuntautuu kuin itsestään.” (mts.). Käytännön tasolla esimerkiksi 
kiireellisiä päätöksiä saatetaan perustella esittämälle, että ne ovat vaikkapa väistämättömiä 
(mt.). Hardyn sekä Hardyn ja Leiba-O’Sullivanin mukaan tällä tavoin tulenarkoja kysy-
myksiä saadaan häivytettyä vaivihkaa (viitattu mts. 23-24.). Itse tulkitsen tämän niin, että 
vallassaolija esittää asiat tavalla, jota on vaikea kyseenalaistaa tai johon on vaikea sanoa vas-
taan. Vallankohde ei välttämättä ihan tarkkaan hahmota, mitä tapahtui, eikä ehkä hyväksy 
osaansa, mutta joutuu tyytymään siihen, koska ei osaa, uskalla tai voi toimia toisin.

Kieli on olennainen merkitysvallan käyttämisen väline (Olava, 2012). Sitä kautta 
voidaan tehdä asioita tärkeiksi tai vähäpätöisiksi. Toisaalta kieli näkyy myös asiasta käytä-
vässä diskurssissa, keskustelussa ja siinä tavaksi muodostuneessa kielenkäytössä. Sanottu ja 
sanomatta jäävä ovat molemmat yhtä olennaisia diskurssin puolia. (Olava, 2012.) Myös esi-
merkiksi muutosjohtamisessa Hardyn ja Redivon mukaan kielen avulla pyritään esittämään 
muutos suosiollisessa valossa (viitattu mts.).

Coupassonin mukaan yrityksissä harvojen eduksi toimiva valta naamioidaan de-
mokraattiseksi tai sitten se etäännytetään tai ulkoistetaan erilaisten oikeuttamistapojen 
kautta (viitattu Olava, 2012, s. 25). Instrumentaalisessa oikeuttamisessa vedotaan siihen, 
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että toimitaan erilaisten välineiden ohjaamina, esimerkiksi strategiatyökalujen tai erilaisten 
pohjalta. Ne esitetään neutraaleina, vaikka niitä käytetään johdon kantojen oikeuttami-
seen. Esimerkiksi asiantuntijatyön mittaamisen avulla johto löytää oikeutettuja tekosyitä 
asiantuntijoiden kontrollointiin. Liberaalissa oikeuttamisessa vedotaan ulkoisiin seikkoihin, 
kuten kilpailun uhkaan. Poliittinen oikeuttaminen ”perustuu siihen yritysorganisaatioissa 
tärkeänä pidettyyn moraaliseen periatteeseen, että itsekkään oman edun tavoittelun sijaan 
jokaisen on ehdottomasti tavoiteltava organisaationsa yhteistä etua.” (mts.). (Coupasson, 
viitattu mts.) Näitä eri oikeuttamisen tapoja voidaan käyttää sekä merkitysvallan että proses-
sivallan yhteydessä.

Prosessivalta

Prosessivalta on valtaa määritellä säännöt, toimintatavat ja asiasisällöt (Olava, 2012). Sen 
avulla pyritään ohjaamaan päätöksentekoa haluttuun suuntaan. Prosessivallan avulla voi-
daan siihen, mitä on esimerkiksi päätöksenteon asialistalla ja mitä ei  sekä ketkä pääsevät 
osallistumaan päätöksentekoon. Myös alisteisessa asemassa olevat voivat käyttää prosessival-
taa. Tästä esimerkkinä on säännöillä pelaaminen, jossa säännöt ikään kuin toimivat alkupe-
räistä tarkoitustaan vastaan. (Olava, 2012.) 

Resurssivalta

Resurssivalta on resurssien hallintaan perustuvaa epävirallista valtaa, joka ei siis perustu 
henkilön viralliseen asemaan organisaatiossa (Olava, 2012). Fischerin mukaan varsinkin 
erityisasiantuntijoilla on paljon resurssivaltaa (viitattu mts. 27-28).  Hallittavia resursseja 
voivat olla esimerkiksi Frenchin ja Ravenin mukaan rahavirrat, palkitseminen ja rankaise-
minen sekä Pettigrewn mukaan erityisosaaminen, uskottavuus, maine ja tieto (viitattu mts. 
28). Näin ollen Halperin mukaan esimerkiksi päätöksiin voidaan vaikuttaa muokkaamalla 
päätöksentekoa varten tuotettavaa tietoa (viitattu mts.). Kuvaava on myös Thompsonin 
esimerkki, jonka mukaan sotilaslentäjät eivät kohdelleet kaltoin heitä alemmassa asemassa 
olevia lentomekaanikkoja, koska nämä vastasivat siitä, että lentokoneet pysyivät ilmassa 
(viitattu mts.)

Vallan tiedostaminen

Olava (2012, osa 2.3) hyödyntää Bourdieun sosiaalisen ontologian ajattelua ja hahmottaa 
sitä kautta organisaatiopoliittisen vallankäytön sellaisena, joka voi tapahtua tiedostamat-
tomasti, ilman tietoista valintaa käyttää valtaa tiettyihin päämääriin. Näen tämän yhtäältä 
synninpäästönä valtaa käyttäville, toisaalta osoituksena vallan piiloutuvasta luonteesta, kun 
sitä käyttävätkään eivät välttämättä havaitse sitä.

Vallan tasapuolistaminen

Tienari ja Meriläinen (2009) nostavat esille, että esimerkiksi strategiakielen näkyväksi te-
kemisen avulla voidaan ymmärtää siihen sisältyviä taustaoletuksia. Sitä kautta strategiatyö 
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voidaan muuttaa vahvemmin vuoropuheluksi organisaation eri ryhmittymien välillä sen 
sijaan, että vain ylin johto osallistuisi siihen. Jos tätä samaa ajatusta soveltaa vallankäyttöön, 
voidaan ajatella, että samalla tavalla vallankäyttö voidaan tehdä näkyväksi. Kuten aiemmin 
todettiin, Foucault’n mukaan vallan täytyy pysyä piilossa, jotta se olisi siedettävää (Olava, 
2012, s. 21-22).  Kun vallan toiminta tehdään näkyväksi, sen käyttäminen muuttuu vai-
keammaksi. Näin ollen valtaa ei enää voida käyttää yksipuolisesti. Sen sijaan aiemmin vallan 
kohteena olevat tahot osallistuvat vuoropuheluun, jonka pohjalta päätökset syntyvät. Val-
lankäyttöä näkyväksi tekemällä voidaan siis periaatteessa luoda tasa-arvoinen tilanne, jossa 
kaikki osallistuvat päätöksentekoon. Etenkin silloin, jos valtaa käyttävät tahot eivät tiedosta 
vallankäyttöään, on helppo kuvitella, että organisaation toiminta on hyvinkin tehotonta ja 
ilmapiiri huono. Vallan tasoittaminen vaikuttaa varteenotettavalta apuvälineeltä myös julki-
shallinnon ongelmien ratkaisemisessa.

Professio

Professio on erityinen usein lailla suojatun pätevyyden vaativa palveluammatti, jolla on 
vahva ja arvostettu asema yhteiskunnassa, kuten Wikipediassa määritellään (”Profession”, 
2015). Tällaisia ovat esimerkiksi pappi, lääkäri, juristi ja arkkitehti. Professiot ovat vaativia 
tietyllä tapaa korvaamattomia erikoisaloja, joilla on omanlaisensa teoreettinen tietopohja ja 
siihen perustuva osaaminen. Niille on leimallista pitkän koulutuksen, harjoittelun ja am-
mattikokemuksen kautta saavutettava virallistettu pätevyys, sekä sen ylläpitäminen. (”Pro-
fession”, 2015.) Esimerkiksi erikoislääkärin pätevyys hankitaan erikoislääkärikoulutuksella, 
jossa harjoittelu on merkittävässä osassa (”Opinto-opas ja lokikirjat”, ep., kpl 3)

Professioiden toiminta on hyvin itsenäistä ja itsesäädeltyä, mitä tukee niille tyypilli-
nen suuri sisäinen yhtenäisyys ja omanlaisensa alakulttuuri (Abbot, 1988; Valtonen, 1998). 
Ammatissa voidaan käyttää pitkälle omaa harkintaa, joka asetetaan vain saman profession 
jäsenten tarkastelun alaiseksi (mt.). Esimerkiksi sairaalat, ja siten myös toiset lääkärit, ovat 
yleensä lääkärien johtamia. Myös erilaiset eettiset säännöstöt, erityissäännökset, kuten vaiti-
olovelvollisuus, ovat tyypillisiä (mt.). Lääkärinvala ja Käypä hoito suositukset ovat esimerk-
kejä näistä. 

Lailla suojattu pätevyys takaa tietynlaisen monopoliaseman. Ammattijärjestöillä ja 
muilla erityisillä elimillä on usein merkittävä päätös- ja vaikutusvalta koko ammattialan 
sääntelyyn ja toimintaan, mitä kautta professio voi suojella omia etujaan ja valta-asemaansa. 
(”Profession”, 2015.)  Tätä kautta voidaan hahmottaa lääkärien vahvaa asemaa verrattuna 
sairaanhoitajiin. Oman käsitykseni mukaan professio kytkeytyy monipuolisella yhteiskun-
nallisella vaikuttamisella luotuun valtarakennelmaan, joka on mahdollistanut ammatti-
kunnan korkean yhteiskunnallisen aseman kehittämisen ja ylläpitämisen (vrt. toim. Sihto, 
Palosuo, Topo, Vuorenkoski ja Leppo, 2013, IV osa).
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