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”Piru piilee yksityis-
kohdissa, mutta näkyy 
kokonaisuudessa”

Muistatko hauskan seuraleikin, jossa pöydälle 
kaadetaan kasa tikkuja ja pelaajien tehtävänä on 
ottaa kasasta tikku ilman, että muut liikkuvat? 
Etenkin pelin alku on vaikeaa, sillä tikut ovat 
limittyneet toisiinsa niin tiukasti, että yhden 
tikun irrottaminen on joskus lähes mahdotonta. 
Pelin loppu puolestaan on huomattavasti 
helpompi, sillä irralliset tikut pöydällä odottavat 
noukkijaansa ja viimeisen vuoron pelaaja kahmii 
itselleen parhaimmillaan kymmeniä tikkuja.

Yhteys yhteiskunnalliseen päätöksentekoon 
on ilmeinen. Suurin osa politiikkakysymyksistä 
on niin tiukasti yhteenkietoutuneita 
ja kompleksisia, ettei niiden erillisillä 
ratkaisuyrityksillä saavuteta systeemistä 
muutosta. Silti tätä yritetään erilaisten 
erillislakien ja lokeroituneiden hallinnollisten 
siilojen kautta. Parempi tapa olisi ilmiöihin 
liittyvän kompleksisuuden ymmärtäminen 
sekä ongelmien luonteen huomioiva tiedolla 
johtaminen.



Voisiko hallitusohjelman kärkihankkeen 
valmistelun käynnistää tunnistamalla, 

millaista tiedon käyttöä sen toteuttaminen 
ilmiön luonteen näkökulmasta edellyttää?

Esipuhe 

Tiedon käyttöä päätöksenteossa ravistelevat muutoksen tuulet. Maailma toimii yhä nopeam-
massa rytmissä ja monet polttavista yhteiskunnallisista ongelmistamme ovat niin kompleksi-
sia, että vaikka tietoa tuotetaan enemmän kuin koskaan, ongelmiin ei löydy yhtä ”oikeaa” 
ratkaisua, eikä eilisen tiedolla voida aina ennustaa tulevaa. 

Käynnissä on tiedon ja asiantuntijuuden murros, jossa tiedosta ja asiantuntijuudesta on 
tullut suhteellista. Samaan aikaan päätöksiä tehdään kasvavan kiireen ja nopeatempoisen 
julkisen keskustelun paineessa, eikä ihmisen tietoisen mielen käsittelykyky riitä tulkitsemaan 
kaikkea hänelle tarjolla olevaa relevanttiakaan informaatiota. 

Kuvatut kehityskulut edellyttävät sekä tietokäsityksemme monipuolistamista että uusia 
tapoja koota yhteen eri muotoista tietoa yhdessä tulkittavaksi. Harri Raision, Harri Jalosen ja 
Petri Uusikylän selvitys sukeltaa kompleksisten ongelmien maailmaan, päätyen siihen, että 
kesyt, sotkuiset ja pirulliset ongelmat hyötyvät erilaisista lähestymistavoista tiedon käyttöön. 

Osana selvitystä tiedon käytön lähestymistapoja arvioidaan sekä asiantuntijahaastatteluin 
että Sipilän hallituksen kolmen kärkihanke-esimerkin avulla. Sekä haastattelut että esimerkit 
kertovat tämän päivän yhteiskunnalliselle päätöksenteolle tyypillisestä ristiriidasta ratkaista-
vien ongelmien luonteen sekä tiedon käytön tapojen välillä.

Selvitys on toteutettu osana Sitran Tieto päätöksenteossa -projektia, joka tutkii, millaista uutta 
ajattelua ja toimintatapoja tarvittaisiin tiedon hyödyntämisessä kompleksisia ilmiöitä koske-
vassa yhteiskunnallisessa päätöksenteossa, kun ongelmia ei voida enää ratkaista pelkästään 
syöttämällä lisää tietoa päätöksentekoon tai arvioimalla mikä tieto on toista parempaa. 

Lämpimät kiitokset sekä kirjoittajille että lukuisille selvityksessä haastatelluille ja selvitystä 
tukeviin työpajoihin osallistuneille (liite 2) inspiroivasta yhteistyöstä. 

EEVA HELLSTRÖM

Johtava asiantuntija, Sitra

Lisätietoja Tieto päätöksenteossa -projektista: 
www.sitra.fi/tieto-paatoksenteossa 
#tietohaaste
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Selvityksen runkona toimii 
ns. kompleksisuuskuutio, 

jonka avulla päätöksenteon 
kohteena olevat ongelmat 
jaetaan kesyihin, sotkuisiin 

ja pirullisiin ongelmiin.

Tiivistelmä 

Tiedon käyttöä julkisessa päätöksenteossa 
ohjeistetaan monin tavoin. Tämä on 
ymmärrettävää, sillä onhan käytettävissä 
olevan tiedon määrällä ja laadulla selkeä 
yhteytensä päätöksenteon laatuun. Tietope-
rusteista päätöksentekoa pidetään esimer-
kiksi intuitioon pohjautuvaa päätöksente-
koa luotettavampana. 

Päätöksenteon tietoperusteisuuden 
korostamisella on myös kääntöpuolensa. 
Monet asialistalle päätyvät ongelmat ovat 
siinä määrin viheliäisiä, että ne asettavat 
uusia vaatimuksia hyvälle päätöksenteolle ja 
siinä hyödynnettävälle tiedolle. Tiedolla on 
edelleen ratkaiseva rooli, mutta sen lisäksi on 
kiinnitettävä huomiota tietoa kerääviin ja 
tuottaviin sekä niistä ymmärrystä luoviin 
prosesseihin. 

Tiedolla johtaminen on hyvä lääke, 
mutta ennen sen annostelua on syytä diagn-
osoida huolella, millaisia ongelmia tiedon 
avulla ollaan kulloinkin ratkaisemassa.

Selvityksessä analysoidaan tiedon 
käyttöä päätöksenteossa ja tiedon käytön 
poliittista ja hallinnollista ohjausta erityi-
sesti kompleksisuusteoreettisessa viiteke-
hyksessä. Selvitys toteutettiin maalis-syys-
kuussa 2018 ja sen tietoperusta koostuu 
kirjallisuuskatsauksesta, dokumenttianalyy-
sistä, hallituksen kärkihankeanalyysistä 
sekä asiantuntijoiden ja viranhaltijoiden 
yksilö- ja ryhmähaastatteluista. 

Selvityksen runkona toimii ns. kompleksi-
suuskuutio, jonka avulla päätöksenteon 
kohteena olevat ongelmat jaetaan kesyihin, 
sotkuisiin ja pirullisiin ongelmiin. Kompleksi-
suuskuutiossa ongelmien jakoperusteena 
käytetään seuraavia kolmea ulottuvuutta:  
1) riskien, toiminnan seurausten ja muuttu-
vien asetelmien epävarmuus, 2) osatekijöiden, 
alasysteemien ja keskinäisriippuvuuksien 
kompleksisuus sekä 3) näkökulmien, arvojen 
ja strategisten aikeiden hajaantuminen. 

Kompleksisuuskuutioon sisäänrakenne-
tun oletuksen mukaisesti erilaiset ongelmat 
edellyttävät erilaisia toimintatapoja. Toimin-
tatavat tiivistetään selvityksessä kolmeen 
teesiin: 1) yksitulkintaisuus tekee kesystä 
ongelmasta yksinkertaisen, 2) systeeminen 
monimutkaisuus synnyttää sotkuisia ongel-
mia sekä 3) ilmiöiden yhteenkietoutuminen 
lisää kompleksisuutta ja näkyy pirullisina 
ongelmina. 

Teeseistä johdetaan kolme heurekaa:  
1) kesyt ongelmat voidaan ratkaista,  
2) sotkuisia ongelmia voidaan selkiyttää ja 
3) pirulliset ongelmat on kohdattava. 
Heurekat puretaan ongelmatyypeittäin 
edelleen 12 oivallukseen. Selvityksen 
lopuksi esitetään kehittämissuosituksia, 
jotka edistävät tiedon käyttöä ohjaavan 
politiikan kehittämistä erityisesti komplek-
sisessa toimintaympäristössä. 

Kaikki lähtee siitä, että päätöksenteon 
kohteena olevien ongelmien ymmärtämi-
seen kannattaa panostaa. Päätöksenteossa 
onnistutaan sitä paremmin, mitä paremmin 
tiedon käytössä omaksutut lähestymistavat 
sopivat yhteen käsiteltävien ongelmien 
luonteen kanssa. Ongelmien luokittelu 
kompleksisuuskuution tavoin kesyihin, 
sotkuisiin ja pirullisiin tarjoaa päätöksente-
kijöille ja niitä valmisteleville viranhaltijoille 
käsitteellisen työkalun, joka auttaa tunnista-
maan päätöksenteon kohteena olevan 
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ilmiön luonteen sekä valitsemaan siihen 
soveltuvan lähestymistavan tiedon käyttöön.

Pirullisten ongelmien kohtaamisessa 
tunnistimme seitsemän erilaista lähestymis-
tapaa, joista monia voidaan toteuttaa myös 
yhtä aikaa: 
1. Tiedollinen monimuotoisuus on varmis-

tettava lisäämällä tiedon käyttäjien ja 
tuottajien vuoropuhelua

2. Tutkimustiedon tarjoamisessa on panos-
tettava tutkimustulosten kehystämiseen 
päätöksentekijöitä puhuttelevalla tavalla

3. Tilannekuvasta voidaan siirtyä tilanne- 
ymmärrykseen kehittävällä arvioinnilla

4. Kokeiluilla ja pienillä voitoilla voidaan 
edistää uskoa ongelmavyyhtien  
selviämiseen

5. Pirullisten ongelmien kesyttämisessä on 
hyödynnettävä palvelumuotoilussa, 
avoimessa dialogissa ja demokraattisessa 
deliberaatiossa yhdessä tuotettua tietoa  
ja ymmärrystä

6. Tekoäly on valjastettava pirullisiin 
ongelmiin piiloutuvien poikkeamien ja 
säännönmukaisuuksien tunnistamiseen

7. Rämpimistä ei pidä pelätä, sillä myös 
epävarmuutta voidaan johtaa tiedolla

Suosituksia yhdistää se, että ne kohdistuvat 
toimintaan, joka edellyttää yhteistyötä 
hallinnon- ja organisaatiorajojen yli. Suosi-
tusten toteuttamista tukee hallinnon siirty-
minen ilmiölähtöiseen päätöksentekoon ja 
valmisteluun sekä hallinnon itseohjautuvuu-
den lisääminen sen mukautumiskykyä 
vahvistamalla.
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1. ”Ikinä ei tiedä tarpeeksi,  
ei koskaan”

Luvussa käsitellään yhteiskunnallisen päätöksenteon 
toimintaympäristön muutosta ja sen asettamia vaatimuksia 
tietoperusteiselle päätöksenteolle. Päätöksentekijöiden 
pöydille nousee pirullisia ongelmia kiihtyvällä tahdilla. Kyse on 
ongelmista, joita ei voi kirjaimellisesti ottaen ratkaista. Niistä 
selviytymisen todennäköisyyttä voidaan parantaa varmistamalla, 
että päätöksenteko perustuu moniulotteiseen tietokäsitykseen. 

Kompleksiset ilmiöt haastavat 
päätöksenteon 
rationaalisuuden

Yritykset ja kansalaiset ovat yhä kiinnostu-
neempia paitsi poliittisten päätösten (esim. 
lakien) vaikutuksista myös siitä, minkä 
tiedon perusteella valittuihin poliittisiin 
linjauksiin on päädytty. Vaatimus näyttöön 
perustuvasta päätöksenteosta (evidence-ba-
sed policy making) on viime vuosina nous-
sut keskeiseksi julkisen politiikan kehittä-
miskohteeksi. Kyse on kansalaisten, elinkei-
noelämän ja järjestöjen vaateesta lisätä 
yhteiskunnallisen päätöksenteon avoimuutta 
ja läpinäkyvyyttä (demokratia-vaade), 
parantaa lakiesitysten ja poliittisten linjaus-
ten strategisuutta ja laatua sekä hyödyntää 
digitalisaation mahdollisuuksia näyttöperus-
teisuuden lisäämisessä.  

Yhteiskunnallisessa päätöksenteossa on 
otettu useita askeleita kohti tietoperusteista 
päätöksentekoa. Vuonna 2014 perustettiin 
valtioneuvoston toimintaa tukemaan talous-
politiikan arviointineuvosto. Vuotta myöhem-
min lainsäädäntötyön tueksi perustettiin 
lainsäädännön arviointineuvosto (Keinänen 
& Lonka 2018). Valtioneuvoston kanslian 
koordinoimalla valtioneuvoston yhteisellä 
selvitys- ja tutkimustoiminnalla tuotetaan 
tietoa päätöksenteon, tiedolla johtamisen ja 
toimintakäytäntöjen tueksi. Suomen Akate-
mian yhteydessä toimiva strategisen tutki-
muksen neuvosto rahoittaa monitieteisiä 
tutkimushankkeita, joilta odotetaan ratkaisuja 
merkittäviin suomalaisen yhteiskunnan 
haasteisiin. Päätöksentekoa tukevaa tietoa 
syntyy lisäksi lukuisissa ajatuspajoissa. Mer-
kittävänä kehityskulkuna voidaan pitää myös 
meneillään olevaa tietopoliittisen selonteon 
laadintaa ja siihen kytkettävää lisääntynyttä 
keskustelua Suomen tietopolitiikasta (ks. 
Kauhanen-Simainen & Rissanen 2017). 
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Tiedolla johtamisen tarpeellisuutta 
kiistää tuskin kukaan. Toiveen ja todellisuu-
den välillä on kuitenkin kuilu, sillä tieto on 
vain yksi – joskin tärkeä – elementti julki-
sessa päätöksenteossa ja sen valmistelussa. 
Kysymys ei ole ongelmasta, vaan julkisen 
päätöksenteon ominaispiirteestä.

Psykologinen tutkimus on osoittanut 
ihmisten toiminnan epärationaalisuuden, 
jonka yhtenä keskeisenä piirteenä on se, että 
valintojamme voidaan pitää rationaalisina 
vain suhteessa omiin mentaalimalleihimme 
(esim. Peterson 1999, Kahneman 2011, Haidt 
2012). Havainnoidessamme valintatilantei-
siin vaikuttavia tekijöitä olemme taipuvaisia 
näkemään sen, mitä haluamme nähdä, ja 
sivuuttamaan sen, mitä emme ymmärrä. 

Tämän vuoksi kaikki valintamme ovat 
jossain määrin subjektiivisia ja perustuvat 
omaksumaamme maailmankuvaan ja tär-
keinä pitämiimme arvoihin. Tutkimustieto ei 
läpäise sellaisenaan maailmankuvaamme, 
vaan se siivilöityy mentaalirakenteiden 
ohjaamana. Subjektiiviset mentaalimallit 
vaikuttavat – halusimme tai emme – lähes 
kaikessa päätöksenteossa.

Toinen päätöksenteon rationaalisuutta ja 
tietoperusteisuutta haastava ilmiö liittyy 
ratkaisua odottavien yhteiskunnallisten 
ongelmien kompleksisuuteen. 

Tässä selvityksessä tiedon käyttöä pää-
töksenteossa tarkastellaan kompleksisen 
toimintaympäristön näkökulmasta. Selvityk-
sessä kysytään, miten nykyisin käytössä 

Tiedolla johtamisella luodaan arvoa
Tiedolla johtaminen jää tyhjäksi kielikuvaksi, ellei sen käyttöyhteyttä määritellä 

riittävän selkeästi. Tiedolla johtamisella pyritään sekä informaation puutteesta 

johtuvan epävarmuuden vähentämiseen, että informaation paljoudesta ja 

toimintatilanteen kompleksisuudesta syntyvän monitulkintaisuuden hallintaan 

(Zack 2001, Jalonen 2015). 

Tiedolla johtamisella tarkoitetaan tässä selvityksessä tiedon luomista, 

organisointia, jakamista ja soveltamista edistäviä toimintatapoja sekä näitä 

tukevia rakenteita ja teknologioita. Tiedolla johtaminen sisältää paitsi eks-

plisiittisesti artikuloitavissa olevan informaation myös asiantuntijoiden 

kokemuksen mukanaan tuoman hiljaisen tiedon hyödyntämisen. (Ks. Tiedolla 

johtamisen, tietojohtamisen ja tietämyksenhallinnan eroista ja  

samankaltaisuuksista esim. Laihonen ym. 2013.) 

Tiedolla johtamisen välttämättömänä edellytyksenä pidetään selkeää 

ymmärrystä siitä, mitä organisaatio on tekemässä ja miten se luo arvoa 

asiakkaille, omistajille, henkilöstölle ja laajemmin yhteiskuntaan. Arvon-

luonnin perustana olevien tietoresurssien tunnistaminen, johtaminen ja 

tehokas hyödyntäminen ovat tiedolla johtamisen kovaa ydintä (Laihonen & 

Lönnqvist 2013). 

Tiedolla johtamista tapahtuu yhteiskunnallisen päätöksenteon kaikissa 

vaiheissa: 1) suunnitteluvaiheessa tarvitaan tietoa aiottujen politiikkatoimien 

tarkoituksenmukaisuudesta ja yhteiskunnallisesta tarpeesta, 2) toimeen-

panovaiheessa tarvitaan tietoa toimenpiteiden tehokkuudesta ja välittömistä 

vaikutuksista, 3) tilintekovastuuvaiheessa tarvitaan tietoa politiikkatoimilla 

ja ohjelmilla aikaansaaduista pidemmän aikavälin vaikutttavuudesta sekä 

politiikan onnistumisesta ja epäonnistumisesta (Virtanen ym. 2015). 
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olevat tiedolla johtamisen mallit, tiedon 
käytön mekanismit ja hyödyntämistavat 
toimivat kompleksisessa ja nopeasti muuttu-
vassa toimintaympäristössä sekä niin sanot-
tujen pirullisten ongelmien (wicked prob-
lem; toisinaan pirullisia ongelmia kutsutaan 
myös ilkeiksi ja viheliäisiksi) käsittelyssä. 

Selvityksessä pureudutaan poliittis–hallin-
nolliseen päätöksentekoon, jonka aineksia 
ovat poliittinen tahtotila, toimintaympäristön 
tarjoamat mahdollisuudet, ratkaisuja legiti-
moiva tieto sekä hyvän hallinnon periaatteet. 
Selvityksen ulkopuolelle jäävät teknisluontoi-
set ratkaisut ja hallinnolliset päätökset, jotka 
perustuvat voimassaolevan lainsäädännön 
soveltamiseen ja toimeenpanoon.  

Kompleksisuusajattelusta 
tolkkua pirullisiin ongelmiin

Kompleksinen toimintaympäristö ei ole uusi 
asia. Eri tekijöistä johtuen toimintaympäris-
töstä on tullut kuitenkin aiempaa kompleksi-
sempi. Kompleksisuuden lisääntyminen 
johtuu muun muassa siitä, että maailmasta on 
tullut yhteenkietoutuneempi, tiedon määrä on 
kasvanut ja toimijoiden välillä kulkevat 
tietovirrat ovat nopeutuneet (esim. Say & 
Bronk 2012, Uhl-Bien & Arena 2017). Tämä 
on johtanut esimerkiksi siihen, että paikalli-
sen tason toimet voivat nopeasti ja voimak-
kaasti vaikuttaa tapahtumiin jopa toisella 
puolella maailmaa; lokaali kompleksisuus on 
muuntautunut yhä vahvemmin globaaliksi 
kompleksisuudeksi. Pohjimmiltaan kyseessä 
on jopa tietynlainen vallan uudelleenjako, 
mikä ilmenee ennennäkemättöminä tapoina 
saada aikaan yhteiskunnallista muutosta (vrt. 
esim. Arabikevät ja #metoo-kampanja). 
Tiedon kasvava määrä, sen monitulkintaisuus 
ja tietovirtojen nopeus puolestaan tuottavat 
merkittäviä haasteita kyvyllemme ottaa 
haltuun toimintaympäristön epävarmuutta ja 
epävakautta. Näyttää siltä, että tiedon analy-
sointikapasiteetti ei ole pysynyt kompleksi-
suuden kasvun mukana. 

Toisaalta on syytä huomioida myös se, 
että tätä uskomustamme kompleksisuuden 
kasvusta voi tulla värittäneeksi laajeneva 

tietoisuutemme toimintaympäristön 
kompleksisesta luonteesta (esim. Ryan 2009). 
Yhtä lailla aiheellista on nostaa esille, että 
kompleksisuudesta on kirjoitettu jo pitkään 
– kyseessä ei ole mikään uusi tutkittava 
ilmiö. Varhaisina kompleksisuusajattelijoina 
voidaan pitää esimerkiksi sotateoreetikkoja 
Sunzia ja Carl von Clausewitzia sekä organi-
saatioteoreetikko Mary Parker Follettia 
(Hanén 2017, Hanén & Raisio 2017; ks. myös 
Laitinen, Jalonen & Stenvall 2014).

Eräs haastateltu kuvaa päätöksentekoon 
nousevien ongelmien kohtaamista seuraavasti:

 
”Kyllä meillä koko se tietoon perustuvan 
päätöksenteon ajatus, niin siinä on tosi 
voimakkaana sellainen kysymys, että se 
nähdään tällaisena janana. Et voidaan 
ajatella, että on ongelma. Sitten hankitaan 
ongelmaan evidenssiä ja sitten siinä evi-
denssissä syntyy tietoa, joka pitää sisällään 
oikean ratkaisun. Ja sitten se oikea ratkaisu 
välitetään päätöksentekijälle ja sitten 
päätöksentekijä soveltaen sitä oikeaa 
ratkaisua tekee päätöksen. Et tää on silleen 
kauhean kaavamainen tapa lähestyä sitä.”

Kompleksisessa toimintaympäristössä selviy-
tyminen edellyttää tiedon ja päätöksenteon 
välisen vuoropuhelun kehittämistä, sillä 
siiloutunut ja sektoroitunut tiedontuotanto 
johtaa helposti osaoptimoivaan päätöksente-
koon ja kansalaisten sekä yritysten kannalta 
huonoihin politiikkaratkaisuihin. Ilmiöiden ja 
asioiden keskinäisriippuvuussuhteet syöttävät 
päätöksentekoon kiihtyvällä tahdilla uusia ja 
yhteenkietoutuneita ongelmia. Kutsumme 
näitä pirullisiksi ongelmiksi siksi, että niihin 
liittyy ristiriitaisia tulkintoja sekä useita 
erilaisia ja keskenään kilpailevia selitysmalleja. 
Niitä ei voi pilkkoa osiin, sillä kysymys on 
yksittäisten ongelmien kytkeytymisestä osaksi 
laajempaa kokonaisuutta, joka on laadullisesti 
enemmän kuin osiensa summa. 

Pirullisten ongelmien kohtaamisessa 
tarvitaan kompleksisuusajattelulle ja systee-
miteoreettiselle tulkinnalle ominaista holis-
tista lähestymistä, jossa kiinnitetään huo-



9

S I T R A N  S E LV I T Y K S I Ä  1 39  –  K E SY,  S OT K U I N E N  VA I  P I R U L L I N E N  O N G E L M A? 

miota vuorovaikutussuhteissa ilmaantuviin 
(emergence) mahdollisuuksiin ja uhkiin sekä 
vastustetaan reduktionismiin pohjautuvaa 
pyrkimystä maailman ymmärtämiseen, 
ennustamiseen ja haltuun ottamiseen (Hod-
gson & Leicester 2016). Tässä selvityksessä 
käytetty kompleksisuusteoreettinen viiteke-
hys on tiivistetty kompleksisuuskuutioksi 
(ks. luku 2) nimettyyn malliin. 

Selvitys perustuu kompleksisuusajattelun 
mukaisesti moniulotteiseen tietokäsitykseen. 
Tieteellisen tutkimustiedon ohella päätöksente-
ossa hyödynnetään arviointitietoa sekä kokei-
lujen kautta syntyvää näkemystä siitä, mikä 

toimii ja mikä ei. Tilastojen ja faktojen ohella 
päätöksenteossa vaikuttavat myös arvopohjai-
set merkityksenannot. Päätöksenteko kohdis-
tuu tulevaisuuteen, ja edellyttää siksi ennakoin-
titiedon tuottamista. Tekoäly tuo päätöksente-
koon uuden ulottuvuuden, sillä se mahdollistaa 
isojen datamassojen analysoinnin. Kysymys ei 
ole vain teknologisesta kehitysaskeleesta, vaan 
muutosvoimasta, jolla on potentiaalia vaikuttaa 
laajalti yhteiskunnalliseen päätöksentekoon 
(Ailisto ym. 2018, Koski & Husso 2018). 
Moniulotteiseen tietokäsitykseen perustuva 
päätöksenteko on välttämätöntä kompleksi-
sessa toimintaympäristössä. 
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Selvityksen toteutus ja raportin rakenne
Selvitystyön ensimmäinen vaihe koostui maalis–toukokuussa 2018 

toteutetusta kirjallisuuskatsauksesta. Sen aineistona hyödynnettiin uusimpia 

kansainvälisiä tutkimuksia, joissa on käsitelty ilmiöiden yhteenkietoutumisesta 

syntyviä haasteita yhteiskunnalliselle ja näyttöperusteiselle päätöksenteolle 

(luku 2). Erityistä huomiota kohdistettiin tutkimuksiin, joiden teoreettisena 

viitekehyksenä oli hyödynnetty kompleksisuusajattelua. Kirjallisuuskatsaus 

muodostaa selvityksen teoreettiset linssit, jonka konkreettisena ilmentymänä 

toimii ns. ’kompleksisuuskuutio’. Kompleksisuuskuutiossa tunnustetaan 

erilaisten ongelmien – kesy, sotkuinen ja pirullinen – vaativan erilaisia 

toimintatapoja.

Selvitystyön toisessa vaiheessa huhti–kesäkuussa 2018 toteutettiin 

dokumenttianalyysi. Sen aineisto koostui 46 selvityksestä ja raportista (ks. liite 

1), joissa on käsitelty tiedolla johtamista suomalaisessa yhteiskunnallisessa 

päätöksenteossa. Kompleksisuuskuutiota hyödyntäen dokumenttianalyysissä 

etsittiin tietoon kohdistuvia ohjeistuksia suhteessa kolmenlaisiin ongelmiin. 

Dokumenttianalyysin tulokset on tiivistetty selvityksessä 12 oivallukseen (4 

ratkaisua, 4 selkiytystä ja 4 kohtaamisen tapaa, luku 3). 

Selvitystyön kolmas vaihe toteutettiin kesä–heinäkuussa 2018 ja se koostui 

pääministeri Juha Sipilän hallituksen hallitusohjelman kärkihankkeiden 

analyysistä. Kärkihankkeet ja reformit on otettu mukaan selvitykseen, sillä 

niiden kohdalla tiedon ja päätöksenteon vuoropuhelu on ensiarvoisen tärkeää. 

Myös kärkihankeanalyysissä hyödynnettiin kompleksisuuskuutiota (ks. liite 

3). Sen avulla esitetään tulkinta siitä, miten kesyys, sotkuisuus ja pirullisuus 

ilmenevät kärkihankkeiden tavoitteenasetteluissa ja ratkaisuyrityksissä (luku 

3). Haluamme korostaa, että kärkihankeanalyysi ei ole tieteellisesti kestävä 

politiikka-analyysi, vaan tätä hanketta varten laaditun kompleksisuuskuution 

operationalisointisapluunan käytännön testaus kärkihankkeiden osalta. Sen 

tarkoitus on toimia keskustelun herättäjänä. Lukija voi itse pohtia, miten 

sijoittaisi tuntemansa hallituksen kärkihankkeet kuution eri ulottuvuuksille 

käyttäen liitteessä 3 esiteltyä arvottamisen kriteeristöä. 

Kirjallisuuden lisäksi selvityksessä kerättiin aineistoa asiantuntijoiden 

ja päätöksiä valmistelevien ja tekevien virkamiesten yksilö- ja 

ryhmähaastatteluissa sekä kahdessa työpajassa (ks. liite 2). Haastattelujen 

avulla selvitykseen tuotiin yhteiskunnallisen päätöksenteon ytimessä 

olevien toimijoiden näkemyksiä ongelmien kesyydestä, sotkuisuudesta ja 

pirullisuudesta. Työpajat olivat samanaikaisesti sekä selvitystyötä ruokkivia 

ideointitilaisuuksia että löydösten validointifoorumeja. Haastattelujen ja 

työpajojen havainnot on esitetty selvityksen 4. luvussa. Lisäksi hyödynnämme 

haastatteluista ja työpajakeskusteluista otettuja suoria lainauksia tekstin 

elävöittämisessä läpi selvityksen.

Selvityksen päättävässä luvussa 5 esitämme suosituksemme tiedon 

käyttöä ohjaavan politiikan kehittämiseksi. Niiden painopiste on 

kompleksisuuskuutiossa esitetyn kaltaisen pirullisuuden kohtaamisessa.
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Mallintaaksemme kompleksisia 
systeemejä, meidän tulisi 

mallintaa elämä, universumi 
ja kaikki mahdollinen. 

2. Kompleksisuus ja näyttöön 
perustuva päätöksenteko

Luvussa avataan kompleksisuusajattelua ja kytketään se 
tiedolla johtamiseen sekä kasvavaan vaatimukseen politiikan 
näyttöperusteisuuden lisäämisestä. Luvussa esitellään 
ns. kompleksisuuskuutio, jonka avulla konkretisoidaan 
kompleksisuuden eri ulottuvuuksia, kuten epävarmuutta, 
hajaantumista ja yhteenkietoutuneisuutta. Kuutio tarjoaa 
myös viitekehyksen ilmiöiden kompleksisuuden empiiriselle 
todentamiselle ja tutkimiselle. 

Kompleksisuusajattelun 
monet kasvot

Monet kompleksisuuteen ja pirullisiin ongel-
miin perehtyneet tutkijat ovat painottaneet 
oikeaa ymmärrystä tiedon luonteesta komplek-
sisessa toimintaympäristössä. Yhden kiinnosta-
vimmista puheenvuoroista on esittänyt jo 
edesmennyt kompleksisuusteoreetikko Paul 
Cilliers. Hän painotti, että kompleksisista 
systeemeistä ei voi laatia yksinkertaisia mallin-
nuksia, sillä tietämyksemme kyseisistä systee-
meistä ja niiden lainalaisuuksista tulee olemaan 
aina rajallista (Cilliers 2000). 

Käytännössä tämä tarkoittaa muun muassa 
sitä, että tiedonkeruussa ei kyetä huomioi-
maan kaikkia systeemissä tapahtuvia epäli-
neaarisia vuorovaikutussuhteita, vaikka 

osalla voi olla hyvinkin suuria vaikutuksia 
systeemin tulevaisuuteen. Myös komplek-
sisten systeemien avoimuus aiheuttaa 
mallinnukselle ylitsepääsemättömiä haas-
teita, sillä mallinnuksen ja tiedonkeruun 
rajat on vedettävä enemmän tai vähemmän 
keinotekoisesti. Mallintaaksemme komplek-
sisia systeemejä, meidän tulisi mallintaa 
elämä, universumi ja kaikki mahdollinen. 
Cilliersin (2000) sanoin ”life, the universe 
and everything”.

Kompleksisuusteoreetikot korostavat, että 
meidän on tiedostettava ja tunnustettava 
tiedon rajallisuus ja ymmärrettävä, että 
vastuuta päätöksenteosta ei voi sysätä syrjään 
esimerkiksi korostamalla päätöksenteon 
näyttöperusteisuutta (Cilliers 2000, Ansell & 
Geyer 2017). Monipuolinen tiedonkeruu on 
välttämätöntä, mutta pohjimmiltaan päätök-
senteossa on kyse tämän tiedon hyödyntämi-
sestä osana laaja-alaista vuoropuhelua ja 
puntarointia. Tietoa tulkitaan ja merkityksel-
listetään yhdessä, jolloin tiedosta ei muodostu 
lähtökohtaa, saati lopputulemaa, vaan vain 
yksi osa kompleksista päätöksentekoprosessia.

Keskustelu kompleksisuuden suhteesta 
näyttöön perustuvaan päätöksentekoon on 
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korostunut viime vuosina (esim. Geyer 2012, 
Parkhurst 2016, Newman & Head 2017, Ansell 
& Geyer 2017, Wolf 2018). Näyttöön perustu-
vassa päätöksenteossa nähdään yleisesti esiin-
tyvän kaksi selkeää koulukuntaa. Siinä missä 
rationalistit (rationalistinen tietoteoria) uskovat 
objektiivisen näytön keräämiseen ja painottavat 
näyttöön perustuvuuden ensisijaisuutta pää-
töksenteossa, konstruktivistit (konstruktivisti-
nen tietoteoria) näkevät näytön olevan aina 
subjektiivisen tulkinnan kohteena, korostaen 
demokraattista päätöksentekoa ja varoittaen 
ylhäältä alaspäin tapahtuvan rationalistisen 
päätöksenteon riskeistä (Newman 2017). 

Kompleksisuustieteiden kolme koulukuntaa
Kompleksisuustieteet eivät tarjoa yhtenäistä teoriaa, vaan kysymys on 

yhdistelmästä useita tieteenalarajat ylittäviä teoreettisia viitekehyksiä ja 

suuntauksia. Usein nostetaankin esille kolme kompleksisten systeemien 

tutkimuksen koulukuntaa: 

Uusreduktionistinen (neo-reductionism) koulukunta edustaa eräänlaista kovaa 

kompleksisuustiedettä, joka uskoo mallinnuksiin ja niiden selitysvoimaan. 

Siinä tavoitellaan sosioekonomisten systeemien toimintaan vaikuttavien 

luonnonlainomaisten periaatteiden tunnistamista ja mallintamista. 

Metaforinen (metaphorical) koulukunta edustaa kompleksisuustieteiden 

”pehmeää” linjaa. Siinä kompleksisuusajattelun tarjoamia käsitteitä 

hyödynnetään vertauskuvallisesti ajattelua stimuloivina virikkeinä. Tar-

koituksena ei ole asioiden mallintaminen vaan niiden katsominen ”toisin 

linssein”. 

Kriittispluralistinen (critical pluralistic) koulukunta, jota myös 

kompleksisuusajatteluksikin kutsutaan, hylkää uusreduktionistiseen 

lähestymistapaan sisältyvän ajatuksen kompleksisuuden mallintamisesta. 

Koulukunnan edustajat vierastavat myös metaforiselle koulukunnalle 

tyypillistä relativismia, jossa kompleksisuuskäsitteitä käytetään melko 

huolettomasti kuvaamaan lähes mitä tahansa ilmiötä. Kriittispluralistisessa 

koulukunnassa ei olla niinkään kiinnostuneita ilmiöistä, joita voidaan selittää 

vaan ilmiöistä, joita ei voida selittää. Koulukunta keskittyy kompleksisuuden 

tuottamiin epistemologisiin seurauksiin, toisin sanoen, miten voimme saada 

ymmärrystä kompleksisesta todellisuudesta ja mitä voimme siitä ylipäätään 

saada tietää.

Tämä selvitys edustaa kriittispluralistiseen koulukuntaan sekä metaforiseen 

koulukuntaan (kärkihankeanalyysi) nojaavaa kompleksisuusajattelua.

Ks. lisää Richardson & Cilliers (2001) ja Richardson (2008).

Kompleksisuusteoreettisen viitekehyksen 
arvo on siinä, että se auttaa hakemaan tasapai-
noa näiden kahden koulukunnan välille ja 
nousemaan vastakkainasettelun yläpuolelle. 
Tulkitsemme, että rationalistiset ja konstrukti-
vistiset näkemykset eivät ole niin yhteensopi-
mattomia kuin yleisesti oletetaan (ks. myös 
Newman 2017). Uskomme, että kompleksi-
suusajattelu auttaa tunnistamaan erilaisia 
ongelmatyyppejä ja asemoimaan rationalisti-
set ja konstruktivistiset näkemykset suhteessa 
erilaisiin päätöksentekotilanteisiin. 

Julkisen päätöksenteon ja tiedolla johta-
misen välisessä suhteessa on kysymys hallin-
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Ongelmien 
 puutteellisen diagnosoinnin 
seurauksena ei ole tiedolla,  

vaan uskomuksilla ja  
toiveilla johtamista.

non apparaateista, poliittisesta päätöksente-
osta ja kansalaisosallistumisesta muodostu-
vasta kompleksisesta kokonaisuudesta. 
Faktatieto merkitsee, mutta ei kaikkea. 
Julkisessa päätöksenteossa on lähes poik-
keuksetta mukana arvolatautunutta infor-
maation ja tiedon arvottamista. Informaatio 
esimerkiksi politiikkatoimen vaikuttavuu-
desta voi olla yhteisesti jaettua, mutta johto-
päätökset hyvinkin erilaisia. Arvokasta on 
myös kansalaisten osallistaminen ja hallin-
nollisten päätösten kohteena olevien toimi-
joiden kokemustieto. Hallinnollisten vääntö-
jen ja poliittisten intohimojen lisäksi tiedolla 
johtamisen kehittämistä haastaa teknologian 
nopea kehittyminen ja kansalaisten muut-
tuva tietokäyttäytyminen. Kansalaisia osallis-
tavat verkkopalvelut (esim. otakantaa.fi) ja 
sosiaalinen media ovat matalankynnyksen 
vuorovaikutuskanavina lisänneet päätöksen-
tekijöiden saatavilla olevan informaation 
määrää ja osaltaan tehneet päätösten valmis-
telusta aiempaa kompleksisempaa. 

Tiedolla johtaminen – erityisesti hallin-
nonrajat ylittävä tiedonkulku, keskenään 
keskustelevat tietojärjestelmät sekä julkis-
hallinnon keräämän datan parempi hyödyn-
täminen – nähdään lupaavana keinona lisätä 
julkishallinnon ja laajemmin julkisten palve-
lujen tuottavuutta ja vaikuttavuutta. Tämä 
on helpommin sanottu kuin tehty, sillä 
julkishallinnon informaatioympäristö 
muuttuu ennennäkemättömän nopeasti. 

Selvää on, että tiedolla johtamiseen liittyy 
julkishallinnossakin paljon potentiaalia. 
Avainkysymys tämän potentiaalin realisoi-
misessa on kuitenkin ymmärtää se, että 
erilaiset ongelmat edellyttävät erilaista kohte-

lua. Ongelmien puutteellisen diagnosoinnin 
seurauksena ei ole tiedolla, vaan uskomuk-
silla ja toiveilla johtamista.

Kompleksisuuskuutio 
hallinnon tilanneherkkyyttä 
lisäämässä

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

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

Kyseessä on ideaalimallityyppinen raken-
nelma. Todellisuudessa eronteko erilaisten 
ongelmatyyppien välillä ei ole niin selkeää, 
kuin miltä se näyttää kuutiossa. Ongelma-
tyyppien rajat voivat olla hyvin häilyviä ja ne 
voivat muuntautua osana tilanteen tai ilmiön 
kehittymistä. Esitettyä teoreettista mallia on 
myös mahdollista kehittää, esimerkiksi 
lisäämällä kuutioon muitakin ongelmatyyp-
pejä (Alford & Head 2017) tai ulottuvuuksia, 
kuten aika (Peters 2017).

Kesyjä ongelmia ratkottaessa ollaan 
”kuivalla maalla” (high ground). Ongelmat 
ovat stabiileja, ratkaisuvaihtoehdot ovat 
selviä ja niistä on vahva yhteisymmärrys. 
Näyttöön perustuva päätöksenteko on 
kesyjen ongelmien kohdalla tekninen suori-
tus (Ansell & Geyer 2017). 

Myös sotkuisissa ja monimutkaisissa 
ongelmissa on mahdollista siirtyä ”kostei-
kosta” kohti kuivaa maata esimerkiksi edistä-
mällä systeemisyyttä ja panostamalla näytön 
ohjaavaan rooliin osana päätöksentekoa. 
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PIRULLISET 
ONGELMAT

Kuvio 1 . Kompleksisuus kuutio 
(mukaillen Raisio, Puustinen & Vartiainen 2018). 

KESYT 
ONGELMAT

SOTKUISET 
ONGELMAT

Riskien, toiminnan seurausten ja muuttuvien 
asetelmien epävarmuus

KORKEA 
Emergentti

KORKEA 
Tuntematon

KORKEA 
Divergentti

KOHTALAINEN 
Systeeminen

KOHTALAINEN 
Ennakoitavissa

KOHTALAINEN 
Konsensushakuinen

MATALA 
Reduktionistinen

MATALA 
Tunnettu

MATALA 
Kongvergentti

Osatekijöiden, alaysteemien  
ja keskinäisriippuvuuksien 
kompleksisuus

Näkökulmien, 
arvojen ja  

strategisten  
alkeiden  

hajaantuminen

Pirullisiin ongelmiin liittyvä päätöksen-
teko muistuttaa puolestaan ”suossa tarpo-
mista” (swamp, Parsons 2002, alun perin 
Schön 1983). Päätöksentekijät toimivat tällöin 
jatkuvasti muutoksessa olevassa toimintaym-
päristössä, jossa syy-seuraus -suhteet ovat 
hämäriä, epävarmuus on ratkaisematonta ja 
intressit yhteensovittamattomia. Avaamme 
näitä ongelmatyyppejä tarkemmin luvussa 3.

Daviter (2017) on esittänyt kolme erilaista 
tapaa kohdata pirullisia ongelmia. Nämä ovat 
ongelmanratkaiseminen (problem-solving), 
kesyttäminen (taming) ja selviytyminen 
(coping). Pohjimmiltaan mikään toimin-
tastrategia ei ole toistaan parempi. Yhden 
oikean strategian valinnan sijaan kysymys on 
pikemminkin eri strategioiden välisistä 
kompromisseista ja siitä, tarvitsevatko erilai-
sesti pirulliset ongelmat erilaisia vastauksia. 

1. Ongelmanratkaisemisen strategiat 
viittaavat tässä yhteydessä – usein ylioptimis-
tisiin – holistisiin lähestymistapoihin, kuten 
ns. ”whole-of-government”-näkökulmaan ja 

verkostohallintaan. Niissä tarkoituksena on 
käsitellä pirullisia ongelmia niin kokonaisval-
taisesti kuin mahdollista. Kyseisen toimin-
tastrategian nähdään kuitenkin johtavan 
monesti muun muassa yhteistoiminnalliseen 
inertiaan ja lukkiutuneisiin tilanteisiin. 

2. Kesyttämisstrategiassa pirullinen 
ongelma pyritään redusoimaan paremmin 
hallittavaksi kokonaisuudeksi. Tämä mah-
dollistaa nopean ja tehokkaan päätöksen-
teon, mutta usein negatiivisin seurauksin. 
Liiallinen redusointi voi johtaa esimerkiksi 
ongelman käsittelyn kannalta keskeisten 
seikkojen sivuuttamiseen, kuten keskinäis-
riippuvuussuhteiden tarkastelun laiminlyön-
tiin. Kesyttämisstrategiassa keskiössä onkin 
kysymys siitä, millä toimijalla on relevantein 
asiantuntemus ottaa vastaan ongelman 
omistajuus. Ongelma asemoidaan tällöin 
reduktionistisesti suhteessa olemassa oleviin 
organisaatiorakenteisiin. 

3. Selviytymisstrategialla viitataan 
inkrementaalisiin ja tilannekohtaisiin toimin-
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tatapoihin. Pirulliset ongelmat muodostavat 
tällöin kroonisen olotilan, jota ei voi ottaa 
koskaan täysin haltuun. Yksi keino ”selviytyä” 
on esimerkiksi panostaa keskittämisen ja 
hierarkioiden sijaan hajautettuun asiantunti-
juuteen. Rakenteiden ja tehtävien erilaistumi-
nen ja fragmentaatio, yhdistettynä sopivaan 
määrään integraatiota (vrt. Siegel 2018), 
toimii tällöin puskurina kasvavaa kompleksi-
suutta vastaan. Kompleksisuus kohdataan 
tällöin ikään kuin kompleksisuutta (diversi-
teettiä ja paikallista adaptaatiota) lisäämällä, ei 
sitä hallitsemaan tai vähentämään pyrkimällä 
(ks. myös Hämäläinen 2015). 

Valittaessa sopivaa strategiaa pirullisten 
ongelmien kohtaamiseen on syytä huomioida 
riski siitä, että astutaan kompleksisuusansaan, 
jolloin kaikki ongelmat näyttäytyvät komplek-
sisina (Raisio & Lundström 2015), sekä riski 
siitä, että pirulliset ongelmat kesytetään 
(Churchman 1967, Raisio 2009). Kompleksi-
suusansaan astumista ja ongelmien kesyttä-
mistä on avattu tarkemmin luvussa 4. 

Päätöksentekijöiden ei tulisi myöskään 
käyttää kompleksisuutta tekosyynä ja siten 
pyrkiä välttelemään vastuutaan päätöksistä. 
Toisaalta kompleksisuuden vuoksi myöskään 
kansalaiset eivät saisi syyttää päättäjiä kai-
kista hallinnon haasteista ja epäonnistumi-
sista. (Cairney & Geyer 2017.)

Näyttöön perustuva 
päätöksenteko hopealuotina?

Näyttöön perustuvan päätöksenteon juuret 
ulottuvat 1970-luvulle, mutta sen nykyinen 
suosio liitetään useimmiten 1990-luvun 
jälkipuoliskolle ja Iso-Britanniaa hallinnee-
seen Tony Blairin hallitukseen (Head 2015, 
Newman & Head 2017, Cairney 2018). 
Näyttöperusteisuus on ollut suosittua, mistä 
yhtenä osoituksena ovat esimerkiksi 
Iso-Britanniassa toimivat ja erilaisten 
teemojen ympärille keskittyneet ”What 
Works”-keskukset (Parkhurst & Abeysinghe 
2016, ks. myös www.gov.uk/guidance/
what-works-network). 

Näyttöperusteisessa päätöksenteossa 
asioihin suhtaudutaan puheen tasolla neut-

raalisti. Ideologisten ja arvopohjaisten 
kysymysten esilläpidon sijaan näyttöperus-
teisuudessa korostetaan ongelmien tehokasta 
ratkaisemista. Näyttöperusteisuuden perusi-
deana on luottamus metodologisesti asian-
mukaisesti tuotetun tiedon ja päätöksenteon 
laadun väliseen yhteyteen. Mitä validimpaa 
tietoa päätöksentekijöillä on käytettävissään 
politiikkatoimien vaikuttavuudesta, sitä 
perustellumpia ovat myös päätökset. 

”Jos kattois vähän konemetaforalla, niin 
kesyt ongelmat koneen sisällä olevia 
juttua, jolloin organisaation ei tarvi 
juurikaan ympäristön kanssa tehdä töitä. 
Et mitä enemmän mennään yläsuuntaan, 
niin sitten se muuttujien määrä kasvaa 
plus, että se kontrolli joka itsellä on, niin 
koko ajan pienenee. Et kesyjen ongelmien 
tasolla kontrolli on täydellisemmillään ja 
pystyt kontrolloimaan sitä asiaa. […] Ja 
mitä enemmän mennään tonne pirulli-
suuteen päin, niin sen lisäksi, että muut-
tujien määrä kasvaa ja ympäristön 
vaikutus ja oma kontrolli pienenee, niin 
yhä enemmän tulee se, että ihan tarkkaan 
kukaan ei edes tiedä mihin pitäisi vaikut-
taa ja kuka sitä kontrolloi. Se muuttuu 
yhä sumuisemmaksi se maisema.”

”Että kyllä enemmän sitä kesyttämistä 
näen. Päätöksentekijöiden puolella varsin-
kin. Siellä on niin voimakas sisäänraken-
nettu halu yksinkertaistaa ja ratkaista ja 
päästä nopeasti eteenpäin. Tavallaan se 
on siinä demokraattisessa prosessissa se, 
että kykenee näyttämään tuloksia äänes-
täjille. Se pohjaa siihen yksinkertaistami-
seen. Silloin yksinkertaiset, selkeät, musta-
valkoiset ratkaisut, vaikka ne on vääriä-
kin, niin niitten houkutus on tosi tosi iso.”

Kokemuksista ammentavat ja mielipiteisiin 
perustuvat arviot nähdään näyttöperustei-
suutta ajavissa piireissä huonoksi näytöksi 
toimenpiteiden todellisista seurauksista. 
Satunnaistetut koeasetelmat verrokkeineen 
ja relevanttien tutkimusten meta-analyysit 
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Näyttöperusteisuuden kritiikki 
on vähintään yhtä voimakasta 

kuin näyttöperusteisuuden 
puolustaminen. 

ovat näytön hierarkian (hierarchy of evi-
dence) huipulla (Evans 2003), kun taas 
yksittäiset tapaustutkimukset ja palvelujen 
käyttäjien subjektiiviset kokemukset edusta-
vat näyttöä, jonka yleistettävyyttä pidetään 
heikkona ja alttiina manipulatiiviselle hyö-
dyntämiselle. Näyttöperusteisuuden sovelta-
mista pidetään luontevana asioissa, joihin ei 
liity ideologisia vastakkainasetteluja. Esimer-
kiksi palvelutuotannon tehokkuuden arvi-
oinnissa näyttöperusteisuus toimii parem-
min kuin politiikkalinjausten perusteluina 
(Head 2015). Näytön instrumentaalinen 
hyödyntäminen hyvin formuloidun ongel-
man ratkaisemisessa on legitiimimpää kuin 
näytön soveltaminen poliittisen strategian 
edistämiseen (Newman 2017).  

Vaikka näyttöperusteisuuden puolesta 
puhuukin moni asia, kysymys ei kuitenkaan 
ole ”hopealuodista”, joka toimii kaikissa 
yhteyksissä ja kaikissa ympäristöissä. Näyttö-
perusteisuuden kritiikki on vähintään yhtä 
voimakasta kuin näyttöperusteisuuden 
puolustaminen.

Poliittisen korvaamista näyttöperustei-
suudella pidetään naiivina ja todellisuudelle 
vieraana ajatuksena, sillä kaikissa politiik-
katoimissa on ripaus arvolatausta. Politiikan 
asialistalla olevia asioita on vaikea jakaa 
kategorisesti teknisiin (joiden ratkaisemi-
nen voi onnistua näyttöperusteisesti) ja 
sosiaalisiin (joiden käsittelyssä edellyttää 
arvovalintoja) kysymyksiin, sillä myös 
pintatasoltaan teknisiltä vaikuttavilla kysy-
myksillä on taipumusta politisoitua (New-
man & Head 2017). Näyttöä voidaan hyö-
dyntää valikoivasti (Head 2015), eivätkä 
näyttöperusteisuutta soveltavat hyvät 

käytännöt ole aina niin epäpoliittisia kuin 
on annettu ymmärtää (Cairney 2017). 

Näyttöperusteisen päätöksenteon sijaan 
todellisuus saattaakin muistuttaa enemmän 
politiikkaperusteista näyttöä (policy-based 
evidence) (Cairney 2018). Näyttöperusteisuu-
den vakavin kritiikki kohdistuu siihen, että 
näyttöperusteisuudessa korostetaan päätöksen-
teon modernisointia, mutta se tehdään tavalla, 
joka laiminlyö ja aliarvioi päätöksenteon 
demokraattisuutta (Parsons 2002). Asioihin 
liittyvää poliittista dynamiikkaa ei voi neutrali-
soida vakuuttavallakaan näytöllä (Newman & 
Head 2017). Näytön ja tiedon hyödyntämisen 
motiivit vaihtelevat, mistä johtuen näyttöpe-
rusteisuuden on arveltu olevan vain yksi 
elementti arvoja heijastelevien narratiivien 
rakentamisessa ja myymisessä (Cairney 2018). 

Näytön hierarkia on houkutteleva ajatus, 
mutta käytännössä ongelmallinen ja siksi sen 
korvaajaksi onkin ehdotettu näytön sopivuu-
den hierarkiaa  (hierarchy of appropriate-
ness; ”what works” -ajattelun sijaan ”it will 
work for us”) (Parkhurst & Abeysinghe 
2016). Kysymys on näytön kontekstisidon-
naisuudesta ja päätöksenteossa tarvittavasta 
erilaisten kriteereiden yhteensovittamisesta.

Näyttöön perustuva päätöksenteko jää 
näkökulmasta riippuen joko saavuttamatto-
maksi ihanteeksi tai toteutumattomaksi 
peloksi. Näyttöön perustuvan päätöksenteon 
sijaan monet peräänkuuluttavatkin näytön 
ohjaamaa päätöksentekoa (evidence-informed 
decision-making) (Nutley ym. 2007, Head 
2015, Parkhurst & Abeysinghe 2016). Ajatuk-
sena on, että näyttö on tärkeä osa hyvää 
päätöksentekoa, mutta sen lisäksi päätöksen-
teossa on tilaa arvopohjaiselle asioiden argu-
mentoinnille ja ratkaisujen arvottamiselle. 

Olipa kyse näyttöön perustuvasta tai sen 
ohjaamasta päätöksenteosta, näytön ja tiedon 
merkitystä ei voi korostaa liiaksi. Samalla on 
muistettava, että kaikki näyttö ja tieto eivät 
ole päätöksenteon ja legitimiteetin näkökul-
masta samanarvoista. Tutkimuskirjallisuu-
teen (esim. Parkhurst & Abeysinghe 2016, 
Hawkings & Parkhurst 2016, D´Souza & 
Parkhurst 2018) perustuen hyvän näytön 
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kriteereinä voidaan painottaa kolmea asiaa: 
1) uskottava ja luotettava näyttö, 2) prosessu-
aalinen legitimiteetti ja  
3) poliittinen relevanssi. 

Uskottava ja luotettava näyttö edellyttää 
tiedeyhteisössä hyväksyttyjen menetelmien 
mukaisesti tuotettua tietoa ja arviointikritee-
rien selkeää kommunikointia. Prosessuaali-
nen legitimiteetti syntyy toiminnan läpinä-
kyvyydestä sekä näytön tuottajien ja hyödyn-
täjien tilivelvollisuudesta. Tämä on tarpeen 
näytön soveltuvuuden arvioinnissa. Poliitti-
sen relevanssin vaatimus merkitsee sitä, että 
niukkoja resursseja on syytä kohdentaa 
mahdollisimman hyvän näytön saamiseen 
yhteiskunnan kokonaisuuden kannalta 
tärkeimmistä asiakysymyksistä. Tämä 
edellyttää politiikkaongelmien avointa 
muotoilua.

Näyttöperusteisuuden parantaminen 
edellyttää huomion kiinnittämistä sekä 
näytön tuottamisen että sen hyödyntämisen 
prosesseihin. Näytön tuottamisen osalta 
kriittisenä pidetään metodologisten kysymys-
ten lisäksi tutkijoiden kykyä syöttää tietoa 
hallinnon ja politiikan monitasoisiin proses-
seihin oikea-aikaisesti ja oikeassa muodossa 
(Cairney & Oliver 2017). Näytön hyödyntä-
misen kohdalla tärkeäksi on koettu näytön 
kysynnän lisäämistä päätöksentekotilanteiden 
monitulkintaisuutta vähentämällä (Cairney & 
Oliver 2017) ja tiedon parempaan hyödyntä-
miseen ohjaavien kannustimien rakentamista 
(Head 2015). Jos hyvin käy, näyttöperustei-
suus ei jää irrallisiksi toimenpiteiksi, vaan 
integroituu osaksi hallinnon ja politiikan 
systeemejä (D’Souza & Parkhurst 2018).

”Mut kun päätökset tarvisi nykyään 
laajaa analysoitua tietopohjaa. Se on se 
haaste tässä. Kun ennen se oli paljon 
suoraviivaisempaa. Maailma oli paljon 
yksinkertaisempi.”

Objektiivisen näytön kerääminen politiikkatoi-
mien vaikuttavuudesta on kannatettava tavoite. 
Samalla on kuitenkin vältettävä sortumasta 
naiiviin tulkintaan ihmisten ja organisaatioiden 

kyvystä suhtautua näyttötietoon neutraalisti 
(vrt. Feldman & March 1981, Johnson 1996). 
Myös näyttötiedon keräämisessä ja hyödyntä-
misessä on usein kysymys konfliktialttiista ja 
ristiriitaisia intressejä sisältävästä toiminnasta, 
mikä voi merkitä sitä, että näyttötiedosta tulee 
vallanlähde ja strategisen juonittelun keskeinen 
resurssi. Näyttötieto menettää ison osan 
merkityksestään, jos sitä hyödynnetään rituaa-
limaisesti, ilman pyrkimystäkään politiikkatoi-
mien neutraaliin arviointiin ja näytön hyödyn-
tämiseen päätöksenteossa. 

Tiedolla johtamisen kulttuurit

Objektiivisen näytön kerääminen politiikkatoi-
mien vaikuttavuudesta on kannatettava tavoite. 
Samalla tulee kuitenkin välttää kohtuuttomien 
odotusten synnyttämistä ja/tai katteettomien 
lupausten antamista. Kompleksisuusajattelu 
tarjoaa parhaimmillaan analyyttisen apuväli-
neen, viitekehyksen tai tulkintakehikon erilais-
ten yhteiskunnallisten ilmiöiden jäsentämiselle. 
Sitä ei kuitenkaan tule soveltaa mittatikkuna tai 
mekanistisena arviointimallina. 

Kysymys päätöksenteon näyttöperustei-
suudesta on aina viimekädessä kontekstisi-
donnainen ja liittyy päätöksenteossa tarvitta-
vaan erilaisten kriteereiden yhteensovittami-
seen. Näyttöön perustuvan päätöksenteon 
sijaan monesti on kyse näytön ohjaamasta 
päätöksenteosta. 

Konstruktivistinen vs. rationalistinen 
tietoteoreettinen jaottelu voidaan suhteuttaa 
poliittisen päätöksentekokulttuuriin eli 
siihen, onko päätöksenteko pääasiassa 
politiikkaohjautuvaa vai näyttöperusteista. 

Kuviossa 2 on esitetty yhteenvetona 
neljä erilaista tiedolla johtamisen kulttuuria 
ja niistä johdetut päätöksentekomallit. 
Kuvion vasemman reunan kentät ovat 
korostetusti politiikkaohjautuvia. Vasem-
massa ylänurkassa politiikkaohjautuvuus 
yhdistyy vahvaan konstruktivistiseen 
politiikan sisältöjen muodostamisen tapaan. 
Tällainen "päätöksentekoilmasto" korostaa 
poliittista dialogia ja yhteiskunnan eri 
osapuolten kuulemista. Pitkälle vietynä sitä 
voitaisiin kutsua osallisuuden kentäksi. 
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Ku v i o  2 .  N e l j ä  t i e d o l l a  j o h t a m i s e n  k u l t t u u r i a 
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Pyrittäessä alas kohti rationalistista 
politiikkaohjautuvuutta neuvottelumenettely 
rajautuu kapeampien tieto-oletusten varaan. 
Poliittiseen prosessiin osallistuvien joukko 
todennäköisesti rajautuu edustuksellisempien 
kriteerien mukaan (puoluetoimijat, vakiintu-
neet eturyhmät ja asiantuntijatahot). Tällai-
nen malli muistuttaa pitkälti Suomessakin 
1970- ja 1980-luvulla vallinnutta komiteakult-
tuuria, jossa yhteiskunnallisia näkemyseroja 
pyrittiin kaventamaan ja yhteensovittamaan 
virkamiesvetoisissa tai parlamentaarisissa 
komiteoissa. Malli on edelleen voimissaan 
Ruotsissa, jossa komitealaitos tuottaa vuosit-
tain yli sata komiteamietintöä.

Kuvion 2 oikealla reunalla olevissa kentissä 
päätöksentekoa ohjaa vahva ajatus näyttöpe-
rusteisuudesta tai näyttöohjautuvuudesta. Siinä 
missä konstruktivistinen politiikkaohjaus 
korostaa erilaisten arvolähtökohtien ja näkö-

kulmien yhteensovittamista, näyttöperustei-
sella kentällä kyse on pikemminkin erilaisten 
asiantuntijanäkemysten yhteensovittamisesta 
tai kokemuksellisen näytön välittämisestä 
päätöksentekoareenalle. Myös deliberatiivisen 
demokratian prosessien voi tulkita kuuluvan 
tähän kenttää (ks. hyvä käytäntö 3, luku 5).

Rationalistinen näyttöperusteisuus koros-
tuu selvimmin ns. kokeellisissa tai puoliko-
keellisissa testiasetelmissa ja arviointi- tai 
toiminnantutkimusten avulla tapahtuvassa 
kokeilujen vaikuttavuuden selvittämisessä. 
Kuten kompleksisuuskuutiossa, myös tiedolla 
johtamisen kentillä on muistettava, että vain 
äärimmäisen harvassa päätöksentekotilan-
teessa toimitaan vain yksinomaan politiikka-
ohjautuvasti tai näyttöohjautuvasti. Sama 
pätee konstruktivistiseen tai rationalistiseen 
tietoteoriaan perustuvaan tahdonmuodostuk-
seen (ks. myös Uusikylä 2014).
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3. Hallituksen kärkihankkeet 
kompleksisuuslinssin läpi 
katsottuna

Luvussa testataan kompleksisuuskuutiota pääministeri Juha 
Sipilän hallituksen kärkihankkeisiin. Analyysin tarkoituksena 
on esitellä empiirinen kuution soveltamistapa sekä tarkastella 
hallitusohjelman toimeenpanoa kompleksisuuslinssin läpi. 
Hallitusohjelman kärkihankkeiden raportoinnissa ei tulkintamme 
mukaan oteta riittävässä määrin huomioon hankkeiden 
ominaispiirteitä ja niiden keskinäisriippuvuutta, niihin liittyvää 
epävarmuutta eikä ilmiökokonaisuuksiin liittyvää valtioneuvoston 
vaikutusmahdollisuuksien rajallisuutta.

Hallitusohjelman 
kärkihankkeet – kesyjä vai 
kompleksisia?

Pääministeri Juha Sipilän hallituksen (2015-) 
kärkihankkeita tarkastellaan kompleksisuus-
kuution kolmen ulottuvuuden näkökulmasta. 
Analyysissa sovelletaan kuhunkin kärkihank-
keeseen liittyvän epävarmuuden, kompleksi-
suuden ja näkökulmien hajaantumisen 
astetta. Luokittelu on tässä esimerkkitarkaste-
lussa tehty raportin kirjoittajien keskenään 
riippumattomien arvioiden kautta. Lisäksi 
tuloksia käsiteltiin elokuussa 2018 järjeste-
tyssä asiantuntijatyöpajassa. Arvottamisen 
kriteerit on kuvattu liitteessä 3. 

Sipilän hallituksen tavoitteena on nostaa 
Suomen talous kestävän kasvun ja kohenevan 
työllisyyden uralle sekä turvata julkisten 
palvelujen ja sosiaaliturvan rahoitus. Hallitus 
vie eteenpäin tarpeelliseksi arvioimiaan 
uudistuksia viidellä painopistealueella. Strate-
giset tavoitteet konkretisoituvat kärkihank-
keissa ja reformeissa. Hallituksen vision 
mukaan ”Suomi vuonna 2025 on uudistuva, 

välittävä ja turvallinen maa, jossa jokainen 
[…] voi kokea olevansa tärkeä.” Hallitusohjel-
massaan hallitus valitsi viisi painopistealuetta, 
joita konkretisoivat 26 kärkihanketta. Lisäksi 
hallitus toteuttaa eläkeuudistuksen, sote- ja 
maakuntauudistuksen, karsii julkisen sektorin 
kustannuksia ja uudistaa keskushallintoa.

Hallituksen kärkihankkeet muodostavat 
hallitusohjelman toimeenpanon strategisen 
ytimen. Hallitus arvioi säännöllisesti kärki-
hankkeiden ja reformien toteutumista koko 
hallituskauden ajan strategiaistunnoissaan 
sekä päättää tarvittaessa uusista toimista 
tavoitteiden saavuttamiseksi. Kullakin 
kärkihankkeella on oma vastuuministeri, 
joka raportoi pääministerille hankkeittensa 
edistymisestä ja tuloksista. 

Nykyinen kärkihankemalli ja hallituksen 
strategiaistunnot ovat tuoneet hallituksen 
työskentelyyn pitkään kaivattua läpinäky-
vyyttä, systemaattisuutta ja tulosorientaa-
tiota. Tästä huolimatta hallitusohjelman 
kärkihankkeiden raportoinnissa ei tulkin-
tamme mukaan oteta riittävässä määrin 
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huomioon hankkeiden ominaispiirteitä ja 
niiden keskinäisriippuvuutta, niihin liittyvää 
epävarmuutta ja valtioneuvoston vaikutus-
mahdollisuuksien rajallisuutta tiettyihin 
ilmiökokonaisuuksiin liittyen. Seuraavassa 
on tiivistetysti hallituksen kärkihankkeiden 
kompleksisuusanalyysin keskeiset tulokset. 

Kuviossa 3 on kuvattu hallitusohjelman 
kärkihankkeiden analyysin tulokset viiden 
painopistealueen sekä reformien osalta. 
Kuvion kolme pylvästä kuvaavat kunkin 
painopistealueen politiikkasisältöihin liitty-
vän epävarmuuden asteen, kompleksisuuden 
määrän ja näkökulmiin liittyvän tulkinnan ja 
arvojen hajanaisuuden asteen määrää. Luvut 
ovat aggregoituja keskiarvoja kunkin paino-
pistealueen sisältämien kärkihankkeiden 
analyysin tuloksista. Analyysissa epävarmuu-
den, kompleksisuuden ja konsensuksen 
astetta mitattiin asteikolla 1–5, missä 
1=alhainen epävarmuus, kompleksisuus ja 
näkemysten hajanaisuus ja 5=korkea epävar-
muuden, kompleksisuuden ja näkemysten 
hajanaisuuden asteen määrä (ks. liite 3). 

Usean ilmiön kohdalla oli pulmallista 
erottaa toisistaan yhtäältä ilmiökokonaisuu-
den kompleksisuus ja hahmotettujen poli-

tiikkaratkaisujen (tai niiden taustalla olevan 
ilmiön haltuunoton) kompleksisuus. Näissä 
tapauksessa arvioimme määritellyn politiik-
karatkaisun kompleksisuutta. 

Yleisenä huomiona voidaan todeta, että 
epävarmuus, kompleksisuus ja näkemysten 
hajanaisuus korreloivat varsin vahvasti keske-
nään. Selkeän poikkeuksen tästä muodostaa 
painopistealue 5 (digitalisaatio, kokeilut ja 
normien purkaminen), jossa kärkihankkeisiin 
liittyvät riskit ja epävarmuudet ovat varsin 
vähäisiä, mutta ilmiöiden kompleksisuus ja 
keskinäisriippuvuus ovat korkeammalla 
tasolla. Tämä on varsin loogista, sillä esimer-
kiksi kokeilukulttuurin edistämiseen ja 
sääntelyn sujuvoittamiseen ei vaadita suuria 
taloudellisia investointeja, eivätkä ne herätä 
kovin suuria poliittisia intohimoja tai vastak-
kainasetteluita. Samaan aikaan konkreettisten 
tulosten ja muutoksen aikaansaaminen näillä 
alueilla on kohtuullisen vaativa tehtävä. 

Kompleksisuuden asteen suhteen halli-
tusohjelman reformihankkeet samoin kuin 
työllisyys ja kilpailukyky -kokonaisuus 
näyttäisivät kaikilla mittareilla mitattuna 
nousevan muiden teemakokonaisuuksien 
yläpuolelle. 
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Reformit-kokonaisuus (kuvio 4) pitää 
sisällään hallitusohjelman keskeiset uudistus-
ohjelmat kuten sosiaali- ja terveydenhuollon 
uudistuksen, valtion keskushallinnon uudis-
tuksen sekä maakuntauudistuksen. Lisäksi 
reformilistaan kuuluu mittava kuntien, 
maakuntien ja koko julkisen sektorin kustan-
nusten karsimisohjelma ja tavoitteiltaan 
hieman jäsentymättömämpi tulevaisuuden 
kunta -hanke. Näistä etenkin sote- ja maakun-
tauudistus ovat luonteeltaan erittäin komplek-
sisia, ristiriitaisia ja merkittäviä yhteiskunnal-
lisia näkemyseroja sisältäviä ohjelmia. Näissä 
asetelmat ovat muuttuneet jatkuvasti, eikä 
suunniteltujen toimenpiteiden (esim. valin-
nanvapausmallin) perustuslainmukaisuudesta 
ole aina ollut riittävää selkeyttä. Lisäksi 
mainitut hankkeet ovat vahvasti politisoitu-
neet, mikä onkin johtanut niiden lykkäämis-
päätökseen vuoden 2018 aikana. Niin ikään 
valtion keskushallinnon uudistushanke 
kuopattiin hallitusohjelman puolivälissä. 
Päätöksen taustalla oli todennäköisesti pyrki-
mys varmistaa sote- ja maakuntauudistuksen 
läpimeno sekä pelko ministeriöiden välisen 

työnjaon uudistamisen vaikutuksista valtio-
neuvoston päätöksentekokykyyn. 

Työllisyys- ja kilpailukyky -kokonaisuu-
den (kuvio 5) kompleksisuuden astetta 
nostaa erityisesti kärkihanke 2 eli työn 
vastaanottamista estävien kannustinloukku-
jen purkaminen ja rakenteellisen työttö-
myyden alentaminen. Hankkeen kaikki 
lainsäädäntöuudistukset (työttömyysturva-
uudistus, työttömyysetuuksien aktiivikäy-
tön laajentaminen ja ennen kaikkea vuoden 
2018 alussa voimaan saatettu työttömyys-
turvan aktiivimallin käyttöönotto) ovat 
vahvasti politisoituneita ja liittyvät perintei-
sesti työmarkkinaosapuolten välisiin sopi-
musneuvotteluihin. Tämän vuoksi uudis-
tukset ovat kohdanneet voimakasta julkista 
vastustusta. 

Toimenpiteet (esim. kannustinloukku-
jen purkaminen) ovat lisäksi luonteeltaan 
sellaisia, että ne nivoutuvat tiiviisti useaan 
erilliseen politiikkakysymykseen (sosiaali-
politiikka, asuminen, koulutus, yrittäjyys) ja 
niiden tavoitteena on aikaansaada käyttäy-
tymisen muutosta. Nämä seikat yhdessä 



2 2

S I T R A N  S E LV I T Y K S I Ä  1 39  –  K E SY,  S OT K U I N E N  VA I  P I R U L L I N E N  O N G E L M A? 

Ku v i o  5 .  Ty ö l l i s y y s -  j a  k i l p a i l u k y k y  - ko ko n a i s u u d e n  k ä r k i h a n k ke e t  ko m p l e k s i s u u d e n 
o s a t e k i j ö i d e n  p e r u s t e e l l a  a r v i o i t u i n a

  Kärkihanke 1: Kilpailukyvyn 
vahvistaminen elinkeino-
elämän ja yrittäjyyden 
edellytyksiä parantamalla 

  Kärkihanke 2: Työn  
vastaanottamista estäviä  
kannustinloukkuja puretaan 
ja rakenteellista  
työttömyyttä alennetaan

  Kärkihanke 3: Paikallista 
sopimista edistetään  
ja työllistämisen esteitä 
puretaan

  Kärkihanke 4: Uudistetaan 
työvoimahallinto  
työllistymistä tukevaksi  

  Kärkihanke 5: Asunto-
rakentamista lisätään

RISKIT

KAUSALITEETTI

ALASYSTEEMITOSATEKIJÄT

KESKINÄIS‑ 
RIIPPUVUUS

ARVOT

ASETELMATNÄKÖKULMAT

STRATEGIA

5

4,5

4

3,5

3

2,5

2

1,5

1

0,5

0

tekevät työllisyys- ja kilpailukykyratkai-
suista äärimmäinen kompleksisia ja vai-
keasti ratkaistavia. Tätä kärkihankeosiota 
kuvataan tarkemmin myöhemmin pirullisia 
ongelmia käsittelevässä osiossa. 

Yhteenvetona voidaan todeta, että 
ongelman pirullisuuden kasvu näkyy 
epävarmuuden ja satunnaisuuden lisäänty-
misenä, mikä puolestaan johtaa hallinnossa 
näyttötiedon merkityksen vähenemiseen ja 

ennakoitavuuden heikkenemiseen. Kesyt, 
sotkuiset ja pirulliset ongelmat juontuvat eri 
syistä ja vaativat siksi kuviossa 6 kuvatun 
mukaisesti erilaisia toimenpiteitä. 

Esitämme seuraavissa alaluvuissa 
kompleksisuuskuutioon sekä kärkihanke- ja 
dokumenttianalyysiin (ks. liite 1) pohjau-
tuen kolme teesiä, kolme kärkihanke-esi-
merkkiä sekä näihin liittyvät kolme heure-
kaa ja 12 oivallusta.

Ku v i o  6 .  Ke s y t ,  s o t k u i s e t  j a  p i r u l l i s e t  o n g e l m a t  e r i l a i s i n a 
ko g n i t i i v i s i n a  h a a s t e i n a 
Lähde: Jalonen ym. 2018
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Näyttöön perustuvalla 
päätöksenteolla on parhaimmat 

edellytykset onnistua, kun 
asialistalla on kesyjä ja 
yksinkertaisia ongelmia. 

TEESI 1. Yksitulkintaisuus 
tekee kesystä ongelmasta 
yksinkertaisen

Kesyllä ongelmalla (tame problem) viitataan 
ongelmatyyppiin, jota määrittää vahva 
yksitulkintaisuus (ks. kärkihanke-esimerkki 
1). Kesyt ongelmat on rinnastettu muun 
muassa matemaattiseen ongelmanratkaisuun 
ja perinteisiin pulma- ja strategiapeleihin 
kuten shakkiin (Rittel 1972, Rittel & Webber 
1973). Kesyissä ongelmissa on perusteelli-
sesti ja pysyvästi määritelty ongelma, rajattu 
määrä ratkaisuvaihtoehtoja sekä selkeä ja 
objektiivisesti arvioitavissa oleva päätepiste. 
Kesyihin ongelmiin liittyy myös toisto eli 
kesyn ongelman ratkaisun voi aloittaa aina 
alusta ja samaa onnistunutta ongelmanrat-
kaisuprosessia noudattamalla ongelman voi 
ratkoa aina uudelleen ja uudelleen. 

Kesyjen ongelmien rinnalla puhutaan 
usein myös yksinkertaisista ongelmista 
(simple problem). Yksinkertaisen ongelman 
parissa toimivat henkilöt ovat suhteellisen 
yksimielisiä niin ongelmanmäärittelystä 
kuin myös tavoitellusta ratkaisusta ja var-
moja siitä, että ratkaisu tulee toimimaan 
kuten suunniteltu (Stacey 1996, Glouber-
man & Zimmerman 2002). Kesyjen ja 
yksinkertaisten ongelmien ratkaiseminen 
perustuu koulutuksen ja kokemuksen myötä 
syntyneeseen erikoistumiseen.

Näyttöön perustuvalla päätöksenteolla on 
parhaimmat edellytykset onnistua, kun 
asialistalla on kesyjä ja yksinkertaisia ongel-
mia (Ansell & Geyer 2017). Näiden ongel-
mien parissa toimiminen on teknorationaa-
lista (technorational) päätöksentekoa (Ansell 

& Geyer 2017). Toimintaa kuvaa vesiputous-
malliksikin nimetty lineaarinen ylhäältä 
alapäin etenevä ongelmanratkaisuprosessi, 
joka alkaa ongelman määrittelystä, infor-
maation keräämisestä ja analyysista, jatkuen 
erilaisten ratkaisuvaihtoehtojen tunnistami-
seen ja lopulta sopivimman ratkaisun valin-
taan (Conklin 2005). Tiedonkeruussa ja 
näyttöperusteisuudessa on tällöin kysymys 
pääsiassa siitä, ”mikä toimii” eli kuinka 
kyetään parhaiten saavuttamaan ennalta 
määritelty tavoite (Newman 2017).

Kesy ongelma voidaan myös rakentaa 
kehystämällä kompleksinen ilmiökokonai-
suus hallittavalla ja kestävään ratkaisuun 
pyrkivällä tavalla. Termeer ja Dewulf (2018) 
ovat esittäneet ratkaisuja pakenevien 
kompleksisten politiikkaongelmien käsitte-
lyyn ns. pienten voittojen viitekehystä (small 
wins framework). Kyseessä ei ole poliittisten 
pikavoittojen hakeminen tai kirsikan poimi-
minen kakusta, vaan konkreettisten, mitat-
tavissa olevien lyhyen aikavälin ratkaisujen 
löytämisestä. Näillä (ideaalitapauksessa 
dialogin kautta yhteisöllisesti) synnytetyillä 
ratkaisuilla on usein osallisia energisoiva ja 
motivoiva vaikutus. Tämä puolestaan kan-
nustaa jatkamaan ongelmanratkaisua ja 
uusien innovaatioiden synnyttämistä silloin-
kin, kun ilmiökokonaisuus tuntuu vaikeasti 
hallittavalta ja jopa kaoottiselta. Tämä 
kytkeytyy Daviterin (2017) selviytymisstra-
tegioihin (ks. luku 2). Kyse ei ole tällöin 
varsinaisen kesyn ongelman ratkaisemisesta, 
vaan pirullisen ongelman ”hyödyllisestä 
kesyttämisestä” (ks. lisää luku 4).

Ajattelun taustalla voidaan nähdä Weic-
kin (1984, 1995) ajatus merkityksellistämi-
sestä (sensemaking) ja jatkuvasta muutok-
sesta sekä Lindblomin (1979) pienten askel-
ten inkrementalistinen politiikkamalli. 
Lindblomin paljon lainattu "the politics of 
muddling through” ei suinkaan tarkoita 
epätoivoista suossa rämpimistä vaan sitä, että 
ongelmia ratkaistaan sitä mukaan, kun niitä 
tulee vastaan. Samalainen ajatus on läsnä 
myös Sipilän hallituksen kokeilukulttuurissa 
ja jatkuvien iteraatioiden ajatuksessa. 
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Ohessa kuvattu hallituksen kärkihanke- 
esimerkki ilmentää mielestämme hyvin 
voimaannuttavaa pienten voittojen luonto-
politiikkamallia (ks. esimerkki 1). Luonto-
politiikka leimautuu helposti idealistiseksi 
puuhasteluksi, jolla ei ole juurikaan teke-
mistä kasvua ja kilpailukykyä vahvistavan 
alue- tai maaseutupolitiikan kanssa. Usein 
luonnonsuojeluhankkeilla (vrt. Natura- 
alueiden ympärillä käyty keskustelu) on 
taipumus joutua vastahankaan alueidenkäy-
tön elinkeinopoliittisten tai kaavoituksellis-
ten linjausten kanssa. Liito-oravasta on 
tullut symboli kaiken järkeväksi katsotun 
elinkeinokehittämisen pysäyttämiselle ja 
sujuvan päätöksenteon jarruttamiselle. 

Linjatessaan biotalous- ja puhtaat ratkai-
sut -kokonaisuuden luontopoliittisia tavoit-
teita, hallitus päätti ottaa käyttöönsä ratkai-

sun, jolla voidaan turvata luonnonsuojelun 
taso ja lisätä luonnonsuojelutoimien paikal-
lista hyväksyttävyyttä avoimella yhteistyöllä 
ja osallistavalla päätöksenteolla. Luonto- ja 
virkistysmatkailun kehittämishankkeet 
samoin kuin Hossan kansallispuiston perus-
taminen yhdessä kalakantojen elvyttämis-
pyrkimysten kanssa ovat saaneet laajaa 
tukea niin eri kansalaisryhmiltä kuin elin-
keinonharjoittajiltakin. Vaikka nämä pienet 
voitot eivät vielä sellaisinaan takaa kestäviä 
luontopoliittisia ratkaisuja, on niiden kautta 
saatu myönteistä julkisuutta luontopoliitti-
sille toimille. 

Esimerkkien 1–3 edistymisaikataulu ja 
kuvaukset perustuvat hallitusohjelman 
puolivälitarkistuksesta julkaistuun raporttiin 
(Valtioneuvoston kanslia 2017), analyysista 
ja tulkinnasta vastaavat raportin kirjoittajat.
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VALMIS Valtioneuvoston asetukset 

vaelluskalojen rauhoitussäännöksistä 

ja lohikalojen eväleikkauksista 1/2016

VALMIS Uusi kansallipuisto käytössä ja 

sen palvelut rakennettu 6/2017

VALMIS HE kansallispuiston 

perustamiseksi 12/2016

VALMIS Metsähallituksen 

omistajapoliittiset linjaukset 6/2016

Ku v i o  7.  H a l l i t u k s e n  k ä r k i h a n k ke e n  " L u o n t o p o l i t i i k k a a  l u o t t a m u k s e l l a  j a  r e i l u i n 
ke i n o i n ”  t o i m e e n p a n o 
Lähde: VNK 2017

ESIMERKKI 1. Kesy ongelma ja sen ratkaisu 

Biotalous ja puhtaat ratkaisut:  
Kärkihanke 5. Luontopolitiikkaa luottamuksella ja reiluin keinoin.

Kuvaus

Tavoitteena on turvata luonnonsuojelun taso 
ja lisätä luonnonsuojelutoimien paikallista 
hyväksyttävyyttä avoimella yhteistyöllä ja 
osallistavalla päätöksenteolla. Lisäksi kärki-
hankkeessa lisätään kansallista ja kansainvä-
listä virkistys- ja luontomatkailua. 

Ongelmat ja haasteet  
hankkeen taustalla

Suomessa on kansainvälisesti katsottuja 
houkuttelevia luontomatkailukohteita, 
joiden tunnettuudessa ja saavutettavuu-
dessa on kuitenkin ollut parantamisen 
varaa.  Samoin alueilta puuttuu matkailijoi-
den edellyttämiä majoitus-, ravitsemus- ja 
ohjelmapalveluita. Kansallispuiston perus-
tamisen taustalla on luonnon monimuotoi-
suuden turvaaminen ja luontomatkailun 
kehittäminen. Vaeltavien ja uhanalaisten 
kalakantojen supistuminen on ollut seura-
usta ylikalastuksesta (esim. Itämeren 
lohenpyynti), kalojen nousujokien patoa-
misesta sekä vesistöjen kuormituksen 
lisääntymisestä. 

Ratkaisumallit 

Luonto- ja virkistysmatkailua on pyritty 
vauhdittamaan mm. tunnistamalla ja ratkai-
semalla liiketoiminnan kasvun esteitä 
sektorit ylittävällä ohjelmallisella yhteis-
työllä ja käynnistämällä uusia avauksia ja 
kokeiluja (mm. vesistömatkailun 
demonstraatiohanke ja kalastusmatkailun 
kehittäminen) sekä käynnistämällä luonto-
matkailun kansainvälistymisohjelma. 

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

Valtavien ja uhanalaisten kalakantojen 
elvyttäminen sisältää eniten konkreettisia 
toimenpiteitä, joita ovat mm. vaelluskalojen 
luontaisen lisääntymiskierron palauttaminen 
kalatiestrategian kärkikohteista valittuihin 
pilottikohteisiin, kansallisen lohenkalastuksen 
säätelyjärjestelmän uudistaminen sekä uhan-
alaisten kalalajien suojelun tehostaminen. 
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Uudet ratkaisut kalakantojen hoidossa 

rakennetuissa vesistöissä 12/2018

Tulokset 

Suomen itsenäisyyden 100-vuotisjuhlavuo-
den kansallispuistostatus tulee hallituksen 
mukaan lisäämään Suomen ja Hossan alueen 
vetovoimaa luonto- ja kulttuurimatkailukoh-
teena ja luo uusia mahdollisuuksia kestävälle 
matkailun yritystoiminnalle. Näyttöä tulok-
sista ei vielä ole. 

Valtioneuvoston asetus vaelluskaloja 
koskevista uusista rauhoitussäännöksistä 
sekä istutettavien lohikalojen eväleikkausvel-
vollisuudesta annettiin 1/2016. Kaupallisessa 
kalastuksessa otettiin vuoden 2017 alusta 
käyttöön lakiin 1048/2016 perustuva uusi 
kiintiöjärjestelmä.

Analyysi 

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

Myös ratkaisumallit ongelmiin ovat 
kohtuullisen helposti löydettävissä. Tässä 
tapauksessa ne koostuvat kehittämisohjel-
mista, taloudellisista kannustumista sekä 
sääntelypäätöksistä. 

Vaikka joissain erityiskysymyksissä 
(esim. virkistysmatkailu yksityisomisteisilla 
alueilla tai kalaportaiden rakentaminen ja 
kalastuskiintiöt sekä rajoittamispäätökset) 
saattaa esiintyä näkemyseroja, tukee yleinen 
mielipide varsin voimakkaasti luonto- ja 
virkistysmatkailun kehittämistä sekä tähän 
liittyvien palveluiden lisäämistä. Julkinen 
valta ei kuitenkaan yksin voi ratkaista luon-
topolitiikan kysymyksiä, vaan sen on toimit-
tava hyvässä yhteistyössä toimialan yritysten 
ja järjestöjen kanssa.  

Tulkinta tiedolla johtamisesta 

Luontopolitiikkaa luottamuksella on jo 
lähtökohtaisesti monia tahoja kiinnostava 
ilmiökokonaisuus, jossa luonnon moni-
muotoisuuden, luonto- ja virkistysmatkai-
lun kehittämiseen samoin kuin kalakanto-
jen elvyttämiseen liittyvillä kansalaisaloit-
teilla, haastekilpailuilla ja yhteisöllisillä 
kehittämisajatuksilla on usein keskeinen 
sija. Vaikka paikallisyhteisöt on otettu 
mukaan kärkihankkeen eräissä paikalliso-
sioissa, on hankekokonaisuutta viety eteen-
päin varsin perinteisen ylhäältä alas -tapah-
tuvalla ohjausmallilla. Suuri osa toimenpi-
teistä on lainsäädäntötoimia (esim. 
luonnonsuojelulailla rauhoitettujen lajien 
aiheuttamien vahinkojen korvausmenette-
lyä ja ennaltaehkäisyä koskevan lainsäädän-
nön valmistelun aloittaminen keväällä 
2018) tai lisärahoituspaketteja. 
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HEUREKA 1. Kesyt ongelmat 
voidaan ratkaista

Kesyn ongelman juurisyynä on tosiasioita 
koskevan informaation puute. Kesyn ongel-
man ratkaiseminen voi edellyttää paljon 
tiedonhankintaa, mutta sen ratkaisemisesta 
helpottaa kuitenkin se, että ongelma irrote-
taan sen kanssa tekemisissä olevista ihmisistä. 
Kesy ongelma on luonteeltaan tekninen, sillä 
sen ratkaisu perustuu ensisijaisesti käytettä-
vissä olevaan tietoon, ei päätöksentekijän 
subjektiivisiin ja arvopohjaisiin tulkintoihin. 
Kesyihin ongelmiin liittyy menetelmällinen 
toisteisuus, sillä hyväksi koettuja ongelman-
ratkaisuprosesseja voidaan toistaa, vaikka 
ongelmien kysymyksenasettelut vaihtuvatkin.

Ratkaisu 1. Relevantin tiedon 
seulominen datamassasta 

Julkishallinnon informaatioympäristö muut-
tuu nopeasti. Saatavilla olevan datan määrä 
kasvaa eksponentiaalisesti. Kaikella datalla, 
joka on saatavilla, ei kuitenkaan ole hallinnon 
kannalta olennaista merkitystä. Data muut-
tuu merkitykselliseksi tiedoksi vasta, kun sen 
avulla voidaan tehdä parempia päätöksiä. 
Tämä edellyttää digitalisaation voimakasta 
hyödyntämistä yli hallinnon alojen ja virasto-
jen rajojen. Päätöksenteon laatu ei saa jäädä 
kiinni manuaalisesta tiedon käsittelystä. 
Tekoäly on valjastettava hallinnon tueksi 
käymään läpi erilaisia tietovarantoja ja 
tunnistamaan niistä säännönmukaisuuksia ja 
poikkeamia.

Ratkaisu 2. Ajantasaisen 
tilannekuvan rakentaminen

Tilannekuva koostuu oikean tiedon saata-
vuudesta, toimivaltaisen viranomaisen 
käsityksestä tapahtuneesta ja siihen vaikutta-
neista tekijöistä sekä heidän arviostaan 
tilanteen kehittymisvaihtoehdoista. Hyvässä 
tilannekuvassa yhdistyvät määrälliset ja 
laadulliset indikaattorit. Tilannekuvan 
muodostamisessa joudutaan tekemään 
valintoja, mutta prosessin avoimuus luo 
perustan päätöksenteolle ja johtamisesta 
kaikilla toiminnan tasoilla. 

Ratkaisu 3. Tiedon tarjonnan ja 
kysynnän erilaisten 
aikahorisonttien synkronointi

Tutkimustiedon hyvyys arvioidaan laadun 
perusteella. Tutkimus on harvoin suoravii-
vaista ja suunnitelman mukaista etenemistä, 
ennemminkin kyse on yllätyksiä ja oivalluk-
sia sisältävästä ja ajoittain nilkuttaen etene-
västä prosessista. Kontrasti on suuri, kun sitä 
verrataan päätöksentekoon, jossa edellyte-
tään nopeaa reagointia agendalle nouseviin 
asioihin. Tilanteen parantamiseksi hallin-
nossa on edelleen vahvistettava rakenteita ja 
prosesseja, jotka parantavat yhtäältä tutki-
mustiedon välittymistä päätöksentekoon ja 
toisaalta tutkimusyhteisöjen ruokkimista 
hallinnon tietotarpeilla.

Ratkaisu 4. Politiikkatoimien 
yhteiskehittelyn tukeminen

Kaikki relevantti tieto ei ole tutkimusyhtei-
söissä eikä hallinnon prosesseissa. Kansalais-
ten ja järjestöjen osallistamista asioiden 
valmisteluun heikentää kuitenkin se, että 
digitaaliset alustavat tukevat huonosti poli-
tiikkatoimien yhteiskehittelyä ja tietojen 
yhteiskäyttöä. Viranhaltijoiden näkökul-
masta ongelmana on tiukoista aikatauluista 
johtuva kiire, kun taas kansalaiset ja järjestöt 
kokevat palautteen antamisen turhauttavaksi, 
sillä sen ei koeta vaikuttavan asioiden käsit-
telyyn. Viranhaltijoiden kannalta osallista-
minen muuttuu mielekkäämmäksi, jos 
palautteiden käsittelyä voidaan automati-
soida tekoälyn avulla. Kansalaiset ja järjestöt 
osallistuvat, kun tieto tarjotaan ymmärrettä-
vässä muodossa ja heille syntyy vaikutelma 
siitä, että osallistumisella on vaikutusta.  
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TEESI 2. Systeeminen 
monimutkaisuus synnyttää 
sotkuisia ongelmia

Siinä missä kesyt ongelmat voi ratkoa reduk-
tionistisesti irrallaan muista ongelmista, 
edellyttää sotkuisten ongelmien (messy 
problem) käsittely systeemistä lähestymista-
paa (ks. King 1993, alun perin Ackoff 1974). 
Sotkuiset ongelmat ovat yksittäisten ongel-
mien sijaan pikemminkin ongelmavyyhtejä 
(systems of problems). Kesyjen ongelmien 
ratkaisemisessa hyväksi todettu erikoistumi-
nen ja toiminnan siilomainen organisointi ei 
toimi, sillä sotkuisten ongelmien käsittely 
edellyttää monitieteisyyttä ja rajojen rikko-
mista. Sen sijaan, että huomio olisi systeemin 
yksittäisissä osissa, ongelman ratkaisu piilee 
systeemin osien välisissä suhteissa. 

Kesyjen ongelmien ratkaisuprosessit ovat 
luonteeltaan konvergentteja ja yhtä tiettyä ja 
eri osapuolten hyväksymää ratkaisua kohti 
eteneviä. Myös sotkuiset ongelmat ovat 
jossakin määrin yhteneväisyyteen taipuvai-
sia, sillä usein ongelmanratkaisuprosesseissa 
saavutetaan ainakin jonkinasteinen yhteinen 
ymmärrys, esimerkiksi toteutettavista toi-
menpiteistä (King 1993). 

Sotkuisten ongelmien ohella voidaan 
puhua myös monimutkaisista ongelmista 
(complicated problem), joista usein käytetty 
esimerkki on Yhdysvalloissa vuosina 1961–
1972 toteutettu Apollo-ohjelma eli miehite-
tyn avaruuslennon toteuttaminen Kuuhun. 
Kuulennossa oli kyse massiivisesta ongelma-
vyyhdistä, jonka ratkaiseminen edellytti 
erikoistumisen lisäksi erityisesti eri toimijoi-
den sekä ongelmien välistä vahvaa koordi-
naatiota. Kyseessä oli kuitenkin siinä mie-
lessä konvergenssiin taipuvainen ongelma, 
että sillä oli määritelty aikataulu, jaettu 
päämäärä ja selkeä loppupiste. (Glouberman 
& Zimmerman 2002.)

Sotkuisten ja monimutkaisten ongelmien 
kohdalla näytön tehtävänä on päätöksenteon 
ohjaaminen. Näiden ongelmien taustalla 
vaikuttavilla ideologisilla kiistoilla on taipu-
musta laimentua ajan myötä, kun jokin tietty 
toimintamalli tai paradigma vakiintuu. 

(Head 2015.) Laaja-alainen tiedonkeruu on 
tarpeellista, sillä se auttaa esimerkiksi hah-
mottamaan sotkuisten ja monimutkaisten 
ongelmien ratkaisuihin liittyviä tuntematto-
mia tiedettyjä (unknown known) riskejä. 
Kysymys on riskeistä, jotka eivät ole ris-
kianalyysin tekijöiden tiedossa, mutta joista 
joku toinen taho on kuitenkin tietoinen 
(Aven 2015). Laaja-alaisella tiedonkeruulla 
voidaan vähentää sotkuisiin ja monimutkai-
siin ongelmiin liittyvää merkittävää epistee-
mistä eli tiedon puutteesta johtuvaa epävar-
muutta (Large ym. 2017).

Ohessa kuvattu digitaalisen liiketoimin-
nan kasvuympäristöä käsittelevä hallituksen 
kärkihanke on oiva esimerkki vähintäänkin 
sotkuisesta politiikkailmiöstä ja siihen liitty-
vistä ratkaisuista (ks. esimerkki 2). Hallinnol-
lisesti kyseessä on usean eri hallinnonalan 
(pääasiassa LVM, TEM, VM, MMM, YM, 
OM, SM, PLM) vastuulle kuuluvien politiik-
kojen kokonaisuudesta, joka hallitusohjelman 
toimeenpanon myötä laajenee käsittämään 
kaikkea mahdollista tietoturvasta, robotisaa-
tioon, avaruushallintoon ja liikenteestä 
älykkääseen maaseutuun. Kokonaisuuteen 
liittyy myös lukuisia ulkoiseen ja sisäiseen 
turvallisuuteen (esim. hybridiuhat) liittyviä 
asiakysymyksiä.

Tällaisten ongelmien ratkaiseminen ei 
enää onnistu vain poikkihallinnollisella 
koordinaatiolla, vaan politiikkatoimien 
jatkuvalla ja samanaikaisella yhteensovittami-
sella. Vaikka liikenne- ja viestintäministeriö 
kantoi kokonaisuudesta vastuuta, tapahtui sen 
valmistelu samanaikaisesti useassa eri minis-
teriössä. Tässä yhteisen jatkuvasti päivittyvän 
tilannekuvan sijaan päädyttiin hyvin perintei-
seen kokonaisuuksien pilkkomiseen ja hajau-
tettuun valmisteluvastuuseen. Tähän ajaudut-
tiin pitkälti sen vuoksi, että nykyiset hallinnon 
ohjausvälineet eivät taivu sotkuisten politiik-
kakysymysten haltuunottoon ja ratkaisuun.

HEUREKA 2. Sotkuisia 
ongelmia voidaan selkiyttää

Sotkuiset ongelmat syntyvät tilanteiden ja
ilmiöiden välisistä kytköksistä. Ongelman 
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sotkuisuus ei ole absoluuttista vaan suhteel-
lista, sillä kytkeytyneisyyden ymmärtäminen 
riippuu sitä tulkitsevien kognitiivisesta kapa-
siteetista ja tiedollisesta monimuotoisuudesta. 
Sotkuisten ongelmien selkiyttäminen edellyt-
tää hallinnollisten rajojen ylittämistä. 

Selkiytys 1. Tiedollisen 
lokeroitumisen estäminen

Hallintosektorin sisällä tapahtuva tiedontuo-
tanto on harvoin ongelma. Samaa ei voi sanoa 
poikkihallinnollisesta tiedontuotannosta. 
Kollegiaalisesta päätöksenteosta luopuminen 
on tehnyt päätöksenteosta virtaviivaisempaa, 
mutta samalla lokeroitunutta. Poikkihallin-
nollisuuden edistäminen tiedolla johtamisen 
keinoin on osoittautunut vaikeaksi, sillä tietoa 
tuotetaan siiloutuneesti. Politiikkatoimien 
ilmiölähtöinen tarkastelu edellyttää horison-
taalista tiedolla johtamista, jossa kiinnitetään 
huomiota raja- ja yhdyspinnat ylittävään 
tiedon syntetisointiin tiedon koko elinkaaren 
(suunnitteluvaihe, toimeenpanovaihe ja 
tilintekovastuuvaihe) aikana. 

Selkiytys 2. Arviointitiedon 
integrointi valmisteluun ja 
päätöksentekoon

Tiedolla johtaminen jää narulla työntämiseksi 
ilman tietoa politiikkatoimien vaikutuksista. 
Puutteellinen vaikutusten arviointi rapauttaa 
päätöksenteon tietoperustaa ja murentaa 
demokratiaa. Systemaattisella, läpinäkyvällä ja 
sidosryhmiä osallistavalla vaikutusten arvi-

oinnilla voidaan priorisoida politiikkatoimia 
ja vahvistaa päätösten legitimiteettiä.

Selkiytys 3. Tiedolla johtaminen on 
syklimäinen prosessi

Nopeasti muuttuvassa ympäristössä toimimi-
nen edellyttää hallinnolta joustavuutta. 
Toimintaa on kyettävä muuttamaan tilantei-
den niin vaatiessa. Tiedolla johtaminen ei ole 
yksisuuntaista ylhäältä alaspäin etenevää 
toimijoiden ohjaamista vaan syklimäinen 
prosessi, jossa myös toiminnasta syntyy tietoa, 
joka vaikuttaa tiedolla johtamiseen sitä 
edistäen tai estäen. Siksi myös valtio- 
neuvostotason ohjausprosessien ja ministeriö-
tasojen johtamisprosessien on nivouduttava 
paitsi toisiinsa, myös suorituksen johtamiseen 
ja toiminnan seurantaan.

Selkiytys 4. Hallinnon 
proaktiivisuuden lisääminen

Tulevaisuuteen kohdistuva tietämättömyys 
ilmenee monin tavoin. Kysymys on jatku-
mosta, jonka toisessa ääripäässä on informaa-
tion puute ja toisessa ilmiöitä koskeva tulkin-
nallinen erimielisyys. Tietämättömyydestä 
huolimatta hallinnolta odotetaan tulevaisuu-
teen valmistautumista. Ennakoinnin avulla 
voidaan havaita merkkejä alkavista tapahtu-
maketjuista sekä tunnistaa nykyhetkestä 
ilmiöitä, jotka vaikuttavat siihen, millaiseksi 
tulevaisuus muodostuu. Ennakointitiedolla 
voidaan vaikuttaa siihen, mitä tulevaisuus tuo 
tullessaan. 

Hyvä käytäntö 1. Pakolaiskriisin tilannehuone 
Hyvänä esimerkkinä nopeasta sotkuisen ongelman selkiyttämisestä voidaan 

pitää vuoden 2015 pakolaiskriisin hoitamiseksi perustettua "tilannehuonetta". 

Huoneessa kokoontui säännöllisesti pakolaiskriisin käsittelyn kannalta 

keskeiset viranomaistahot, jotka yhdessä päivittivät tilannekuvaa, kokosivat 

luettavaa tausta- ja tilastoaineistoa sekä sopivat yhteisistä toimenpiteistä 

kriisin ratkaisemiseksi. Ryhmä toimi itseohjautuvasti ja kustakin ratkaisuun 

tähtäävästä toimesta vastaava viranomainen hoiti asiat eteenpäin oman 

toimivaltansa rajoissa. 

Alivaltiosihteeri Päivi Nerg esitelmässään Sitrassa 23.8.2018.
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Ku v i o  8 .  H a l l i t u k s e n  k ä r k i h a n k ke e n  ” R a ke n n e t a a n  d i g i t a a l i s e n  l i i ke t o i m i n n a n 
k a s v u y m p ä r i s t ö ”  t o i m e e n p a n o
Lähde: VNK 2017

2 0 1 5 2 0 1 6 2 0 17

VALMIS Tietoturvastrategia  

(LVM)  3/2016
HE tietoturvadirektiivin  

implementointi 11/2017

Älykäs maaseutu -hankkeen suunnitelma 

valmistuu 6/2017
HE liikennekaari  

2 vaihe 12/2017

ESIMERKKI 2. Sotkuinen ongelma ja sen selvittäminen

Digitalisaatio, kokeilut ja normien purkaminen:  
Kärkihanke 2. Rakennetaan digitaalisen liiketoiminnan kasvuympäristö.

Kuvaus 

Tavoitteena on suotuisan toimintaympäris-
tön luominen digitaalisille palveluille ja 
uusille liiketoimintamalleille. Kärkihank-
keessa luodaan innovaatioita ja palveluiden 
syntymistä tukeva säädös‐ ja muu toimin-
taympäristö. Kärkihankkeessa hyödynnetään 
massadataa ja robotisaatiota uuden liiketoi-
minnan ja toimintatapojen luomiseksi sekä 
varmistetaan tietoturva ja sen kilpailuetua 
kasvattavat mahdollisuudet. 

Ongelmat ja haasteet hankkeen 
taustalla 

Vuonna 2015 Suomi ja Eurooppa olivat 
jäämässä huolestuttavasti jälkeen digitaalis-
ten liiketoimintamallien ja palveluiden 
kehittämisessä. Syinä tähän olivat mm. 
vähäiset investoinnit digitaalisten tuote- ja 
palveluinnovaatioiden kehittämiseen, haja-
nainen ja osin ristiriitainen lainsäädäntö 
sekä jäykkyydet vanhoissa liiketoimintaeko-
systeemeissä. Niin ikään robotisaatiossa, 
esineiden internetissä (tuohon aikaan keskei-
nen alue) ja massadatan hyödyntämisessä 
otettiin Suomessa vasta ensi askelia. Digitaa-
listen palvelualustojen, pilvipalveluiden ja 

ekosysteemien toiminnan kehittämisen 
edellytyksenä nähtiin lisäksi tietoturvaratkai-
sujen kehittäminen. 

Ratkaisumallit 

Kärkihankkeessa lähdettiin liikkeelle valtion-
hallinnolle hyvin tyypilliseen tapaan laati-
malla ohjelmia (mm. Esineiden internet-oh-
jelma), strategioita (esim. tietoturvaohjelma, 
mediapoliittinen ohjelma) sekä suunnitelmia 
(esim. Älykäs maaseutu). Merkittävimpänä 
lainsäädäntöhankkeena hallitus lähti toteut-
tamaan ns. liikennekaarta, jonka tavoitteena 
on edistää liikennejärjestelmän tarkastele-
mista kokonaisuutena sekä helpottaa sen eri 
osien yhteen toimivuutta. Keskeisenä tavoit-
teena on helpottaa uusien innovaatioiden, 
digitalisaation ja automatisaation käyttöön-
ottoa sekä liikenne palveluna -käsitteen 
(Mobility as a Service, MAAS) toteuttamista. 

Tulokset 

Kärkihankkeen ensimmäisenä tuotoksena 
syntyivät valtion tietoturvastrategia ja sen 
toimeenpanolinjaukset. Lisäksi hallitus 
käynnisti Älykäs maaseutu -hankkeen ja 
laajakaistan toimintasuunnitelman. Hallitus 
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Liikennekaaren ensimmäinen  

vaihe voimaan 7/2018
Avaruushallinnon perustamisen  

arviointi 12/2018

HE liikennekaaren  

3 vaihe 12/2018
Mediapoliittinen  

ohjelma toteutettu  9/2018

valmisteli myös älykkääseen automatisaatioon 
ja robotisaatioon liittyvän periaatepäätöksen 
ja liikenneverkkoselvityksen (LIVE). Liiken-
nekaarihanke päätettiin toteuttaa kolmessa 
vaiheessa sen sisällöllisen laaja-alaisuuden 
takia. Ensimmäisessä vaiheessa liikennekaa-
reen sisällytettiin erityisesti maaliikenteen 
liikennemarkkinoita ja -palveluja koskevat 
säädökset. Toisessa vaiheessa toteutetaan 
muut hankkeelle asetetut keskeiset tavoitteet. 
Kolmannessa vaiheessa lainsäädäntökokonai-
suus viimeistellään. Hallituskauden loppuvai-
heessa mukaan tuli myös avaruushallinnon 
perustaminen. Tällä pyrittiin ennen kaikkea 
piensatelliittitoiminnan edistämiseen.  

Analyysi 

Digitaalisen liiketoiminnan kasvuympäristön 
rakentaminen on hallitusohjelma-analyysin 
perusteella luonteeltaan sotkuinen politiik-
kakokonaisuus.  Älykkään automatisaation ja 
robotisaation onnistunut käyttöönotto 
liiketoimintaekosysteemeissä edellyttää 
usean samanaikaisen ongelmakokonaisuu-
den ratkaisemista. Kyseessä ei ole ainoastaan 
teknologisten ratkaisujen kehittämisestä, 
vaan samaan aikaan on otettava huomioon 
sosiaaliset, kulttuuriset, taloudelliset (esim. 
ansaintalogiikka ja liiketoimintamallit), 
lainsäädännölliset ja organisatoriset tekijät. 

Julkisella vallalla on vain rajallinen määrä 
keinoja (esim. sääntelyn purkaminen, talou-
delliset kannustimet jne.), joilla se voi vaikut-
taa digitaalisten tuote- ja palveluinnovaatioi-

den syntymiseen ja leviämiseen. Kyse on 
viime kädessä useiden eri toimijoiden keski-
näisestä dialogista ja koordinaatiosta niin 
kansallisesti kuin globaalilla tasolla. Hallitus 
on edistänyt kärkihanketta varsin määrätie-
toisesti esim. liikennekaaren osalta. Silti 
monimutkaista digitaalisen toimintaympä-
ristön kehittämistä on edistetty kesyille 
ongelmille tyypillisen sektoripolitiikan 
kautta.  Ohjelmat ja toimenpiteet ovat pää-
sääntöisesti liikenne- ja viestintäministeriön 
hallinnonalan toimia, kun haasteet puoles-
taan ovat selkeäasti poikkihallinnollisia ja 
edellyttäisivät laaja-alaista yhteistyötä.   

Tulkinta tiedolla johtamisesta 

Digitaalisen liiketoiminnan kasvuympäristö 
-kokonaisuuden taustalla on suuri määrä 
tutkimuksellista tietoa. Tämä koskee niin 
perustutkimusta kuin soveltavaakin tutki-
musta. Vaasan yliopistoon on perustettu 
mm. digitaalisen liiketoiminnan kehittämi-
sen maisteriohjelma, Suomen Akatemia on 
rahoittanut alan tutkimusta, päätöksenteon 
tukena on ollut useita VN-TEAS -selvityksiä 
(mm. Digimuutos, Smart Countryside, 
Robofin, Digiwars jne.). Lisäksi aihetta on 
rahoitettu Tekesin (nyk. Business Finland) 
toimesta useissa hankkeissa (mm. Kolme 
avausta arvonluontiin). Tästä huolimatta 
tutkimustieto on jäänyt sirpaleiseksi eikä 
kunnollista synteesiä tai meta-analyysia ole 
kyetty laatimaan. Tämä näkyy osittain myös 
koko kärkihankkeen sirpaleisuutena.
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TEESI 3. 
Yhteenkietoutuminen näkyy 
pirullisina ongelmina

Pirullisten ongelmien (wicked problem) 
määrittely on epämääräistä, mikä johtuu eri 
toimijoiden näkemysten ja intressien moni-
naisuudesta, niiden ristiriitaisuudesta sekä 
muuttumisesta ajan myötä. Pirullisia ongel-
mia luonnehtii myös ongelmanratkaisun 
rajattomuus, sillä ratkaisujen vaikutukset 
eivät ole niiden ”aaltomaisuuden” vuoksi 
koskaan täysin määriteltävissä. Määrittelemi-
sen ja rajattomuuden mahdottomuudesta 
juontuu puolestaan pirullisten ongelmien 
ratkaisemattomuus, eräänlainen kroonisuus. 
Ratkaisemisen sijaan onkin luontevampaa 
puhua selviytymisestä pirullisten ongelmien 
esiin tuomista vaatimuksista kuin ongelmien 
suoranaisesta ratkaisemisesta. Pirulliset 
ongelmat ovat myös peruuttamattomia siinä 
mielessä, että jokaisella toteutetulla ratkai-
sulla on vaikutuksia, joita ei voi ennakoida 
eikä tehdä tekemättömiksi. Pirulliset ongel-
mat ovat myös aina uniikkeja, jolloin ratkai-
sutoimet eivät ole siirrettävissä toisiin 
samankaltaisilta vaikuttaviin ongelmiin. 
(Rittel & Webber 1973, Xiang 2013.) 

Pirullisen ongelman yhteydessä puhu-
taan usein myös kompleksisista ongelmista 
(complex problem). Käsitteet ovat suhteelli-
sen yhteneväisiä, joskin erovaisuuksiakin on 
löydettävissä. Siinä missä kompleksisuusajat-
telu korostaa esimerkiksi kokeilukulttuurin 
merkitystä, pirullisten ongelmien osalta 
varoitetaan, että kompleksisessa maailmassa 
kokeilut eivät koskaan toteudu laborato-
rio-olosuhteissa, vaan yritys–erehdys-etene-
misellä on aina seurauksensa, ja kokeiluihin 
tulisi siksi suhtautua varauksella. On kuiten-
kin syytä huomioita, että käsitys pirullisten 
ongelmien ominaispiirteistä on muuttunut, 
ja nykyään suhtautuminen kokeilukulttuu-
riin on myös pirullisten ongelmien osalta 
hyväksyttävämpää (McCall & Burke 2016). 

Molemmissa ongelmatyypeissä korostuu 
vahva yhteenkietoutuneisuus. Ihmiset ja 
asiat vaikuttavat toisiinsa epälineaaristen 
vuorovaikutusprosessien kautta ja muuttavat 

toisiaan odottamattomin tavoin (Uhl-Bien & 
Arena 2017). Voidaan puhua emergenssistä 
eli uusien, ennakoimattomien rakenteiden, 
ominaisuuksien tai prosessien syntymisestä 
kuin itsestään. Kokonaisuus on tällöin 
enemmän (tai vähemmän) kuin osiensa 
summa. (ks. myös Jalonen 2007, 2010.)

Siinä missä sotkuisiin ja monimutkaisiin 
ongelmiin liittyy episteeminen epävarmuus, 
pirullisten ja kompleksisten ongelmien osalta 
puhutaan enemmänkin erilaisista sattumista 
johtuvasta epävarmuudesta. Tiedon lisäämi-
sestä ei ole tällöin perustavanlaatuista apua, 
sillä se ei tee ongelmista teknisiä pulmia 
(Large ym. 2017.) Tähän epävarmuuteen 
liittyy erityisesti tuntemattomien tuntemat-
tomien (unknown unknown) riskien ole-
massaolo. Nämä ovat riskejä, jotka ovat 
täysin tuntemattomia, esimerkiksi kansain-
väliselle tiedeyhteisölle (Aven 2015). 

Toisinaan tutkimustieto tekee tutkimus-
näyttöön liittyvien vinoumien vuoksi pirulli-
sista ja kompleksisista ongelmista entistä 
vastahakoisempia (Parkhurst 2016). Dataa 
tai tutkimusten tuloksia voi-daan myös 
manipuloida tai tutkimustuloksista voidaan 
valita tietoisesti käyttöön vain tietty osa (ns. 
technical bias). Lisäksi käsiteltävät yhteis-
kunnalliset kysymykset ovat usein niin 
monitulkintaisia, että tutkimusnäyttöä löytyy 
tukemaan kunkin tahon omia näkökulmia 
(ns. issue bias). Jokin taho voi painottaa 
esimerkiksi taloudellisiin seikkoihin liittyvää 
näyttöä, kun taas toinen voi painottaa perus-
tellusti ympäristöasioita koskettavaa näyttöä. 

Pirulliset ongelmat ovat divergenttejä 
(King 1993, alun perin Schumacher 1977). 
Niille on ominaista se, että mitä enemmän 
ongelmia tutkitaan, sitä useampaan ratkai-
suehdotukseen niiden käsittely lopulta 
jakaantuu. Tämä liittyy erityisesti sellaisiin 
paradoksaalisiin piirteitä sisältäviin kysymyk-
siin, kuten vaikkapa vapauden ja turvallisuu-
den väliseen suhteeseen.  Tasapainoilu esi-
merkiksi yksityisyyden ja valvonnan välillä ei 
ole helppoa, kun on varauduttava erilaisiin 
uhkakuviin (Raisio & Gardemeister 2017). 
Kyse ei ole tällöin vain siitä, ‘mikä toimii’, vaan 
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Pirullisten ongelmien kohtaamisessa 
deliberaation kautta voidaan 

saavuttaa erinomaisia tuloksia.

siitä ‘mikä ylipäätään on ongelma’, ’mikä on 
tarkoitusmukaista ja toteutettavissa olevaa’ ja 
ennen kaikkea ’kenen tulisi nämä määritellä’. 

Pirullisia ongelmia, kompleksisuutta ja 
näyttöön perustuvaa päätöksentekoa käsit-
televässä kirjallisuudessa korostuu päätök-
senteon vahva demokraattinen ulottuvuus 
ja erityisesti deliberaation eli puntaroinnin 
rooli (esim. Parsons 2002, Parkhurst 2016 
Ansell & Geyer 2017). Deliberaation rooli 
on merkittävä siksi, että se auttaa selventä-
mään päätöksenteon taustalla olevia moni-
naisia arvoja. Mitä enemmän näkemykset 
ongelman tai ratkaisuehdotusten luonteesta 
erkaantuvat toisistaan ja mitä moninaisem-
pia arvoja on esillä, sitä tärkeämpää on 
deliberatiivisten prosessien myötä käydä 
monipuoliseen tietoon pohjautuvaa punta-
roitua arvokeskustelua, sekä pyrkiä luo-
maan yhteistä ymmärrystä ongelmasta 
(Ansell & Geyer 2017; ks. myös Hellström 
& Ikäheimo 2017). 

Kansalaisten osallistuminen yhteiskunnalli-
seen deliberaatioon korostuu erityisesti 
silloin, kun on kyse merkittävistä yhteiskun-
nallisista kysymyksistä (Yankelovich 2015, 
Raisio & Vartiainen 2015). Deliberaatiossa 
osallistujat tulevat informoiduiksi päätök-
sentekoon keskeisesti vaikuttavista seikoista. 
Osallistujat kuuntelevat toistensa perusteluja 
ja ovat myös valmiita deliberaation myötä 
muuttamaan omia näkemyksiään. Ideaaliti-
lanteessa deliberaatiossa osallistujat etenevät 
ryhmänä lähemmäs ”yhteisen hyvän” mää-
rittelyä ja perusteluja, jotka kaikki voivat 
hyväksyä. Tavoitteena onkin yhteiseen 
lopputulemaan pääseminen ja julkiseen 
päätöksentekoon vaikuttaminen. (Jäske, Rask 
& Raisio 2018; deliberatiiviset kansalaisfoo-

rumit, ks. hyvä käytäntö 3; dialogiset toimin-
tamallit, ks. www.eratauko.fi).

Ohessa kuvattu hallitusohjelman kannus-
tinloukkujen purkaminen ja rakenteellisen 
työttömyyden vähentäminen ovat hyviä 
esimerkkejä pirullisista ongelmista (esimerkki 
3). Jo pelkkä ongelman määrittely on hanka-
laa, koska siinä väistämättä törmätään huo-
no-osaisuuden ydinkysymyksiin. Huo-
no-osaisuus on paitsi kompleksinen myös 
sekä sosioekonomisesti rakentunut että 
koettuun suhteelliseen asemaan perustuva 
yhteisöllinen tila. Huono-osaisuuden on 
lisäksi todettu usein olevan ylisukupolvista ja 
periytyvää. Suomessa syrjäytymiseen ja 
huono-osaisuuteen liittyvä asiakokonaisuus 
(oikeusasiat, ylivelkaantuminen, koulun 
keskeyttäminen, maahanmuutto, asunnotto-
muus, alkoholi- ja mielenterveysasiat, akti-
vointi- ja työllisyyskysymykset sekä rikosseu-
raamusasiat) kuuluu usean eri hallinnon-alan 
(OM, OKM, SM, VM, STM, YM, TEM) ja 
hallinnon tason (valtion keskushallinto, 
valtion aluehallinto, maakunnat, kunnat) 
vastuulle. Lisäksi työttömyyden hoidon ja 
sosiaalisen tuen kanssa työskentelee lukuisia 
kansalaisjärjestöjä ja yrityksiä (esim. sosiaali-
set yritykset). 

Sipilän hallitus yritti esimerkissä 3 kuva-
tussa kärkihankkeessaan ratkaista huo-
no-osaisuuteen liittyvän pirullisen ongelman 
rajaamalla sen melko teknisesti kannustin-
loukkujen purkamiseen ja ns. aktiivimallin 
käyttöönottoon. Toiminta muistuttaa Davite-
rin (2017) kuvaamaa kesyttämisstrategiaa. 
Tämä sai aikaan suurimman Sipilän hallitus-
kauden aikana nähdyn vastalauseiden myrs-
kyn, joka oli kaataa jopa koko hallituksen. 

Tapaus osoittaa ongelman määrittelyn 
vaikeutta ja sitä kautta kaikkia osapuolia 
tyydyttävän ratkaisun löytämisen haasteelli-
suutta. Prosessuaalisesti asian ratkaisua olisi 
varmasti helpottanut laajemman kansalaiskes-
kustelun käynnistäminen ja asian valmistelu 
laajemmin yhdessä opposition kanssa. Juuri 
tällaisten pirullisten ongelmien kohtaamisessa 
deliberaation kautta voidaan saavuttaa erin-
omaisia tuloksia. 
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Ku v i o  9 .  H a l l i t u k s e n  k ä r k i h a n k ke e n  " Ty ö n  va s t a a n o t t a m i s t a  e s t äv i ä 
k a n n u s t i n l o u k k u j a  p u r e t a a n  j a  r a ke n t e e l l i s t a  t y ö t t ö my y t t ä  a l e n n e t a a n ” 
t o i m e e n p a n o
Lähde: VNK 2017
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VALMIS Vuorotteluvapaan  

uudistusten voimaantulo 1/2016
VALMIS Työttömyysetuuksien aktiivikäytön 

laajentamisen uudistus voimaan 1/2017

VALMIS Työttömyysturvauudistuksen 

voimaantulo 1/2017
VALMIS Selvitykset: kannustinloukkujen purkaminen  

ja osallistavan sosiaaliturvan malli 3/2017

ESIMERKKI 3. Pirullinen ongelma ja sen kanssa eläminen 

Työllisyys ja kilpailukyky:  
Kärkihanke 2. Työn vastaanottamista estäviä kannustinloukkuja puretaan  
ja rakenteellista työttömyyttä alennetaan.

Kuvaus 

Hallituksen sosiaali- ja työttömyysturvan 
uudistamistavoitteina on kannusteiden 
luominen työn nopeaan vastaanottamiseen, 
työttömyysjaksojen lyhentäminen, rakenteel-
lisen työttömyyden alentaminen ja julkisten 
menojen karsiminen. 

Ongelmat ja haasteet hankkeen 
taustalla 

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

Toinen työttömyyden taustalla oleva 
”ikuisuusongelma” on ns. kannustinloukku, 
jolla tarkoitetaan tilannetta, jossa työn 
vastaanottaminen tai työtuntien lisääminen 
heikentäisi henkilön taloudellista toimeentu-
loa, sillä henkilön saamat tulonsiirrot pie-

nentyisivät. Julkisessa keskustelussa 
kompleksinen kannustinloukkuongelma on 
usein redusoitu työttömän työnhakijan 
haluttomuudeksi ottaa vastaan hänelle tarjot-
tua työtä. Työttömän työnhakijan elämänti-
lanteet kuitenkin vaihtelevat suuresti ja työn 
hakemisen ja vastaanottamisen esteinä 
saattaa olla joukko erilaisia ongelmia ja 
rajoitteita, tai hakija ei aktiivisista yrityksistä 
huolimatta saa töitä.

Ratkaisumallit 

Tavoitteeseensa hallitus pyrkii uudistamalla 
työttömyysturvaa, purkamalla työn vastaan-
ottamisen kannustinloukkuja ja luomalla 
osallistavan sosiaaliturvan mallin. Nämä 
ratkaisuehdotukset ovat alusta asti olleet 
aktiivisen julkisen keskustelun ja voimakkaan 
kritiikin kohteina. Ennen kaikkea ns. aktiivi-
malli on saanut aikaiseksi voimakkaita 
näkemyksiä niin puolesta kuin vastaankin. 

Tulokset 

Voimakkaasta kritiikistä huolimatta hallitus 
on varsin määrätietoisesti pyrkinyt edistä-
mään työllisyyspoliittisia tavoitteitaan mm. 
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Palkkatuen rahoitusvaihtoehtojen  

arviointi 1/2019
VALMIS Työllisyyspaketin  

päivitys 4/2017

Työttömyysturvan aktiivimallin 

käyttöönotto 1/2018

lyhentämällä ansiosidonnaisen työttömyys-
päivärahan enimmäiskestoa sekä tiukenta-
malla vuorotteluvapaan ehtoja ja työn vas-
taanottamisvelvollisuutta koskevia työttö-
myysturvalain säännöksiä. Työttömyysturvan 
aktiivimalli otettiin käyttöön aiottua lievem-
mässä muodossa vuoden 2018 alussa. Lisäksi 
muutoksia on tehty työttömän työnhakijan 
omaehtoisen työttömyysetuudella tuetun 
opiskelun enimmäisajan pidentämiseksi, 
itsensä työllistäjän työttömyysturvan paran-
tamiseksi sekä ulosottolainsäädäntöön 
koskien työttömyysetuutta saaneiden palkan 
ulosmittauksen lykkäystä.

Analyysi 

Rakenteellisen työttömyyden alentaminen ja 
kannustinloukkujen purkaminen ovat mones-
sakin mielessä pirullisia ongelmia. Niiden 
uudistamiseen liittyy suuria riskejä yhteiskun-
nallisen luottamusperustan rapautumisen 
näkökulmasta. Ne ovat ylipolitisoituneita ja 
varsin konfliktiherkkiä politiikkakysymyksiä, 
joiden ratkaisemiseksi ei ole olemassa yksise-
litteistä tutkimuksellista näyttöä. Kompleksi-
suuden näkökulmasta kyseessä on yhteenkie-
toutuneiden ongelmien vyyhti, johon kytkey-
tyy niin työllisyyteen, elinkeinopolitiikkaan, 
asumiseen, sosiaali- ja terveyspolitiikkaan, 
maahanmuuttoasioihin sekä yhteiskunnan 
sisäiseen turvallisuuteen liittyviä näkökohtia. 

Hallituksen ongelmanratkaisu sen sijaan 
on varsin yksinkertaistavaa ja mekanistista: 
lisätään kontrollia ja valvontaa sekä talou-
dellisia kannustimia sopivassa suhteessa. 
On kuitenkin muistettava, että kyseessä on 
osin myös syrjäytymiseen ja huono-osai-
suuteen liittyvä ilmiökokonaisuus, jolla on 
tutkijoiden mukaan taipumus periytyä 
sukupolvelta toiselle. 

Tulkinta tiedolla johtamisesta

Työn vastaanottamista estävien kannustin-
loukkujen purkaminen ja rakenteellisen 
työttömyyden alentamisen kokonaisuus on 
tiedolla johtamisen näkökulmasta alue, 
jossa virkamiesvalmistelijoilla ja päätöksen-
tekijöillä on käytössään valtava määrä 
tutkimuksellista tietoa, kansainvälisiä tai 
kansallisia selvityksiä sekä jo toteutuneiden 
politiikkaohjelmien vaikuttavuusarvioin-
teja. Ongelma on lähinnä se, että tutkimus-
tuloksista on mahdotonta johtaa yksiselit-
teisiä politiikkasuosituksia. Näin deliberaa-
tion, dialogin ja yhteisen näkemyksen 
löytäminen on ainoa mahdollisuus. Tässä 
suhteessa hallitus on edennyt ehkä turhan-
kin ratkaisukeskeisesti esittelemällä uudis-
tuslinjauksia ilman avointa ja kaikille 
osapuolille pääsyn tarjoavaa keskustelua. 
Seurauksena on ollut työtaistelutoimia ja 
kiistakysymysten kärjistymisiä.
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HEUREKA 3. Pirulliset 
ongelmat on kohdattava

Ongelman pirullisuus tarkoittaa tilanteen 
tai ilmiön monitulkintaisuutta. Vaikka 
kunkin toimijan erillinen tulkinta olisi 
selkeä ja looginen, tulkinnat ovat vaikeasti 
yhteen sovitettavissa, sillä ne sisältävät 
usein toisiaan poissulkevia näkemyksiä. 
Pirullisiin ongelmiin liittyy tavanomaisesti 
poliittisia ja eettis–moraalisia jännitteitä, 
mistä johtuen niitä ei voi kirjaimellisesti 
”ratkaista”. Olennaisempaa on kiinnittää 
huomiota monitulkintaisuuden kohtaami-
sen tapoihin. 

Kohtaaminen 1. Moniäänisyyden 
hyväksyminen ja hyödyntäminen

Tieto on vain yksi päätöksenteon elementti. 
Tiedon lisäksi päätöksentekoon vaikuttavat 
subjektiiviset arvot, uskomukset ja päätök-
sentekijöiden omat viiteryhmät. Kun faktat 
ovat ristiriidassa arvojen kanssa, seurauk-
sena on usein tutkimustietoa vähättelevää, 
valikoivaa ja poliittisesti tarkoitushakuista 
soveltamista. Tämän välttäminen edellyttää 
vuoropuhelussa syntyvään asiantuntijuu-
teen panostamista. Kysymys ei ole vain 
tutkimuksen keinoin luodusta tiedosta, 
vaan asiantuntemuksesta, jossa otetaan 
kantaa siihen, mitä ja miten ongelmia 
ratkaistaan. 

Kohtaaminen 2. Kokeilujen 
hyödyntäminen hallinnon 
adaptiivisuuden kehittämisessä

Asioiden keskinäisriippuvuudet ja ihmisten 
valinnat tuottavat yllätyksiä, joita on mah-
dotonta hallita yksinomaan politiikkatoi-
mien huolellisella etukäteissuunnittelulla. 
Usein toimivampi lähestymistapa on 
kokeilujen toteuttaminen ja niiden tulosten 
arviointi. Kokeilujen toteuttaminen edellyt-
tää ratkaisuvaihtoehtojen tunnistamista ja 
tavoitteiden selkeää määrittelyä. Sen lisäksi, 
että kokeilujen avulla opitaan ymmärtä-
mään, mikä toimii ja mikä ei yksittäisissä 
politiikkatoimissa, kysymys on myös hallin-
non mukautumiskyvyn kehittämisestä.

Kohtaaminen 3. Avoimesta 
datasta avoimeen tietoon

Avoimeen dataan liitetään paljon odotuksia. 
Avoimen datan vaikuttavuutta on vaikea 
arvioida eksaktisti. Se kuitenkin tiedetään, 
että sen hyödyt läikkyvät laajalle. Avoin 
data on raaka-ainetta, jonka arvo lisääntyy 
jakamalla ja käyttämällä. Vapaasti kaikille 
jalostettavaksi tarjottava data luo perustan 
avoimelle tiedolle, joka puolestaan antaa 
mahdollisuuden uudenlaisilla tietoa hyö-
dyntäville toimintatavoille ja parantaa 
yhteiskunnallisten toimijoiden valmiuksia 
kohdata ennakoimattomia ilmiöitä. 

Kohtaaminen 4. Deliberatiivisen 
tiedonmuodostuksen 
mahdollistaminen

Päätöksentekoon nousevissa monitulkintai-
sissa asioissa on tärkeää sekä lopputulos 
että prosessi. Ratkaisut eivät miellytä 
kaikkia, mutta tunne mukanaolosta ja 
kuunnelluksi tulemisesta lisää päätösten 
hyväksyttävyyttä. Asioiden avoimella ja 
puntaroivalla käsittelyllä voidaan lisätä 
päätösten osumatarkkuutta ja vähentää 
kitkaa päätösten toimeenpanossa.
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4. Pirullisuuden kohtaaminen 
käytännön päätöksenteossa  

Epävarmuus, kompleksisuus ja hajautuneisuus ovat julkista 
päätöksentekoa kehystäviä ominaisuuksia, joiden kanssa on 
opittava toimimaan. Pirullisuutta ei voi paeta, vaan se on 
kohdattava. Luvussa esitetään suomalaisten viranhaltijoi-
den ja julkisen päätöksenteon asiantuntijoiden näkemyksiä 
pirullisuuden ilmenemisestä hallinnon arjessa ja pirullisuuteen 
vaikuttavista tekijöistä.

Ongelmien kesyttämistä ja 
kompleksisuusansaan 
astumista

Päätöksenteossa käsiteltävien ongelmien 
yksiselitteinen määrittely kesyiksi, sotkuisiksi 
ja pirulliseksi ei ole helppoa. Vaikka ongel-
mien kolmijaottelu resonoikin todellisuuden 
kanssa, käytännössä kaikissa laajemmissa 
asiakokonaisuuksissa esiintyy samanaikai-
sesti kaikkia piirteitä. Yhden hallinnonalan 
sisällä tekniseltä vaikuttavan asian ratkaisu 
muuttuu helposti käytännössä sotkuiseksi, 
kun huomioidaan ratkaisun seuraukset 
muille hallinnonaloille. Keskinäisriippuvuu-
desta aiheutuvan sotkuisuuden selkiyttämi-
nen edellyttää yhteistyötä, mutta se on 
omiaan nostamaan esiin ongelmaan liittyvät 
poliittiset intressit ja tavoitteet, mikä puoles-
taan tekee ongelmista pirullisia. Oheisissa 
haastattelusitaateissa on kuvattu politiikka-
toimiin liittyvää pirullisuutta. 

”Ensimmäinen kysymys on se, että pitää 
ensin olla ymmärrys siitä mitä me tarkoite-
taan sillä, että on pirullinen ongelma. Et jos 
sä et ymmärrä sitä, niin ei se aukee. Taval-
laan pitäis siinä mielessä olla perusvalmius 
mieltää tän tyyppinen viitekehys, tarkaste-
lukulma. Mä oon itse asiassa jossakin 

vaiheessa miettinyt sitä, että yksinkertais-
taa sitä prosessia siinä mielessä, että siinä 
alkuvaiheessa ennen kuin rynnätään niihin 
ratkaisuihin, niin millä sä saat ennen sitä 
tietyn ajatteluprosessin toteutettua. Et jos 
hetkeks istahdetaan sen ongelman luonteen 
äärelle ja katsotaan, että mitä asioita siellä 
taustalla on. Millaisia paradokseja se 
kysymys käytännössä ja millaisia akseleita 
se kysymys sisällään pitää. Meillähän on 
olemassa tällaisia hyvän sujuvan lainsää-
dännön valmistelun ohjeistuksia ja kaikkia 
muita, niin miksei meillä periaatteessa 
voisi olla tämmöstä ohjeistusta ongelman-
ratkaisuun. Lainsäädäntöhän on ongel-
manratkaisua. Ei se sen kummallisempi 
ole. Miksei meillä voisi olla sen tyyppistä 
ohjeistusta olla olemassa myös tiedon 
hyödyntämisen osalta.”

"Ei ole kysymys vain se, että me ei ymmär-
retä jostain viheliäisestä ongelmasta sen 
eri tasoja, vaan just ehkä se, että me ei 
ymmärretä sitä, että mitkä näkökulmat, 
mistä näkökulmista sitä tietoa pitää 
tarkastella. Monessa ihan pattitilanteessa 
olevassa poliittisessa keskustelussa ongel-
mana on näiden, et katotaan vaan yhtä. 
[...] Perhevapaauudistus for example. 
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Hyödyllisessä kesyttämisessä 
tavoitellaan ongelman 

juurisyyn ymmärtämistä. 

Siinä hirveän vahvasti nousi kysymys 
siitä, että perheillä pitää olla oikeus 
päät-tää kuka lasta kotona hoitaa. Sitten 
meillä on vahva sitoutuminen tasa-arvo-
politiikassa ajatukseen, että sekä äidit ja 
isät hoitaa ja käy töissä. Meillä on kaksoi-
selättäjämalli meidän yhteiskunnassa. Sit 
meillä on tutkimusta suuntaan ja toiseen 
[...] Ja sittenhän koko homma kaatu 
kiville, se isien perhevapaiden selkeä 
laajentaminen. Meillä on keskustalainen 
perinne täällä. Se on nyt se mitä ei sanota 
ääneen. Me halutaan pitää semmonen 
kotiäitiyhteiskunta niinku väkisin aatteel-
lisesti hengissä. Juuri tämä pointti, et sitä 
ei sanota ääneen. Oli miten oli, niin näin 
halutaan tehdä. Tässä mun mielestä 
näkyy juuri se, että aina kun katotaan 
jotain yhtä, niin sitten käy näin."

Hallinnon ja poliittisen päätöksenteon arjen 
ongelmia kuvataan ameebamaisiksi, sillä niillä 
ei ole tarkkaa rajaa, vaan ne vuotavat ja vuoro-
vaikuttavat moneen suuntaan. Selvitystä varten 
haastatellut toimijat tunnistivat lukuisia tilan-
teita, joissa monimutkaisesta on tullut yksin-
kertaista ja yksinkertaisesta monimutkaista. 

Monimutkaisen perusteettomassa yksin-
kertaistamisessa on kysymys pirullisuuden 
kesyttämisestä. Kesyttämisessä on tärkeää 
tehdä ero hyödyllisen (luvussa 2 mainittu 
coping strategy) ja haitallisen kesyttämisen 
(taming strategy) välille. Pirullisuuden 
kesyttäminen on usein välttämätöntä, sillä 
ilman sitä päätöksenteko halvaantuu (vrt. 
problem-solving strategy). Hyödyllisessä 
kesyttämisessä asiat otetaan haltuun ja ne 
muotoillaan päätöksentekoehdotuksiksi. 

Hyödyllisessä kesyttämisessä tavoitellaan 
ongelman juurisyyn ymmärtämistä. Kysymys 
ei ole juurisyyn täydellisestä, vaan sen 
riittävästä ymmärtämisestä. Riittävällä 
ymmärtämisellä viitataan tässä yhteydessä 
toimintakykyä lisäävään konsensukseen ja 
eräänlaiseen tiekarttaan, joka osoittaa 
oikeaan suuntaan, vaikka tarkkaa osoitetta ei 
tiedettäisikään. Erään haastatellun mukaan 
pirullisuuteen liittyvän epävarmuuden 
kanssa on vain opittava tulemaan toimeen, 
sillä ”ikinä ei tiedetä tarpeeksi, ei koskaan”.

Hyvä tavoite kääntyy kuitenkin itseään 
vastaan, jos kesyttämisessä ei käytetä riittävästi 
aikaa ongelman luonteen ja siihen kytkeytyvien 
ilmiöiden huolelliseen pohtimiseen. Pyrkimys 
päätöksentekoon ja asioiden hallittavuuteen voi 
osoittautua liian suureksi, jolloin ajaudutaan 
tilanteisiin, joissa toimenpiteet eivät kohdistu-
kaan varsinaiseen ongelmaan, vaan ratkaista-
vissa olevaan toiseen ongelmaan. Kysymys on 
yhdenlaisesta osaoptimoinnista. Tästä kertovat 
oheiset haastattelusitaatit. 

"Täähän on hirmu hankala ja usein siis 
mun mielestä se ratkaisu on, että ei sitten 
osata tehdä sitä tai siihen ei osata tarttua 
siihen kompleksisuuteen ja sitten tehdään 
jotain mitä on tehty ennenkin ja rajataan 
kysymystä niin paljon, että se muuttuu 
hallittavaksi ja sitten se unohtuu mikä 
siellä ulkopuolella oli ja koetetaan sitten 
vaan selvitä siitä.”

”Toi on varmaan pahimmillaan kyllä 
varmasti tilanne, et yksinkertaistetaan se 
kompleksinen juttu niin, että saadaan ne 
helpot mittarit kehiin ja sitten vaan lähde-
tään tekemään." 

”Kyllä sitä näkee tosi paljon. Tavallaan sitä 
inhimillistä ilmiötä, et ongelmat, ongel-
manratkaisijat ja ratkaisut, ne tavallaan 
eroaa toinen toisistaan. Et ne irtaantuu. Sit 
ratkaistaankin joku muu ongelma, kuin se 
alkuperäinen ongelma. Se halu saada 
ratkaisu aikaiseksi on niin iso, et tavallaan 
pitää päästä jotenkin eteenpäin, vaikka se 
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alkuperäinen ongelma ei niinku mitenkään 
ratkeaisi. Sitä näkee mun mielestä meidän 
päätöksenteossa tosi tosi paljon.”

Useimmiten pirullisuus ei johdu niinkään 
ongelmaan liittyvästä teknisrationaalisen 
tiedon saatavuudesta ja ymmärrettävyydestä, 
vaan ongelman synnyttämistä ristiriitaisista 
näkemyksistä. Vertauskuvallisesti ilmaistuna 
pirulliseen ongelmaan ei ole olemassa ovea, 
jonka lukkoon kaikilla olisi avain, ja jonka 
oviaukosta kaikki mahtuisivat. Arvopohjaiset 
ja poliittiseen tahtoon perustuvat näkemyse-
rot kytkeytyvät läheisesti myös valtasuhtei-
siin. Tähän liittyen eräs haastateltu arvioi, 
että hallituksen kärkihankkeet ovat hyvä 
esimerkki haitallisesta kesyttämisestä, sillä 
niihin päädyttiin hänen mukaansa ministe-
reiden poliittisten esikuntien vahvalla 
ohjauksella samalla, kun virkamieskuntaan 
kumuloitunutta tietoa ja osaamista alihyö-
dynnettiin. Ei ole yhdentekevää, mitkä tahot 
osallistuvat ongelman pirullisuuden määrit-
telemiseen, sillä siitä riippuu paljolti se, 
miten pirullisuutta ryhdytään kohtaamaan. 
   

”Ja siinä ratkaisujen kentässä on valta ja 
muita ulottuvuuksia, joissa täytyy lähteä 
varmistelemaan tiettyjä asioita. Et sen 
takia sinne on kauhea kiire. Ja sen takia se 
koko kysymys siitä, että mikä se ongelma 
on mitä ollaan ratkaisemassa, tai sen 
pohdinta onko sen identifoidun ongelman 
takana esimerkiksi jokin toinen kysymys, 
joka on se oikee ongelma. Niin tähän ei 
käytännössä käytetä aikaa. Ja siinä mie-
lessä tietysti poliittisessa päätöksenteossa ja 
virkamiespäätöksenteossa sillä kuka tekee 
sen agendan on niin iso merkitys. Et kuka 
ehtii ensiks sanoa, mikä ongelma on.”

Erään haastatellun mukaan erityisesti 
isoissa lainsäädäntöhankkeissa pirullisuutta 
yritetään kesyttää ministeriöihin ja hallin-
toon pesiytyneen eetoksen avulla, jonka 
yhtenä ilmenemismuotona on ratkaisujen 
toteuttamiskelpoisuuden arviointi arvo- 
eikä tietoperustaisesti.

”Ja sitten se, että vaikka nyt päädytäänkin 
siihen, joka ei näytä niinku rationaliteet-
tien valossa järkevimmältä, mutta silloin 
sanotaan, että tämä on arvovalinta. Et me 
maksetaan tästä tämä hinta, jotta jotakin. 
Et se pitäisi ainakin pystyä sanomaan, et 
vaikka olisi tutkittukin ja todettu joku 
parhaaksi ja sit päätetään toisin. Niin sit 
pitäis olla jollakin pokkaa sanoa, että tämä 
on arvovalinta. Et se on vähän niinku 
epärehellistä kyllä. [...] Mutta tämä niinku 
kuvastaa, että yhteisö on arvoyhteisö. 
Tämä ei ole mikään järkisyihin, ei ihmiset 
ja instituutiot ja kaikki tämä, niin ei tämä 
ole järjen ääntä vaan tämä on hyvin paljon 
arvovalintoja.”

Pirullisuuden kesyttämistä arveltiin esiinty-
vän myös pykälöiden venyttämisenä – toi-
mintana, jossa yksittäinen asia kytketään 
virheellisesti, mutta tarkoituksellisesti isom-
paan ”jo sovittuun” kokonaisuuteen, minkä 
johdosta arvioidaan, että toimijan virkaposi-
tio riittää asian ratkaisemiseen. 

Pirullisuuden määrittelyn yhtenä ilmene-
mismuotona on tiedontuotannon mobili-
sointi. Pirullisuuden haitalliseen kesyttämi-
seen liittyy olennaisesti ratkaisut siitä, minkä 
tahojen tutkimuksia hyödynnetään ja ketä 
pyydetään asiantuntijakuulemisiin. Hallin-
nollis–poliittinen uudistus näyttää makrota-
lousekonomistin ja tasa-arvotutkijan silmin 
katsottuna erilaiselta. Oheisissa haastattelusi-
taateissa kuvataan (tutkimus)tiedon ja 
poliittisen tahdon välistä suhdetta.  

”Tavallaan politiikan ja arvovalintojen 
näkyväksi tekeminen siinä päätöksenteko-
prosessissa on se rehellisyyden askel mikä 
pitää ottaa, et miksi valitaan joku tietty, 
niin se ei perustu siihen, että x prosenttia 
joistain tutkijoista sanoo, että tämä on 
hyvä, vaan kuten todettiin, niin on monia 
eri näkökulmia. Ongelmat ovat kompleksi-
sia. Tutkijoita löytyy joka lähtöön riippuen 
siitä, mistä näkökulmasta asiaa katsotaan. 
Ja tutkijoillakin on omat lähtökohtansa. 
Niin jotenkin se tiedon, mitä me tarkoite-
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taan tiedolla ja mitä on ne tiedon eri 
lähteet. Akateemisesti tuotettu tieto on 
aivan eri asia kuin vaikka kokemustieto. Ja 
kuka on sanomaan mikä on näiden hie-
rarkkinen asema suhteensa toisiinsa.”

”Tuntuu, et jotenkin tää tiedon käyttö 
hautautuu näiden muiden ambitioiden alle. 
[...] Niin kauan kun meillä on valta-asetel-
mia, oli ne sitten minkälaisia hyvänsä, niin 
lopullisesti se tieto on toissijainen. Se elää 
vahvana organisaatioissa edelleen, että 
valta-asetelmat on aina ensimmäisiä, sitten 
vasta tulee faktatieto, joka yritetään kääntää 
vielä sen valta-asetelman hyväksi.”

Pahimmillaan haitallinen pirullisuuden kesyt-
täminen tuottaa tehokkaita ratkaisuja vääriin 
ongelmiin. Kolikon toiselta puolelta löytyy 
yksinkertaisten ongelmien ylikomplisointi. 
Kompleksisuusansaksi kutsutussa ilmiössä 
yksinkertaiset asiat väännetään tai ne vääntyvät 
tarpeettoman monimutkaisiksi ja kompleksi-
siksi. Vaikka kompleksisuusansaan astuminen 
onkin menetelmänä vastakohta pirullisuuden 
kesyttämiselle, niiden taustamotiivit ovat usein 
melko samankaltaiset. Pirullisuuden kesyttä-
misen tavoin kompleksisuusansa voidaan 
virittää tietoisesti. Usein kysymys on oman 
poliittisen tavoitteen edistämisestä tai kapuloi-
den heittämisestä kilpailevan tavoitteen eteen. 
Useiden haastateltujen mielestä kompleksi-
suusansan virittämiseen motiivina on val-
ta-asemien säilyttämiseen ja oman reviirin 
suojaamiseen liittyvät tarpeet.

”Kuinka paljon siinä pirullisuudessa on 
sitä, että halutaan että se nähdään pirulli-
sena ongelmana. Et me ikään kuin yksin-
kertaisiakin asioita puetaan kompleksisuu-
den kaapuun tai pirullisten ongelmien 
kaapuun sen takia, että meillä on joku 
agenda saada se näyttää vaikealta.”

Kompleksisuusansan tietoisesta virittämi-
sestä on kysymys silloin, kun päätöksenteon 
kohteena olevan teknisrationaalisen tiedolla 
ratkaistavissa olevan, asian yhteydessä 

järjestetään laajoja ja eri sidosryhmiä osallis-
tavia kuulemiskierroksia. Kuulemiskierrok-
set ovat näennäistoimintaa, jolla voidaan 
pelata aikaa ja tuottaa prosessiin sivupolkuja, 
jotka sumentavat kokonaiskuvaa. Yksinker-
taisten asioiden kierrättäminen pöydältä 
toiselle tekee niistä kierros kierrokselta 
monimutkaisempia. 

”Mä olen huomannut käytännön elämästä, 
että ihmiset liian harvoin tulee ajatelleeks 
mitä kaikkia vaikutuksia sillä hommalla 
on. Ne ei osaa vielä hahmottaa, että tää ei 
ookkaan enää omassa pesässä. Mut on 
sitäkin, mä kutsun sitä dramatisoinniksi, 
että aletaan rakentamaan sellaista ongel-
mavyyhtiä. Joutuu ikään kuin palautta-
maan, että nyt loppu toi. Me ollaan sellai-
sia draaman tekijöitä.”

Kompleksisuusansaan voidaan astua myös 
tahattomasti ja eräänlaisena hallintologiikan 
sivutuotteena. Tästä on kysymys esimerkiksi 
silloin, kun pirulliseksi miellettyä asiaa pyri-
tään ottamaan haltuun siirtämällä se hallinto-
koneistossa ylemmälle portaalle. Kesyttämi-
sen sijaan voidaan päätyä kompleksisuusan-
saan, sillä ylemmillä hierarkiatasoilla 
ongelmiin kytkeytyy enemmän tarvetta 
poikkihallinnolliseen koordinointiin. 

"Mulla on sellainen tulkinta, että yleishallin-
non ihmiset, tai semmoset jotka koettaa 
kokonaisuuksia kattoo, niin astuu komplek-
sisuusansaan, ja substanssista syvällä 
tulevat, niin niillä on aina vaan se vasara 
kädessä, niillä on vaan kaikilla erilainen 
vasara. Kesyttäminen on nimenomaan 
syvästi asiantuntevan ihmisen toimintaa."

Horisontaalisen koordinoinnin lisäksi 
kompleksisuusansaan voidaan ajautua 
vertikaalisen koordinoinnin epäonnistumi-
sen seurauksena. Erään haastatellun mukaan 
päätöksentekotasojen välinen tiedonkulku ja 
asioiden yhteensovittaminen toimivat vielä 
ministeri- ja kansliapäällikkötasolla, mutta 
ylijohtaja- ja osastopäällikkötasolla hallin-
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Sotkuisten ja pirullisten ongelmien 
kohdalla siilot ovat paitsi 

tehottomia myös haitallisia.

toon syntyy ilmataskuja, jotka blokkaavat 
tiedon vapaan kulun. Ilmataskut luovat 
tietokatkoksia, mikä saattaa monimutkaistaa 
melko yksinkertaisten asioiden eteenpäinvie-
mistä. Haastattelujen perusteella näyttää 
siltä, että strategisen ja operatiivisen tason 
välissä on riittämättömästi politiikkasisältöjä 
avaavaa tulkintaa ja keskustelua. 

Hieman kriittisesti voidaan ajatella, että jopa 
kompleksisuuskuution kaltainen ilmiön 
käsitteellinen dekonstruktio sotii omia lähtö-
kohtiaan vastaan. Eräs haastateltu virkamies 
totesi kompleksisuuskuutiota käsittelevässä 
arviossaan, että kyse on teoreettisesta mallista.

 
"Ongelmaa pyritään luokittelemaan ja 
määrittelemään eri tavoin ikään kuin se 
selkiyttäisi ja rajaisi käytännön ongelmat 
tietynlaisiksi ’paketeiksi’. Sama asia/
kysymys/ongelma voi näyttäytyä prosessin 
eri vaiheissa ja/tai tilanteissa erilaisena 
– ja erilaisena myös eri lähtökohdista 
tuleville toimijoille ja osallisille. Tiedon ja 
arvojen kohdatessa, siinä jännitteisessä 
(ratkaisemattomassa) rajapinnassa kaikki 
muutokset ja liikahdukset ko. ulottuvuuk-
silla ovat mahdollista.”

Toimintakulttuuri ja 
johtaminen ohjaavat tiedon 
käyttöä

Tunnetun sanonnan mukaan kulttuuri syö 
strategian aamupalaksi. Kulttuuri koostuu 
perusoletuksista, jotka on keksitty, löydetty tai 
kehitetty hallinnossa. Kulttuuri määrittää 
(regulaation ohella), miten hallinnossa sopeu-
dutaan ulkoiseen ympäristöön ja miten hallin-
nossa ylläpidetään sisäistä kiinteyttä. Kulttuuri 

on luonteeltaan aineetonta, mutta ei näkymä-
töntä. Kulttuuri on aina samanaikaisesti sekä 
yksittäisistä kohtaamisista ilmaantuva että niitä 
ohjaava kokonaisuus. Kulttuuri näkyy muun 
muassa johtamiskäytäntöinä ja tiedon käyttöä 
koskevina toiveina ja odotuksina. 

Haastatellut asiantuntijat tunnistivat 
useita kulttuurisia ja johtamiseen liittyviä 
tekijöitä, jotka ohjaavat tiedon käyttöä 
pirullisten ongelmien kohtaamisessa. Useat 
haastatellut viittasivat hieman epämääräisesti 
”hallinnolliseen systeemiin”, joka vaikuttaa 
kaikkeen, mitä hallinnossa tehdään.
Hallinnollinen systeemi nähtiin etupäässä 
kielteiseksi ilmiöksi. Erään haastatellun 
mukaan päätöksentekijöillä on poliittinen 
paine tehdä ratkaisuja, mikä puolestaan luo 
virkakoneistolle paineen tuottaa ehdotuksia. 
Tämä taas edellyttää tiedontuotantokoneis-
ton mobilisointia, mikä voi johtaa siihen, 
että päätöksenteon perusteena oleva tietope-
rusta on rakennettu nopeasti, ja ehkä myös 
laadusta tinkien. Kukin toimija tekee ratkai-
sunsa omasta näkökulmastaan fiksusti, 
mutta syntyvässä kokonaisuudessa näkyy 
systeemisen riskin laukeaminen (ks. myös 
World Economic Forum 2018, Bella 2006). 

Toisena haitallisena ulottuvuutena 
mainittiin siiloutuminen. Siilot koettiin 
tehokkaiksi kesyjen ongelmien ratkaisemi-
sessa, mutta sotkuisten ja eritoten pirullisten 
ongelmien kohdalla siilot ovat paitsi tehotto-
mia myös haitallisia. Näin siksi, koska ne 
estävät monimutkaisten ja monitulkintaisten 
asioiden tarkastelua erilaisin linssein. Siilou-
tumiseen liitettiin myös ryhmäajattelun riski 
(vrt. Janis 1972). Ongelman moniulotteisen 
piirittämisen sijaan ryhmäajattelun paine 
ajaa arvostamaan yksimielisyyttä monitul-
kintaisuuden sijaan. Oheiset haastattelusitaa-
tit kuvaavat siiloutumisen ongelmia ja 
kokonaiskuvan hahmottamisen vaikeuksia.

 
”Ja se on se sama asia myöskin siinä, että 
meillä ei niin kuin ymmärretä niitä tiedon 
eri ulottuvuuksia. Nehän on myöskin 
siiloja. Et meillä strategisen tutkimuksen 
neuvoston kautta tulee yksi siilo. 
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Hallinnossa ei ole kannustimia eikä 
riittävästi resursseja paneutua 

ilmiöiden kompleksisuuteen.

Teas-hankkeet, siinä on yksi siilo. Sitten 
meillä on arviointia varten erilliset orga-
nisaatiot olemassa, joista tulee yks siilo. 
Sit meillä on tilastopuoli, joka on yksi 
siilo. Sit meillä on kokeilutoiminta, sieltä 
tulee kokeiluihin perustuvaa evidenssiä. 
Sit on hiljainen tieto, big data ja muut. 
Miten näistä muodostuu myöskin jonkin-
näköistä kokonaiskuvaa ja miten sitä 
kyetään jotenkin käsittelemään ja 
ymmärtämään se, että se ei ole sellainen 
lineaarinen ja kaavamainen soveltamisen 
tilanne. Kyllä meillä on siinä vielä tosi 
pitkä matka edessä.”

"Kun kattoo meidän valtioneuvostotasosta, 
niin meillä kärkihankkeet on kuitenkin 
koteloituneet. Ei omasta halusta, vaan 
meidän systeemistä johtuen koteloituneet 
niinku sinne kotipesille. Se on se VNK:n 
kestävä kehitys, vaikka sen pitäisi olla tosi 
vahvasti meidän kestävä kehitys. Lapsi- ja 
perhepalveluiden paketti niin [meidän 
ministeriössä], että ei se meitä kosketa, no 
tottakai se koskettaa, ihan mielettömässä 
määrin. Eikä vain sen oman palvelutuo-
tannon osalta, vaan itse asiassa sen strate-
gisen tavoitteen osalta eli ei vain se mitenkä 
meidän palvelut huomioi tämän tavoitteen, 
vaan miten meidän palveluilla pystytään 
tekemään sellaisia asioita, mitkä tavallaan 
vie kohti sitä haluttua lopputulosta."

”Varmaan ylipäätään lähtökohtaisesti 
kysymyksenasettelu monessakin asiassa, 
ne ei enää putoa niin nätisti yhden hallin-
nonalan tai tai johonkin lokeroon. Asiat 
on sidoksissa toinen toisiinsa. Ehkä tällais-
ten luokkaa pirullisten ilmiöiden, kun 
kaikki alkaa olla, varmaan pitkälti tekno-

logian vaikutuksesta, mutta varmaan 
monista muistakin johtuen, niin asiat on 
ehkä enemmän sen luonteisia.”

Siiloissa eläminen voidaan kokea turvalli-
semmaksi kuin siilojen rajojen yli ulottu-
vien pirullisten ongelmien kohtaaminen. 
Siiloissa tehtävät ratkaisut ovat usein teki-
jöidensä näkökulmasta hallittuja, mutta 
pirullisten ongelmien kohdalla poikkeuk-
setta tehottomia. Siilomaisten ratkaisujen 
”rationaalisuus” ei synny asioiden edistämi-
sestä, vaan moitteen välttämisestä (blame 
avoidance, ks. esim. Hood 2002, Vakkuri 
2013). Pirullisissa ongelmissa ei ole ole-
massa oikeita ja kaikkien hyväksymiä 
ratkaisuja. Eräs haastateltu puki ongelman 
kysymykseen ”miksi vaivautua, jos on riski 
tehdä huonoja ratkaisuja, eikä tekemättä 
jättämisestä rangaista?” Syntipukiksi leima-
utumisen vaara on tehokas kulttuurinen 
este pirullisten ongelmien aitoon kohtaami-
seen. Suunnittelu suunnittelun vuoksi ei ole 
mieltä ylentävää, mutta siitä joutuu harvoin 
vastuuseen. 

Useat haastatellut pitivät ongelmallisena, 
että hallinnossa ei ole kannustimia, eikä 
riittävästi resursseja paneutua ilmiöiden 
kompleksisuuteen. Monet arvioivat, että 
erityisesti lainvalmistelussa resurssit on 
viritetty siten, että asioita, jotka eivät ole 
valmistelun ytimessä, on liki mahdotonta 
huomioida. Hallinnon ”eloonjäämisentarve” 
ohjaa tekemään sen, mikä on välttämätöntä, 
ei välttämättä sitä, mitä pitäisi tehdä pidem-
mällä aikavälillä. Hallinnossa nähtiin myös 
tietynlaista strategista kärsimättömyyttä, 
joka ilmenee päivänpolttavien asioiden ja 
lakisääteisten velvoitteiden ohjaamana 
tiedonhankintana. Kireiden aikataulujen, 
vähäisten henkilöresurssien ja johtamismal-
lien koettiin korostavan konkreettisten ja 
operatiivisten asioiden hoitamista. Ohessa 
haastateltujen näkemyksiä johtamisen 
merkityksestä. 

"Aika vähän tämmöistä ylätason rakenteel-
lista keskustelua siitä, että mitä me tässä 
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oikeastaan olemmekaan tekemässä, niin on 
aika vähän. Sitä tarttis kyllä enemmän.”

”Kyl kai periaatteessa jokaisen asiantunti-
jatyötä tekevän pitäis, kun lähdetään jotain 
uutta asiaa tekemään, niin pitäis ottaa se 
aika ja pysähtyä ja miettiä, et mikä tää 
oikein on nyt tää juttu mitä me ollaan 
tekemässä.”

”Mut johtohan sen periaatteessa sen 
mahdollistaa, koska aika on resurssi ja 
johto on se joka antaa sen ajan tai ei anna 
siihen taustapohdintaan.”

Haastatellut olivat melko yksimielisiä siitä, 
että pirullisissa ongelmissa tarvitaan ilmiöläh-
töistä tarkastelua. Samalla kuitenkin monet 
korostivat, että ilmiölähtöisyys ei onnistu, jos 
ei samalla kyetä ratkaisemaan ilmiölähtöisyy-
teen liittyvää tilivelvollisuutta. Hallinnon siilot 
ovat tehokkaita siksi, että niissä on selkeät 
vastuut. Koska pirulliset ongelmat ylittävät 
siilot, ne eivät myöskään synnytä yksiselit-
teistä tilivelvollisuutta. Eräs haastateltava 
kuvasi siilojen ja ilmiöiden välistä suhdetta 
vertaamalla sitä matriisiorganisaatioon.

”Ilmiöt ovat organisaatiota läpileikkaavia 
prosesseja, joiden tehtävänä on tuottaa 
päätöksentekoon näyttöperusteisuutta, kun 
taas hallinnon siilot edustavat linjaorgani-
saatiota, joka tuottaa politiikkaohjautuvaa 
näyttöä.” 

Ilmiölähtöinen asioiden tarkastelu edellyttää 
monimuotoisuutta, joka saatetaan kuitenkin 
kokea uhkaksi etenkin silloin, jos sen arvel-
laan vaarantavan olemassa olevat valtasuhteet 
ja omat intressit. Erään haastatellun mukaan 
pirulliset ongelmat edellyttävät hallinnolta ja 
viranhaltijoilta lisää itseohjautuvuutta.

"Kyllä mä nappaisin tuohon itseohjautu-
vuuteen, vaikka se onkin monelle kirosana-
kin. Mutta oikein ymmärrettynä se, tai 
parhaimmillaan se on sitä, että jokainen 
ymmärtää sen oman roolinsa siinä tiedon 

avaamisessa ja tässä niinku vastuussa 
yhdistää monipuolista erilaista tietoa ja se 
on mun mielestä sitä itseohjautumista. Se 
on aktiivista toimijuutta eikä odota, että 
joku jostain pyytää tai kysyy sulta tai antaa 
jonkun toimeksiannon.” 

Monen haastatellun mielestä huomion kiin-
nittäminen lopputuloksiin on ymmärrettävää, 
mutta valitettavaa, sillä silloin vaarannetaan 
oppimisen mahdollisuus ja viedään tilaa 
toimijoiden itseohjautuvuudelta. Se, mikä 
lyhyellä tähtäimellä voitetaan, saatetaan 
menettää pidemmällä aikavälillä. Tämä voi 
tarkoittaa esimerkiksi hallinnon mukautumis-
kyvyn riskeeraamista. Oheiset haastattelusi-
taatit puhuvat prosessin merkityksen puolesta. 

"Ehkä pieni ajattelutavan muutos siinä, että 
se ei ole se lopputulema, se tuotos, se paperi, 
suunnitelma tai strategia, ei ole oleellisesti 
tärkein asia. Vaan se prosessi. Se missä 
prosessissa se on tuotettu eli suunnittelu. Ei 
niinkään se plan vaan se planning. Ei se itse 
suunnitelma, se yksi tuotos mikä siinä tulee, 
vaan se prosessi missä sitä suunnittelua on 
tehty. Koska siinä tulee ne toimijat yhteen. 
Siinä luodaan sitä yhteistä ymmärrystä. 
Katsotaan sitä lopputuotetta ehkä vähän 
liikaa ja ei anneta tarpeeksi arvostusta sille, 
että me prosessoidaan ja opitaan."

"Mekanistisessa maailmankuvassa siinä sä 
voit luottaa siihen, että siinä tulee selkeä 
tulos. Näissä [pirullisissa] ongelmissa ei ole 
sellaista ratkaisua. Sun pitää luottaa siihen 
järjestelmään, tai siihen prosessiin, siihen 
matkaan. Ja sen takia se on niin tärkeätä, 
että se pitää sisällään sitä vuoropuhelua ja 
että siinä on kaikki mukana, eikä niin, että 
siinä on vain siilot keskenänsä. Se kiteytyy 
mulla jotenkin siihen luottamukseen.” 

Monet haastateltavat tunnistivat lisäksi 
tilanteita, joissa tiedolla johtamisen tavoit-
teena ei ole päätöksenteon laadun paranta-
minen, vaan jonkin muun tavoitteen ajami-
nen. Virkakoneiston koettiin syyllistyvän 
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eräänlaiseen performatiiviseen tiedolla 
johtamiseen teettämällä politiikkatoimista 
pintapuolisia arviointeja, joiden tavoitteena 
ei ole päätöksenteon tietoperustan paranta-
minen, vaan viranhaltijan selustan turvaami-
nen. Aivan harvinaista ei haastateltavien 
mielestä ole sekään, että joskus valmisteluun 
nousee politiikan puolelta asia, joka todetaan 
nopeasti virkakoneistossa toteuttamiskelvot-
tomaksi, jolloin valmistelua ja siihen liittyvää 
tiedonkeruuta tehdään ”puolivaloin”. 

Tarve erilaisten tietotyyppien 
ristiinpölytykselle

Pirullisia ongelmia ei voi kohdata yksin-
omaan tietoa lisäämällä, sillä kysymys on 
yhteisen ymmärryksen rakentamisesta. 
Vaikka piru usein piileekin yksityiskohdissa, 
pirullista ongelmaa ei voi redusoida kysy-
mys-vastaus -tyyppiseen tiedonhankintaan. 
Pirullisten ongelmien yhteydessä olennaista 
on riittävän monimuotoisen tiedontuotan-
non mobilisointi. Näyttöperusteisen päätök-
sentekoideaalin mukainen ”mikä toimii” 
-ajattelusta on apua, mutta se ei yksinään 
riitä, sillä pirulliset ongelmat ovat enemmän 
tai vähemmän uniikkeja. Niiden hedelmälli-
nen kohtaaminen edellyttää moniulotteiseen 
tietokäsitykseen perustuvaa toimintaa. 

Pirullisten ongelmien hyödyllinen kesyttä-
minen edellyttää erilaisten tietotyyppien 
(tutkimustieto, tilastotieto, ennakointitieto, 
kokemustieto) kriittistä ristiinpölyttämistä. 
Tämä ei kuitenkaan ole helppoa, sillä hallin-
nossa on pitkät perinteet tietyntyyppisen 
tiedon keräämiseen, analysointiin ja hyödyn-
tämiseen. Ratkaisukeskeisyys ajaa ongelmien 
kehystämiseen tavalla, joka ei tee oikeutta 
prosessia ohjaavan ja vallitsevan näkemyksen 
vastaiselle tiedolle. Haastattelujen perusteella 
näyttää siltä, että ongelmien hahmottamiseen 
ei käytetä riittävästi aikaa, mikä puolestaan 
myötävaikuttaa siihen, millaista tiedontuotan-
toa päätöksenteossa koetaan tarvittavan.

"Kun lähdetään tekemään jotain projektia 
tai jotain, niin pitäis aina ensi alkuun 
vähän miettiä mikä itse asiassa on se 

ongelma, jota me ollaan tällä projektilla 
pyrkimässä ratkaisemaan. Muotoillaan 
tavallaan se ongelma uusiksi. Aika harvoin 
sitä tapahtuu. Se on enemmän sellaista, 
että tilataan joku juttu, projekti määritel-
tyyn ongelmaan. Tilataan sellaista täs-
mäprojektia, täsmätuloksia."

Monien haastateltujen mielestä suomalai-
nen hallinto on kokenut kuluneen parin 
vuosikymmenen aikana kansainvälisty-
misaallon, joka on monimutkaistanut myös 
hallinnon tietoympäristöä. Erityisesti 
Euroopan unioni koetaan tekijänä, joka on 
haastanut suomalaisen hallinnon ja vaikut-
tanut tiedon hankkimiseen, tulkintaan ja 
ymmärryksen luomiseen. Tiedon määrä on 
kasvanut nopeammin kuin tiedon analy-
sointikapasiteetti.

Haastatellut asiantuntijat tunnistivat 
pirullisten ongelmien aika- ja tilannesidon-
naisuuden. Politiikkatoimien vaikuttavuu-
desta kertovaa tietoa arvostetaan, mutta 
samalla tunnistettiin tarve juuri päätöksen-
teon ja valmistelun kohteena olevien asioi-
den ominaispiirteiden huomioimiselle. Tästä 
kertoo myös oheinen haastattelusitaatti.

”Toinen on se ammattimaisuuden lisäänty-
minen tiedon hyödynnettäväksi tuomisessa. 
Et tavallaan mä tykkään brittien What 
Works -keskuksista, vaikka nehän kyllä 
keskittyy aika puhtaasti taas randomized 
control test -tietoon. Mut se ajatus siitä, et 
ne tosi ammattimaisesti miettii sitä koko-
naisuutta kuitenkin. Ja ne ottaa sen sovel-
tamiskontekstin huomioon, kun ne tuo 
päätöksentekijöille sitä omaa tietoaan 
sovellettaviksi. Ne tuo siinä samalla, että 
jos päädytte tähän, niin kannattaa ottaa 
huomioon tämmösiä kontekstisidonnaisia 
asioita. Se on kehittyneempi versio.”

Moniulotteisen tiedon tarve on ilmeinen, 
mutta hallinnon käytännöt ovat vaihtelevia. 
Erään haastatellun mukaan on paradoksaa-
lista, että samaan aikaan, kun kompleksisuu-
desta on ruvettu puhumaan hallinnossa 
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Pirulliset ongelmat ylittävät jo 
määritelmällisesti yhden toimijan 

kognitiivisen kapasiteetin.

laajemmin, niin näkökulma on teknistynyt ja 
kaventunut. Poliittis–hallinnollisten päätös-
ten valmistelua vaivaa hänen arvionsa 
mukaan ns. ”one-size-fits-all”-ajattelu. Seu-
rauksena ei ole hyvää hallintoa, sillä yhden 
mallin ratkaisut ovat sovittamattomassa 
ristiriidassa pirullisen ongelman ominaispiir-
teiden kanssa. Oheisissa haastattelusitaateissa 
kuvatulle yhdessä pohdiskelulle olisi tarvetta, 
mutta ei välttämättä riittävästi tilaa. 

”Ideaalimaailmassa olisi asiantuntijoilla 
aika ajoin aina sellaisia muutaman viikon 
tyhjiä pätkiä, jolloin vois niinku rauhassa 
kirjoitella asiasta kuin asiasta, imemään sen 
asian ja tekemään siitä sen synteesin pape-
rille. Sellaiseen ei vain tosiaan ole aikaa.” 

"Yhdessä ajattelulle on pakko luoda aikaa, 
ettei mennä sitten toisenlaisiin siiloihin tai 
vakuumipakkauksiin, et mä en ehkä puhuis 
pelkästään tietoperustasta vaan siitä, että 
miten me yhdessä pystymme opiskelemaan 
erilaisia tulkintoja maailmasta."

"Mitään muuta ratkaisua ei ole kuin se, että 
keitä asia koskee, ja heitä on yleensä aika 
paljon, jotenkin keskustelee, tuottaa yhteistä 
oppimista. Mun mielestä ymmärryskin on 
vanha ajatus, että tuotettais joku ymmärrys 
yhdessä, mut se että kuunneltais ja opittais. 
Se on mun mielestä radikaalisti uutta."

Mitä pirullisimmista ongelmista on kysymys, 
sitä luultavampaa on, että niiden kohtaami-
seen ei riitä yksittäisessä tutkimushankkeessa 
tai selvitystyössä tuotettu näkemys. Toden-
näköisempää on, että pirullisen ongelman 
yhden ulottuvuuden ratkaiseminen synnyt-
tää uusia tietotarpeita. Paraskaan tieto ei 
ratkaise tulkintaan liittyvä vinoumia.

Monien haastateltujen mielestä päätöksen-
teko- ja tiedontuotantokoneistojen välille 
tarvitaan jatkuvaa vuoropuhelua, jossa tietoon 
ei suhtauduta tuotteena, vaan alati elävänä ja 
tarkentuvana prosessina. Lisäksi useiden 
haastateltujen mukaan tiedon tuottajien ja 
käyttäjien väliin tarvitaan tiedon välittäjiä, jotka 
osallistuvat ongelmien muotoiluun ja stimuloi-
vat vuorovaikutusprosesseja. Näistä toiveista 
kertovat myös oheiset haastattelusitaatit. 

”Meillä on kovasti dataa käytössä ja vaikka 
me tilataan kuinka relevanttia tutkimusta 
ja saadaankin relevanttia, oikea aikaista ja 
laadukasta tutkimusta, niin meillä pitäisi 
olla enemmän resursseja analysoida siis 
ihan työajan käytössä kuin myös henkilö-
määrässä ja analysointikyvyssä. Niin kuin 
sanottu, niin nämä asiat ovat hyvin 
kompleksisia. Ei riitä enää, että sä selailet 
tutkimusraportteja ja vedät sieltä kolme 
ranskista, että nämä pitää toimeenpanna. 
Vaan niistä raporteista seuraa sitten vielä 
lisää ongelmia tai lisähaasteita ja -ilmiöitä, 
joihin pitäis tarttua. Et sanoisin, et suurin 
ongelma on siinä, että ei siinä, että se on 
siiloissa tuotettua välttämättä, se on meille 
tarpeellista tietoa, jos me ollaan tilattu 
jotakin yhdessä muiden ministeriöiden 
kanssa tai yksin, mutta se, että sitä pystyy 
sitten sitä tietoa jatkojalostamaan. Se on 
ajankäytöllinen todella suuri ongelma. 
Näin virkamiestasolla siis.”

"Toki sitten niitä hyviä hetkiä, jotka perus-
tuu tällaiseen ameebamaiseen verkostoon. 
Äärettömän hyvään toimintaan, jossa 
verkostojen johtajat on tunnistettavissa, ja 
jossa tiedetään et joku henkilö on tämän 
asian päällä ja silloin tulee täysin vierailta 
ihmisiltä, vierailta tahoilta, vieraista 
organisaatioista semmosta palautetta, et 
olet pyörinyt tämän asian ympärillä.. […] 
Mulla ei tarvii olla sitä tietoa, mutta mulla 
on se tieto, kuka tietää. Ja se on mun 
mielestä tässäkin asiassa hyvin tärkee. Et ei 
kaikkien tarvii kaikkea tietää, eikä sitä 
kompleksisuutta tarvitse kaikkien hallita."
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Muutama haastateltu piti asioiden ylirationa-
lisointia ongelmana, sillä se ei kannusta 
tärkeiden miksi-kysymysten esittämiseen. 
Pirullisten ongelmien kohtaaminen on 
tuomittu epäonnistumaan, jos niiden kanssa 
tekemisissä olevat eivät uskalla tunnustaa 
asioihin liittyvää pirullisuutta. Monet haasta-
tellut varoittivat luottamasta kritiikittömästi 
näyttöperusteisuuteen, sillä vähänkin moni-
mutkaisemmissa asioissa voidaan kerätä 
näyttöä tarkoitushakuisesti. Luontevampaa 
olisi haastateltujen mielestä puhua näytön 
ohjaamasta päätöksenteosta, sillä päätöksen-
teossa on lähes poikkeuksetta kysymys myös 
asioiden arvottamisesta. 

”Jo silloin tuli siinä sektoritutkimuksen 
uudistamisessa tämä linjaus, että yhteis-
kuntapoliittisen päätöksenteon ja linjausten 
tulee perustua tutkittuun tietoon. Ja joka 
ministeriössä tulisi olla tutkimusyksikkö, 
joka edistää tätä työtä. Mutta kyllähän se 
on aika paljon kuitenkin johdosta kuiten-
kin kiinni, että miten paljon sille annetaan 
lopulta painoarvoa. Et mehän koetetaan 
palvella koko ministeriötä ja kaikkia 
prosesseja ja päätöksentekoa, mutta käyte-
täänkö sitä tietoa sitten. Virkamiesvas-
tuulla tulisi käyttää ja periaatteessa käyte-
täänkin. Mut siinä tulee sit näitä muita 
prosesseja, niinku politiikka mukaan, miksi 
päädytäänkin toisenlaiseen prosessiin tai 
päätökseen.”

Pirullisuuden tunnustamisen ohella mainit-
tiin myös uskallus tunnustaa oma tietämät-
tömyys. Tähän liittyen eräs haastateltu totesi 
vähintäänkin puolitosissaan, että ”välillä olisi 
virkistävä kuulla päätöksentekijöistä ’musta 
nyt vain tuntuu’-tyyppisiä perusteluja”. 
Kysymys ei ole päätöksentekijän epäonnistu-
misesta, vaan sen myöntämisestä, että 
pirulliset ongelmat ylittävät jo määritelmälli-
sesti yhden toimijan kognitiivisen kapasitee-
tin. Erityisen hyödyllistä oman tietämättö-
myyden tunnustaminen on tulevaisuuteen 
kohdistuvissa kysymyksissä. 

"Olen tehnyt paljon erilaisten tulevaisuuspa-
jojen kanssa töitä ja se ehkä mikä mulla on 
kysymyksenä on se, että tavallaan tulevai-
suuspajojen opit lähtee siitä, että määritel-
lään ensin toivottu tulevaisuus. Ja sit teh-
dään backcasting, niin miten se keskustelee 
sitten tämän alkuarvoherkkyyden kanssa, et 
miten nää tavallaan tuodaan yhteen sit siinä 
hallintamallista. Et tottakai mikä tahansa 
tulevaisuustyö, niin kaikissa on se disclai-
mer, että tämä nyt ei kerro mitä huomenna 
tapahtuu, vaan tämä ehkä auttaa adaptoi-
tumaan niihin vaihtoehtoisiin skenaarioihin. 
Ok. Mut kyllä siinä tietty jännite on. Ja mitä 
se sitten tarkoittaa toiminnan osalta."

Pirullisissa ongelmissa ei aina löydetä oikeita 
kysymyksiä. Tiedontuotannon ohjaaminen 
on vaikeaa, kun ei tiedetä, mitä pitäisi tietää, 
eikä aina edes sitä, mitä ei tiedetä. Toimittava 
kuitenkin on, sillä ongelmien pirullisuutta ei 
pidä käyttää syynä toimimattomuudelle.

Politiikan valmistelu, 
päätöksenteko ja ohjaus  
eivät huomioi riittävästi 
kompleksisuutta

Poliittisten päätösten valmistelussa ei tällä 
hetkellä riittävästi oteta huomioon politiik-
kailmiöiden kompleksisuutta sen eri muo-
doissa. Tämä siitäkin huolimatta, että poliit-
tis–hallinnollisen päätöksenteon tietoperus-
taan, hallinnonalojen väliseen yhteistyöhön ja 
lakien vaikutusten arvioinnin systematiikkaan 
on viime vuosina kiinnitetty paljon huomiota.

Päätöksenteon tietoperustan osalta keskei-
nen pullonkaula syntyy tutkimuksen ja 
päätöksenteon rajapintaan. Monissa läpikäy-
missämme tiedon käyttöä käsittelevissä 
selvityksissä ja raporteissa todetaan melko 
yksimielisesti, että tutkijoiden tarjoama tieto 
ei vastaan päätöksentekijöiden odotuksia. 
Päätöksentekijät arvostavat selkeitä päätös-
vaihtoehtoja, ennakointitietoa ja arvioita 
päätösten vaikutuksista, kun taas tutkijat ovat 
huolissaan siitä, että tieteellisen tutkimuksen 
valjastaminen päätöksenteon resurssiksi sotii 
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Tutkimustiedon aikaikkuna 
päätöksentekoprosessissa 
on auki vain vähän aikaa.

tutkimuksen luonnetta vastaan (Tuomisto 
ym. 2017). Yhtäköyttä -hankkeessa haastateltu 
puki ongelman seuraavasti: ”käyttäjä haluaa 
pikaruokaa, mutta tuottaja tuottaisi haudutet-
tua pataa” (Tuomisto ym. 2017). 

Tätä selvitystä varten haastateltujen 
hallinnon asiantuntijoiden mukaan kyse ei ole 
tahdon puutteesta vaan kompleksisen järjes-
telmän eri osa-alueiden sirpaloitumisesta. 

”Resurssit on viritetty siten että asioita, jotka 
eivät ole aivan kulloisenkin valmistelun 
ytimessä, on liki mahdotonta huomioida. 
Eräänlainen eloonjäämistarve ohjaa teke-
mään vain sen, mikä on välttämätöntä.”

Erään pitkän linjan hallinnon kehittäjän 
mukaan hallituksen strateginen työskentely 
on selvästi vahvistunut hallituksen strate-
giaistuntojen (joka toinen viikko pidettävä 
istunto, jossa käydään keskustelua hallitus-
ohjelman toimeenpanon etenemisestä ja 
tilannekuvasta) ja kärkihankkeiden myötä. 
Samoin kansliapäällikkökokouksissa kyetään 
varsin hyvin sovittamaan eri hallinnonalojen 
näkemyksiä yhteen hallitusohjelman keskei-
sistä painotuksista.  Vertikaalisen (ylhäältä 
alas suuntautuvan) koordinaation haastavin 
taso on ministeriöiden osastopäällikkötaso. 
Yhden haastatellun asiantuntijan mukaan 
hallintoon syntyy "ilmataskuja", jonne asiat 
hautautuvat eikä koordinaatio toimi. 
Kyseessä on mittakaavaltaan merkittävä 
ongelma, sillä valtionhallinnossa on pitkälti 
yli 50 tällaista potentiaalista ilmataskua. 
Samoin virastotasolla horisontaalinen 
koordinaatio ei toimi juuri sotkuisten ja 
kompleksisten ilmiöiden kohdalla. 

Yhtenäinen valtio -hankkeen alla tehdyssä 
asiantuntijaselvityksessä (Virtanen ym. 2016) 
havaittiin, että Suomesta puuttuu Ruotsin ja 

Alankomaiden kaltainen laajojen ilmiöpoh-
jaisten yhteiskunnallisten ongelmien ratkaise-
miseen tarvittavat foorumit ja menettelytavat. 
Suomalainen hallinto on edellä mainittuihin 
maihin verrattuna poikkeuksellisen siiloutu-
nut ja sektorilähtöinen. 

Valtioneuvoston kanslian asettamassa 
Pakuri-hankkeessa pyritään löytämään 
ratkaisuja tähän ongelmaan. Hankkeen 
tavoitteena on: 1) turvata strategisen hallitus-
ohjelman uudistuksen jatkuvuus, 2) tukea 
pääministerin edellytyksiä johtaa hallitusta 
kollegiona, 3) varmistaa hallituksen painopis-
teiden tueksi parhaat mahdolliset työkalut ja 
menettelyt sekä riittävät resurssit sekä  
4) vahvistaa yhtenäistä valtioneuvostoa ja 
poikkihallinnollista johtamisotetta.

Myös lainvalmistelussa edellä kuvattu 
sektorilähtöisyys ja kapea-alaisuus näkyvät 
korostetusti. Säädösten vaikutusten arvioin-
tiohjeissa (Oikeusministeriö 2007) koroste-
taan vaikutusarvioinnin merkitystä kiinteänä 
osana säädösvalmistelua ja sen eri vaiheita. 
Ohjeissa lisäksi kuvataan vaikutusalueittain, 
mitä erilaisilla vaikutuksilla käytännössä 
tarkoitetaan, miten erilaisia vaikutuksia 
voidaan arvioida sekä millaisia menetelmiä ja 
tietolähteitä vaikutusten arvioimiseksi on 
hyödynnettävissä. 

Ohjeissa ei juurikaan oteta kantaa miten 
kompleksisuuden asteen mukaan erilaisten 
lakien vaikutuksia tulisi arvioida, millaista 
tietoa tulisi kerätä tai millaisia menetelmiä 
soveltaa erityyppisten lakien kohdalla.  Nykyi-
sellään vaikutusarviointi kattaa säädösehdotuk-
sen taloudelliset vaikutukset, vaikutukset 
viranomaisten toimintaan, ympäristövaikutuk-
set ja muut yhteiskunnalliset vaikutukset. 
Säädösvaikutusten arviointimenettelyjen 
tehostamiseksi perustettiin vuonna 2015 valtio-
neuvoston kansliaan riippumaton ja itsenäinen 
lainsäädännön arviointineuvosto. Neuvoston 
tehtävänä on antaa lausuntoja hallituksen 
esityksistä ja niiden vaikutusarvioinneista.

Valtaosa haastateltavista arvioi, että 
suomalaisessa päätöksenteossa arvostetaan 
tutkimustietoa. Tähän on myös panostettu. 
Hyviä esimerkkiä ovat muun muassa pitkän 
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aikavälin ongelmiin suunnattu strategisen 
tutkimuksen neuvoston (STN) rahoittamat 
tutkimushankkeet ja valtioneuvosten tutki-
mus- ja selvitystoiminnan (VN-TEAS) puit-
teissa toteutettava hallituksen päätöksentekoa 
tukevan tiedon tuottaminen. Silti monet 
haastatelluista olivat sitä mieltä, että tutkimus-
tiedon integroinnissa päätöksenteon valmiste-
luun on yhä monia ongelmia. Erään haastatel-
lun mukaan ”näytöllä on aikaikkunansa, joka 
on auki vain vähän aikaa.”

Yhtenä hankalimmista haasteista näyttäisi 
olevan moniulotteisen ja erilaisten toimijoiden 
tuottaman tiedon arvottaminen ja hyödyntä-
minen osana päätöksenteon valmistelua. 
Tietoa on, mutta sen kytkemisessä hallintoon 
näyttää olevan kosolti parannettavaa.

”Meillähän on ollut aika suljettu putki. Siis 
tällainen analoginen suljettu putki, jossa on 
ollut taas lineaariset roolit. On ollut suurin 
piirtein luottotutkijat jollakin toimialalla ja 
sitten on ollut ne portinvartijavirkamiehet, 
jotka on välittänyt sen tiedon päätöksente-
kijöille. Ja tänä päivänä se on tosi rikas 
kirjo erilaista tietoa ja niitä välittäjätoimi-
joita on merkittävästi enemmän. Se on 
hyvinkin rikas se kenttä tällä hetkellä. Ja 
selvästi näkee myöskin sen, että se iso 
kysymys on se, että miten sellaiseen kent-
tään sitä luottamusta rakennetaan eri 
rooleissa toimivien ihmisten välillä. Et aina 
me epäillään toisen motiiveja. Tutkijamaa-
ilmassa sitä, että poliittiset päätöksentekijät 
on moraalisesti arveluttavia. Et sinne ei 
pidä koskee pitkälläkään tikulla siihen 
maailmaan. Ja sitten ajatellaan poliittisella 
puolella, että se on se akateeminen maa-
ilma, et siellä on jokin ketunhäntä kaina-
lossa, et sielläkin toimittais jotenkin poliitti-
silla motiiveilla tai sitten ajatellaan, että 
ollaan niin kaukana todellisuudesta, että 
siitä ei ole mitään hyötyä. Et keskinäinen 
luottamus ja niiden eri roolien ymmärrys 
ja sen eri logiikan ymmärrys joka on 
tieteelliseen prosessiin liittyvä toimintatapa 
ja sitten tavallaan demokraattiseen arvova-
lintaan perustava toimintatapa. Kun ne on 

ihan erilaiset. Niin tässä on iso haaste 
olemassa sen luottamuksen rakentamisessa 
ja sen takia ehkä kokee, että myöskin 
sellainen kaipuu puolueettomien tuoma-
reitten, trustet referee tai brokereitten 
osalta on selvästi kasvanut.”

”Tutkimusraportit jäävät helposti pölytty-
mään, koska meiltä puuttuu aktiivinen 
vuorovaikutus valmistelijoiden ja päätök-
sentekijöiden sekä tutkijoiden välillä.”

EU-vaikutusten arvioinnin kohdalla tilanne 
on, jos mahdollista, vieläkin huolestutta-
vampi. EU-säädösten vaikutusten arvioinnin 
suhteen ei ole olemassa selkeää menettelyta-
paa, vaan kunkin EU-säädöksen kansallisten 
vaikutusten arviointi on pitkälti asioita 
ministeriössä valmistelevan vastuuvirkamie-
hen vastuulla (Uusikylä ym. 2015). EU-mi-
nisterivaliokunnassa ja EU-asioiden komite-
assa sekä ennen kaikkea sen alaisissa jaos-
toissa tulisi pyrkiä hahmottamaan 
EU-agendalle nousevien säädöshankkeiden 
kompleksisuus sekä EU-tason sääntelyn 
vaikutukset Suomelle. 

Haastateltujen mukaan yhtenä keskei-
senä ongelma politiikkailmiöiden analyysissa 
ja vaadittavan tilannekuvan luomisessa on 
valmistelun lyhytjänteisyys ja kiire. Hyssälän 
ja Backmanin (2018) raportin mukaan 
hallitusohjelmat ovat sisältäneet suuren 
joukon toimenpiteitä, eivätkä selkeitä ja prio-
risoituja strategisia painopisteitä ja tavoit-
teita. Kuvaavaa on, että raportin mukaan 
Kataisen hallitusohjelmassa (22.6.2011–
24.6.2014) oli yhteensä 964 toimenpidettä ja 
Stubbin hallitusohjelmassa (24.6.2014–
29.5.2015) 1031 toimenpidettä. Aikahori-
sontti on rajoittunut yleensä enintään halli-
tuskauteen. Vaikka Sipilän hallitus on pyrki-
nyt tiivistämään tavoitteensa keskeisiin 
kärkihankkeisiin, on niiden alla edelleen 
useita satoja operatiivisia toimenpiteitä.  
Kyse ei kuitenkaan ole vain tietoperustan 
sirpaleisuudesta, vaan myös arvoperustan 
hajanaisuudesta. Erään asiantuntijan 
mukaan tämä synnyttää monimutkaisuuden 



kanssa yhteisvaikutuksen, jossa helposti 
ajaudutaan ns. unknown-unknown tilantee-
seen tai arvojen ohitulkintaan. 

”Arvot ovat hajautuneita ja ne ovat 
kompleksisia. Voi olla, että arvojen hajaan-
tumisen seurauksena arvot lyövät toisiaan 
vastaan. Näin arvo voi olla irrelevantti 
jonkun toisen arvon lähtökohdan kanssa. 
Sen ei tarvitse aina olla ristiriidassa sen 
kanssa vaan pelkästään ambivalentti".
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5. Suositukset tiedon käyttöä 
ohjaavan politiikan kehittämiseksi

Tiedon käytöstä päätöksenteossa on viime vuosina ilmestynyt 
useita selvityksiä, joista suureen osaan on liittynyt myös 
käytännöllisiä toimenpidesuosituksia. Emme ryhdy niitä tässä 
yhteydessä toistamaan, vaan nostamme esiin kompleksi-
suusnäkökulmasta mielestämme kaikkein keskeisimmät. Osa 
niistä on luonteeltaan strategisia, kun taas osa liittyy käytännön 
päätösvalmisteluun ja tiedolla johtamisen menettelytapoihin.  

Ongelmien luonteen 
ymmärtämiseen kannattaa 
panostaa

Suomalaisen julkisen päätöksenteon kehittä-
mistä tarkastelevissa selvityksissä ja rapor-
teissa on tunnistettavissa selkeä pyrkimys 
näytön ja arviointiedon parempaan hyödyn-
tämiseen päätöksenteossa ja sen valmiste-
lussa (esim. Raivio 2014). Yleisenä tavoit-
teena on ollut yhteiskunnan kehityksen 
tukeminen varmistamalla, että aiemmasta 
politiikasta saadut kokemukset ja vaikutta-
vuustieto ohjaavat poliittista päätöksentekoa 
pitkäjänteisesti. 

On vaikea löytää työryhmäraporttia tai 
-selvitystä, jossa ei olisi jollakin tavalla 
kannustettu tiedon hyödyntämiseen. Esimer-
kiksi Juho Saaren (2018) eriarvoisuustyöryh-
män raportissa ehdotetaan tiedon merkityk-
sen edistämistä (Valtioneuvoston kanslia 
2018). Työryhmän tahtotilana oli halu 
poistaa ”lainsäädännöllisiä ja taloudellisia 
esteitä tietovarantojen keräämiselle ja hyö-
dyntämiselle”.  Pääministeri Sipilän hallituk-
sen strategisessa ohjelmassa on otettu 
yhdeksi tavoitteeksi hallinnonalojen rajat 
ylittävän, tietoon perustuvan johtamisen ja 
toimeenpanon vahvistaminen. Selvityksistä 
ja raporteista voidaan tunnistaa yhtäältä 

vahva luottamus näyttöperusteisuuden 
voimaan ja toisaalta näyttöperusteisuutta 
kohtaan esitetty kritiikki.

Näyttöperusteisella päätöksenteolla on 
rajansa, sillä usein päätöksentekoon liittyy 
arvopohjaisia kysymyksiä, jotka eivät ratkea 
yksinomaan tietoa lisäämällä. Näyttöperustei-
suuden tilalle on ehdotettu näyttöohjautuvaa 
päätöksentekoa, jolla viitataan toimintaan, 
jossa annetaan vahva rooli tiedolle, mutta 
samalla hyväksytään se, että yhteiskunnalli-
sessa päätöksenteossa on aina kysymys myös 
asioiden arvottamisesta. Näyttöohjautuva 
päätöksenteko on linjassa niiden huomioiden 
kanssa, joissa on kannettu huolta julkishallin-
toon kohdistuvan luottamuksen laskemisesta 
(Annala ym. 2018). Kysymys ei välttämättä 
ole päätöksenteossa hyödynnettävän tiedon 
määrästä ja laadusta, vaan vakavammasta 
huolesta, joka kohdistuu demokraattisten 
prosessien avoimuuteen. Legitiimi yhteiskun-
nallinen päätöksenteko edellyttää paitsi 
paikkansapitävää tietoa toimintaympäristöstä 
ja politiikkatoimien vaikuttavuudesta myös 
päätöksenteon avoimuutta ja relevanttien 
intressiryhmien osallistamista. Tärkeää on 
sekä lopputulos että prosessi.

Tiedolla johtamisella ei ole itseisarvoa, 
vaan se on väline poliittis–hallinnollisen 
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Mitä paremmin pirullisen  
ilmiön ulottuvuuksia ymmärretään, 
sitä todennäköisemmin löydetään 

myös sen haltuunotossa 
tarpeellinen tieto.

valmistelun ja päätöksenteon laadun paran-
tamiseksi. Toteutettuun selvitykseen perus-
tuen esitämme kehittämissuosituksia, joiden 
arvioimme edistävän tiedon käyttöä ohjaa-
van politiikan kehittämistä. Kaiken lähtö-
kohtana on pysähtyminen päätöksenteon 
kohteena olevien ongelmien äärelle.

Naulaa kannattaa hakata vasaralla ja ruuvia 
vääntää meisselillä. Itsestäänselvyys jokai-
selle kirvesmiehelle. Vaikka poliittis–hallin-
nollisessa päätöksenteossa ollaankin teke-
missä nauloja ja ruuveja abstraktiempien 

kysymysten kanssa, yhtä itsestään selvää 
pitäisi olla myös se, että päätöksenteossa 
onnistutaan sitä paremmin, mitä sopivampia 
työkaluja käytetään. Ongelmien luokittelu 
kompleksisuuskuution tavoin kesyihin, 
sotkuisiin ja pirullisiin tarjoaa päätöksente-
kijöille ja niitä valmisteleville viranhaltijoille 
käsitteellisen työkalun, joka ohjaa päätöksen-
teon kohteena olevan ilmiön tunnistamiseen. 

Kompleksisuuskuutio täydentää hyvän 
hallinnon periaatteita, sillä se pakottaa 
kiinnittämään huomiota erilaisten ongel-
mien ratkaisemisessa, selkiyttämisessä ja 
kohtaamisessa tarvittavaan tietoperustaan. 
Ajattelu ohjaa toimintaa: mitä paremmin 
pirullisen ilmiön eri ulottuvuuksia ymmärre-
tään, sitä todennäköisemmin löydetään 
myös sen haltuunotossa tarpeellinen tieto. 
Kompleksisuuskuution (tai vastaavan kehi-
kon) hyödyntäminen tuo hallintoon kon-
tekstiherkkyyttä. Samalla se auttaa välttä-
mään ongelman luonteen kannalta vääriin 
ratkaisuihin ryntäämistä ja yksinkertaisten 
asioiden tarpeetonta monimutkaistamista.

Hyvä käytäntö 2: Kompleksisten systeemien arvioinnin 
resurssikeskus CECAN. 

The Centre for the Evaluation of Complexity Across the Nexus (CECAN) on 

Surreyn yliopiston yhteydessä toimiva, kompleksisten systeemien arviointiin 

erikoistunut tutkimuslaitos ja ajatushautomo. CECAN kokoaa ja kehittää 

kompleksisten järjestelmien arviointiin soveltuvia menetelmiä ja malleja sekä 

järjestää aihepiiriin liittyviä koulutuksia ja keskustelutilaisuuksia. CECAN jakaa 

verkossa avoimesti materiaalia ja menetelmiä. 

CECANin toiminnan pääpainopistealueena on ruoka-, energia-, vesi- 

ja ympäristöpainotus, mutta sen ympärille syntyneet arviointi- ja 

tutkimushankkeet sekä verkostot kattavat myös muita politiikka-alueita. 

Tällaiselle riippumattomalle kompleksisuusajattelua edistävälle 

tutkimuslaitokselle olisi kysyntää myös Suomessa.

Lisää tietoa CECANin toiminnasta: https://www.cecan.ac.uk

https://www.cecan.ac.uk
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Esimerkkejä pirullisten ongelmien ja kompleksisuuden 
tunnistamisesta ja tunnustamisesta

Miten tiedon käyttöön liittyvät poliittiset ja 
hallinnolliset linjaukset ja ohjeistukset suh-
teutuvat uusimpaan ymmärrykseen komplek-
sisuusajattelusta? Kävimme läpi joukon 
hallituksen selontekoja ja periaatepäätöksiä, 
ministeriöiden tulevaisuuskatsauksia ja 
ohjeistuksia sekä kansainvälisiä arviointeja. 
Pirullisten ongelmien ja kompleksisuuden 
tunnistamista ja tunnustamista oli havaitta-
vissa, joskin valtaosassa läpikäymiämme 
asiakirjoja huomio oli enemmänkin päätök-
senteon teknisrationaalisessa ulottuvuudessa. 
Olemme nostaneet oheen kolme kotimaista ja 
yhden kansainvälisen asiakirjan, jotka tulkin-
tamme mukaan ovat selvästi kiinni komplek-
sisuuden ytimessä. 

Valtioneuvoston kanslian 
tulevaisuuskatsaus: Kansallisen 
uudistumiskyvyn edellytykset 
(2018)

Ministeriöiden tulevaisuuskatsaukset julkais-
tiin kesäkuussa 2018. Tulevaisuuskatsausten 
pyrkimyksenä on tuottaa tilanne- ja kehitys-
arviota yhteiskunnan tilasta ja poliittista 
päätöksentekoa edeltävistä kysymyksistä. 

Valtioneuvoston kanslian tulevaisuuskat-
sauksessa tuodaan eksplisiittisesti esille 
kohdattujen ongelmien kasvava kompleksi-
suus (joskin katsauksen tekijät käyttävät 
käsitteenä monimutkaisuutta). Katsauksessa 
kirjoitetaan esimerkiksi yhä monimutkaisem-
mista ilmiöistä, joiden käsittelyn nähdään 
edellyttävän systeemistä ymmärrystä. Moni-
mutkaistuvien ongelmien ei nähdä ratkeavan 
pienillä ja nopeilla päätöksillä, vaan edellyte-
tään pitkän aikajänteen päätöksentekoa. 

Katsauksessa tuodaan esille myös 
moniulotteinen tietokäsitys. Pitkän aikajän-
teen näkökulman saavuttamisen nähdään 
edellyttävän niin ennakointi-, tutkimus-, 
selvitys-, kokeilu- kuin myös arviointietoa. 
Katsauksessa korostetaan lisäksi avoimuutta 
ja laaja-alaista osallistamista. Tähän liittyy 
katsauksessa esille tuotu ekosysteemiajattelu, 

jossa toimijat (hallitus, kansalaiset, puolueet, 
järjestöt, tutkijat ja yritysmaailma) osallistu-
vat päätöksentekoon niin ongelmien määrit-
tämisessä, kuin myös ratkaisujen valmiste-
lussa ja toteutuksessa. Arvoa luodaan tällöin 
yhdessä, julkisen sektorin ollessa vain yksi 
toimija muiden joukossa. 

Katsauksessa tuodaan poikkeuksellisesti 
esille myös deliberatiivinen demokratia: 
”Ekosysteemisyys vahvistaa keskustelevaa 
demokratiaa, jossa päätösten oikeutus syntyy 
keskustellen kansalaisten ja muiden keskeis-
ten toimijoiden kanssa.” Katsauksen sisällöstä 
on luettavissa lisäksi tietynlainen muutospro-
sessi, jossa valtioneuvostosta muokkautuu 
hierarkkisen kontrolloijan sijaan itseorgani-
soitumisen mahdollistaja: ”Valtioneuvoston 
tehtävänä on tukea ekosysteemejä, joissa eri 
toimijat voivat ratkaista yhteiskunnan haas-
teita myös kokeillen ja kehittää palveluita 
parhaita toimintatapoja jakaen”. 

Siinä missä hallintokoneisto toimii 
mekaanisena koneena, nähdään katsauksessa 
ekosysteemin kuvastavan kompleksisuuden 
hengessä pikemminkin orgaanista kokonai-
suutta. 

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

Sisäisen turvallisuuden strategia ja Yhteiskun-
nan turvallisuustrategia ovat valtioneuvoston 
periaatepäätöksiä. Molemmissa on nähtävissä 
kompleksisuuden hyväksymistä niin toimin-
taympäristön kuvauksessa kuin myös esille 
tuoduissa toimintamalleissa. Esimerkiksi 
Sisäisen turvallisuuden strategiassa toimin-
taympäristön muutosta kuvataan seuraavasti: 

”Suomen sisäisen turvallisuuden toimin-
taympäristö on aiempaa monimutkaisempi, ja 
siihen vaikuttavat myös maamme ulkopuoli-
set tekijät. Turvallisuusympäristön muutokset 
voivat olla erittäin nopeita. Täsmällisten 
ennusteiden laatiminen edes verraten lyhyellä 
aikavälillä ei ole mahdollista.” 
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Täsmällisten ennusteiden sijaan turval-
lisuustoiminnassa ja varautumisessa pyri-
tään ennakointiin ja kompleksisuusajatte-
lussakin vahvasti esille tulevan resilienssin 
kehittämiseen. 

Näissä strategioissa ennakoinnin nähdään 
edellyttävän laaja-alaista tiedon hyödyntä-
mistä, kuten esimerkiksi heikkojen signaalien 
havainnoimista ja tutkimustiedon sekä 
tieto- ja paikkatietoanalyysien käyttöä. Koko-
naisturvallisuuden yleisen periaatteen mukai-
sesti varautumiseen ja turvallisuustyöhön 
liittyvän tiedon tulisi olla myös avointa, toki 
huomioiden se, että turvallisuussyistä johtuen 
kaikkea tietoa ei ole mahdollista jakaa laajasti. 

Strategiat kuvastavat lisäksi hyvin eksplisiit-
tisesti ilmiöiden sekä toimijoiden yhteen- kie-
toutuneisuutta. Tämä näkyy esimerkiksi siinä, 
miten Sisäisen turvallisuuden strategiassa 
hyvän sisäisen turvallisuuden nähdään synty-
vän monien tekijöiden yhteisvaikutuksesta. 
Yhteiskunnan turvallisuustrategiassa puoles-
taan korostetaan sitä, kuinka varautuminen 
toteutetaan viranomaisten, elinkeinoelämän, 
järjestöjen ja kansalaisten yhteistyönä: ”Koko-
naisturvallisuus on aiemmista määritelmistään 
kehittynyt ensisijaisesti yhteistoimintamalliksi, 
jossa toimijat jakavat ja analysoivat turvalli-
suutta koskevaa tietoa sekä suunnittelevat, 
harjoittelevat ja toimivat yhdessä”. 

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

Kansainvälisenä referenssinä hyvän esimerkin 
muodostaa Euroopan komission esille tuoma 
missiopohjainen tiedepolitiikka. Tätä on 
kuvannut professori Mariana Mazzacuto 
(2018) komissiolle laatimassa raportissaan. 
Mazzucato kuvaa kompleksisuutta osuvasti 
vertaamalla tämän päivän yhteiskunnallisia 
haasteita kuulentoon. Näin hän tulee suhteut-
taneeksi toisiinsa monimutkaiset ja komplek-
siset ongelmat: ”Societal challenges are 
complex. More complex than going to the 
moon, which was mainly a technical feat”. 

Mazzucato painottaa tieteeseen liittyvän 
kompleksisuuden ja vahvan erikoistumisen 

tekevän avoimuudesta ja yhteistyöstä ratkai-
sevan menestystekijän. Missiot toimivatkin 
tällöin välineenä kerätä kokoon Euroopassa 
hajallaan ja käyttämättömänä olevaa asian-
tuntemusta. Raportissa korostetaan myös 
kansalaisosallistumisen merkitystä. Kansalai-
sosallistumisen rooli näyttäytyy tärkeänä 
paitsi missioiden valinnassa, myös missioi-
den implementoinnissa: ”A mission will not 
inspire people unless they are part of it”.

Kompleksisuuden ymmärtämistä rapor-
tissa kuvastaa erityisesti missioiden toteutuk-
sen joustavuus. Vaikka missioille onkin 
tarkoitus luoda selkeät suuntaviivat ja tavoit-
teet, joiden kautta missioiden onnistumista 
voidaan arvioida, hyväksytään missioiden 
toteutuksessa myös se, että tavoitteet ja jopa 
mission määritelmä itsessään voivat muuttua 
ajan myötä. Mahdolliset suunnanmuutokset 
eivät ole tällöin mekanistisen maailmanku-
van mukaisia epäonnistumisia, vaan luon-
taista toimintaa kompleksisessa toimintaym-
päristössä. 

Raportissa kuvataan lisäksi innovatiivis-
ten "spillover"-vaikutusten syntymistä. 
Kompleksisuuden hengessä kaikki missioi-
den tulokset eivät ole tiedettävissä etukäteen, 
vaan monet missioiden tärkeimmistä tulok-
sista voivat todellisuudessa olla jopa täysin 
odottamattomia. 
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Tiedon käytön suositukset 
pirullisia ongelmia 
kohdatessa

Kompleksisuuden ja pirullisuuden kohtaa-
miseen ei ole olemassa yhtä oikeaa ratkaisu-
mallia, sillä onnistuminen riippuu tilanne-
kohtaisten tekijöiden huomioimisesta. 
Seuraavissa kehittämissuosituksissa pureu-
dutaan erilaisiin tiedonkäytön vaikuttavuutta 
parantaviin ehdotuksiin, kun hallinnon ja 
päätöksenteon asialistalla on pirullisia 
ongelmia. 

1. Tiedollinen monimuotoisuus on 
varmistettava lisäämällä tiedon 
käyttäjien ja tuottajien 
vuoropuhelua

Aivan kuten vasara ohjaa etsimään nauloja, 
myös hallinnossa erikoistuminen rajoittaa 
näkökykyä. Asiantuntijuutena ilmenevä 
tiedon kumuloituminen on välttämätöntä. 
Ilman syvällistä substanssiasiantuntemusta 
pirullisten ongelmien ymmärtäminen jäisi 
pinnalliseksi. Samalla on muistettava, että 
pirullinen ongelma on pirullinen siksi, että 
siihen liittyy ristiriitaisia tulkintoja ja keske-
nään kilpailevia selitysmalleja. Pirullisilla 
ongelmilla on taipumusta pudota hallinnol-
listen siilojen väliin. Siksi niiden haltuunotto 
edellyttää ongelman piirittämistä useasta eri 
näkökulmasta. 

Pirullisten ongelmien ja ilmiölähtöisen 
asioiden käsittelyn näkökulmasta on tär-
keää varmistaa eri asiakysymyksiin kohdis-
tuneiden asiantuntijuuksien yhdyspinnat. 
Tämä tarkoittaa monimuotoisuuden johta-
mista, jonka keskeisimpänä muotona on 
tiedon tuottajien ja hyödyntäjien aktiivisen 
vuoropuhelun edistäminen jo ongelman 
hahmottamisvaiheessa. Näin siksi, koska 
ongelman määrittely on kiinteä osa sen 
ratkaisemista. Ideaalitilanteessa päätöksen-
teon valmisteluun osallistuvien toimijoiden 
monimuotoisuus on linjassa ongelman 
pirullisuuden kanssa. Mitä pirullisempi 
ongelma, sen monimuotoisempi joukko 
tarvitaan. Pirullinen ongelma ei ratkea 
laboratorio-olosuhteissa tuotetun tutkimus-

tiedon varassa, vaan vaatii rinnalleen 
ennakointi- ja kokemustietoa sekä riittä-
västi poliittista pääomaa. 

2. Tutkimustiedon tarjoamisessa  
on panostettava tutkimustulosten 
kehystämiseen päätöksentekijöitä 
puhuttelevalla tavalla

Tietoa tuotetaan kiitettävästi, mutta tiedon 
kysyntäpuolella ongelmana on analyysikapa-
siteetin puute, minkä seurauksena tietoa 
hyödynnetään valikoivasti. Tämä myötävai-
kuttaa osaltaan siihen, että hallinnossa on 
taipumusta rynnätä ratkaisuihin. Relevantti 
tutkimustieto on hyväksi päätöksenteolle. Se 
ei kuitenkaan itsessään riitä. Näyttötiedolla 
on rajansa, sillä päätöksentekijöillä ja asioi-
den valmistelijoilla on omat mentaalimal-
linsa, jotka ohjaavat tiedon hankintaa, 
tulkintaa ja käyttöä. 

Tieto, joka ei läpäise hallinnon infor-
maatiofilttereitä, jää helposti huomiotta. 
Tämän estämiseksi tutkimus- ja näyttötie-
don tarjoajien on syytä panostaa tutkimus-
tulosten kehystämiseen sekä tiedon hyö-
dyntäjien tarpeiden mukaiseen tiedeviestin-
tään. Tutkimus- ja näyttötiedon 
vaikuttavuutta voidaan lisätä muokkaamalla 
se muotoon, joka puhuttelee päätöksenteki-
jöitä. Mitä paremmin näyttötieto on kon-
tekstualisoitu päätöksenteon kannalta 
relevanttiin muotoon, sitä luultavammin 
sitä myös hyödynnetään. Samalla on muis-
tettava, että erityisesti pirullisten ongelmien 
kohdalla tiedeviestinnän ensisijaisena 
tehtävänä on erilaisten vaihtoehtojen avaa-
minen ja niiden seurausten huolellinen 
puntarointi – ei valmiiden vastausten 
tarjoaminen ongelmiin, joihin sellaisia ei 
edes ole olemassa. 

3. Tilannekuvasta voidaan siirtyä 
tilanneymmärrykseen 
kehittävällä arvioinnilla

Tilannekuva on hyvä tavoite, kun se kohdis-
tuu eri osapuolten osapuilleen samalla 
tavalla hahmottamaan asiaan. Tilannekuvaan 
tiivistyy toimijoiden käsitys siitä, mitä on 
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tapahtunut ja mitä tulevaisuudessa on 
odotettavissa. Tilannekuva rakennetaan 
arvioimalla tekemisiä ja niiden seurauksia. 
Arviointi on perinteisesti retrospektiivistä 
toimintaa, mikä heikentää sen arvoa tulevai-
suuteen kohdistuvassa päätöksenteossa. 
Arviointiin on usein sisäänrakennettu 
kontrolliulottuvuus ja tilivelvollisuusolet-
tama. Menneeseen kohdistuvan arvioinnin ja 
”objektiivisen” tilannekuvan rakentamisen 
ohella tarvitaankin erilaisia tulkintoja hyväk-
syvää tilanneymmärrystä ja sen tueksi ajassa 
toteutettavaa kehittävää arviointia. 

Tilanneymmärryksen tehtävänä on 
ylläpitää pirulliseen ilmiöön liittyviä erilaisia 
tulkintoja. Tämä on tarpeen, sillä pirulliselle 
ilmiölle tyypillinen ”eläminen” merkitsee 
sitä, että yhdelläkään toimijalla ei ole avaimia 
sen hyödylliseen kesyttämiseen. Kehittävän 
arvioinnin tehtävänä on puolestaan varmis-
taa, että pirullisen ilmiön haltuunottoyrityk-
siä arvioidaan tuoreeltaan. Kehittävä arvi-
ointi mahdollistaa nopean tarttumisen 
kehityksessä ilmaantuviin emergentteihin 
ilmiöihin, sillä se tuottaa kehitystä vahvista-
vaa tai sitä tasapainottavaa palautetta. 
Samalla kehittävä arviointi lisää luottamusta 
ja tuottaa oppimista. 

4. Kokeiluilla ja pienillä voitoilla 
voidaan edistää uskoa 
ongelmavyyhtien selviämiseen

Pirulliset ongelmat ovat jatkuvassa muutok-
sessa olevia ongelmakimppuja. Pirullisuus 
saattaa lamauttaa ja sitä voidaan käyttää 
myös tekosyynä tekemättömyydelle. Miksi 
vaivautua, jos onnistuminen on epävarmaa? 
Asioiden yhteenkietoutuminen aiheuttaa 
yllätyksiä, mutta pirullisuus ei ole absoluut-
tista. Usein piru asuu yksityiskohdissa ja 
siksi myös pirullisuuden kesyttämisessä 
kannattaa hyödyntää kokeilujen tarjoamaa 
evidenssiä ja pienten voittojen taktiikkaa. 

Kysymys ei ole pirullisuuden pilkkomi-
sesta ja kompleksisuuden väkivaltaisesta 
yksinkertaistamisesta, vaan hallinnon toi-
mintakyvyn varmistamisesta. Pienten voitto-
jen taktiikassa panostetaan mitattavissa 

oleviin lyhyen aikavälin ratkaisujen löytämi-
seen. Pilkkomalla pirullinen ongelmavyyhti 
sisällöllisesti, ajallisesti tai paikallisesti 
hallittaviin kokonaisuuksiin voidaan aikaan-
saada ratkaisuja, jotka eivät itsessään riitä 
pirullisuuden kesyttämiseen, mutta voivat 
toimia kannustavina esimerkkeinä ja lisätä 
osallisten uskoa hallinnon kykyyn selvitä 
kompleksisessa ympäristössä.

5. Pirullisten ongelmien 
kesyttämisessä on hyödynnettävä 
palvelumuotoilussa, avoimessa 
dialogissa ja deliberatiivisen 
demokratian prosesseissa yhdessä 
tuotettua tietoa ja ymmärrystä

Kulttuuri ja johtamisjärjestelmät vaikuttavat 
siihen, miten tietoa kerätään, analysoidaan 
ja hyödynnetään. Pirullisuutta voidaan 
kesyttää oikein ja väärin. Haitalliseen 
kesyttämiseen ajaudutaan usein, kun halu-
taan osoittaa, että asioihin on puututtu 
ripeästi. Haitallinen kesyttäminen ilmenee 
pirullisten ongelmien pilkkomisena ja 
pukemisena pienemmiksi kuin ne todelli-
suudessa ovat. Näin tehdään, koska se 
mahdollistaa niiden ”tehokkaan” ratkaisun 
hallinnon siiloissa. Tehokkuus on kuitenkin 
harhaanjohtavaa, sillä pirulliset ongelmat 
ovat immuuneja helpoille ratkaisuyrityk-
sille. Usein käy niin, että seurauksena on 
vain astetta pirullisempi ongelma. 

Pirullisuuden hedelmällisessä kesyttä-
misessä torjutaan ratkaisuun ryntääminen 
ilmiön huolellisella ja dialogia hyödyntä-
vällä muotoilulla. Pirullisuuteen väistämättä 
sisältyvää monitulkintaisuutta ja ristiriitai-
sia näkemyksiä sovitellaan osapuolia osal-
listavalla puntaroinnilla. Kolmen D:n 
taktiikkaan, eli designiin, dialogiin ja 
deliberaatioon perustuva pirullisuuden 
kesyttäminen on väistämättä hidasta, mutta 
parhaimmillaan palkitsevaa, sillä seurauk-
sena on usein paitsi eri osapuolia sitouttava 
ratkaisu ongelmaan myös luottamuksen 
vahvistuminen, mikä puolestaan edistää 
uusien pirullisten ongelmien kohtaamista 
vastaisuudessa. 
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Hyvä käytäntö 3: Deliberatiiviset kansalaisfoorumit 

Deliberatiivisia kansalaisfoorumeita ovat esimerkiksi kansalaisraadit 

(Citizen’s Jury), kansalaiskokoukset (Citizens’ Assembly) ja deliberatiiviset 

mielipidemittaukset (Deliberative Polling). Näihin liitetään usein seuraavat 

ominaispiirteet. Ensinnäkin deliberatiiviseen kansalaisfoorumiin osallistuu 

kattava joukko ihmisiä, joita käsiteltävä asia koskee. Osallistujajoukko 

on tällöin mahdollisimman inklusiivinen suhteessa kohdeväestöön. 

Kansalaisfoorumin osallistujat ottavat osaa strukturoituun deliberaatioon, 

jota ohjaavat riippumattomat fasilitaattorit. Deliberaatioon liittyy niin eri 

näkökulmien esille tuominen ja puntarointi, kuin myös monipuolisen tiedon 

saaminen deliberaatioiden tueksi. Lisäksi kansalaisfoorumin tavoitteena on 

tuoda päätöksentekijöiden tietoon osallistujien punnittu näkemys. Pyrkimys on 

päätöksentekoon vaikuttaminen. 

Ajankohtainen esimerkki deliberatiivisesta kansalaisfoorumista on 

Irlannissa 99 kansalaisesta satunnaisotannalla koottu deliberatiivinen 

kansalaiskokous. Vuodesta 2016 lähtien toiminnassa ollut kansalaiskokous 

on käsitellyt asiakysymyksinä muun muassa aborttia, väestön ikääntymistä ja 

ilmastonmuutosta. Toinen tunnettu esimerkki löytyy Oregonin osavaltiosta 

Yhdysvalloissa, jossa kansalaisaloitteita arvioivat kansalaisraadit ovat 

olleet käytössä jo pitkään. Suomessa deliberatiivisia kansalaisfoorumeita 

on toteutettu erityisesti kuntatasolla, näiden ollen kuitenkin vielä pääosin 

yksittäisiä pilotteja. 

Lisätietoa deliberatiivisista kansalaisfoorumeista sekä dialogista ja 

deliberaatiosta toisiaan täydentävinä toimintamalleina, ks. Jäske, Rask & Raisio 

(2018). Lisätietoa dialogisista toimintamalleista, ks.  www.eratauko.fi

6. Tekoäly on valjastettava 
pirullisiin ongelmiin  
piiloutuvien poikkeamien ja 
säännönmukaisuuksien 
tunnistamiseen

Peruskoulutetut algoritmit murskaavat isoja 
määriä dataa, minkä lisäksi ne oppivat datasta 
ja kykenevät oppimansa perusteella tuotta-
maan tarkemman näkymän dataan. Tekoälyn 
tietoisuus on kaukana ihmisestä, mutta 
tekoälyn kyky oppia kokemastaan tekee siitä 
aktiivisen toimijan. Tekoäly noudattaa algorit-
meja, mutta sen ja ympäristön vuorovaikutus 
voi johtaa ratkaisuihin, joita kaikkia on vaikea 
ja jopa mahdotonta ennakoida. 

Tekoäly ei korvaa vaan täydentää asian-
tuntijuutta. Pirulliset ongelmat ovat uniik-
keja, mutta niihin voi silti sisältyä ihmissil-

mälle näkymätöntä säännönmukaisuutta. 
Hallinnossa tekoälypohjaiset ratkaisut 
auttavat tunnistamaan datasta säännönmu-
kaisuuksia ja poikkeamia – edellyttäen, että 
tekoälyllä on analysoitavanaan määrällisesti 
ja laadullisesti riittävästi dataa. Tuloksena voi 
löytyä jotain sellaista, jota ei olisi ihmisvoi-
min osattu etsiäkään. Paremman analysoin-
nin lisäksi hyötynä on se, että tekoäly 
vapauttaa päätöksiä valmistelevat ihmiset 
sovittelemaan pirullisiin ongelmiin liittyviä 
intressiristiriitoja.

7. Rämpimistä ei pidä pelätä,  
sillä myös epävarmuutta voidaan 
johtaa tiedolla

Pirullisten ongelmien ainutkertaisuudesta 
johtuen niiden kohtaamisessa ollaan aina 

http://www.eratauko.fi
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tekemisissä epävarmuuden kanssa. Epävar-
muus kohdistuu sekä ongelman luonteeseen 
että sen kohtaamisen tapoihin. Seurauksena 
on enemmän tai vähemmän rämpimistä ja 
eteen tulevien asioiden epätäydellistä 
ratkaisemista. Ilmiölähtöinen politiikkatoi-
mien valmistelu ei ole substanssikysymys-
ten järkiperäistä läpikäymistä ja niihin 
liittyvien arvokysymysten puolueetonta 
arviointia. 

Varmuuden etsimisen sijaan pirullisten 
ongelmien kohtaamista voidaan kuvata 
ennemminkin ”kaaoksen reunalla” elämi-
senä. Tämä ei tarkoita hallinnollista sekasot-
kua, vaan hallinnolle tarpeellista ominai-
suutta, jota voidaan pitää kehittymisen 
perusedellytyksenä. Kaaoksen reunalla 
toimiva hallinto on kyvykäs omaksumaan 
uusia ja yllättäviä ratkaisuaihioita pirullisiin 
ongelmiin. Kaaoksen reunalla eläminen on 
sitä helpompaa, mitä luontevammin hallin-
nossa suhtaudutaan ristiriitaista tietoa 
tarjoaviin lähteisiin. Ristiriidoista syntyvää 
kognitiivista dissonanssia ei nähdä ongel-
mana, vaan luonnollisena ilmiönä ja hyödyl-
lisenä voimavarana, joka auttaa näkemään 
asian uudessa valossa.  

Ilmiölähtöinen hallinto 
mahdollistamaan suositusten 
toteuttamista

Esittämämme kehittämissuositukset eivät 
ole kikkoja, joiden toteuttaminen olisi 
helppoa. Suosituksia yhdistää se, että ne 
kohdistuvat toimintaan, joka edellyttää 
yhteistyötä hallinnon- ja organisaatiorajojen 
yli. Erityisen tärkeä on siirtyä hallinnon 
siiloista ilmiölähtöiseen päätöksentekoon ja 
valmisteluun sekä lisätä hallinnon mukautu-
miskykyä vahvistamalla sen itseohjautu-
vuutta. Hallinnon siilot toimivat hyvin 
niiden rajoja noudattavien ongelmien 
ratkaisemisessa. Hallinnon siiloissa on 
yksiselitteinen tilivelvollisuus, mikä tehostaa 
asioiden toimittamista. Siilot muodostuvat 
kuitenkin ongelmiksi, kun asialistalla on 
hallinnonrajat ylittäviä ongelmia. Siilomai-
sesti organisoituneen rinnalle tarvitaan 

ilmiöpohjaista ja kokonaisvaltaista asioiden 
valmistelua ja päätöksentekoa (ks. myös 
Sitra 2018). 

Siinä missä hallinnon siiloissa on kysymys 
päätöksenteon tehokkuudesta, ilmiöpohjai-
suuden tehtävänä on lisätä toiminnan vaikut-
tavuutta. Ilmiölähtöistä asioiden käsittelyä 
voidaan tukea yhdistelmällä politiikkatason 
(vrt. policy) ratkaisuja (esim. ilmiökokonai-
suuden ympärille organisoidut yhteensovitta-
misryhmät tai tilannehuoneet kiireellisissä ja 
kompleksisissa ilmiöissä) ja asioihin liittyviä 
erilaisia näkemyksiä yhteensovittavia menet-
telytapoja. 

Pirulliset ongelmat eivät noudata 
hallinnon siiloja ja siksi niihin on vaikea 
soveltaa perinteistä tilivelvollisuutta. 
Niiden kohtaamista on hankala johtaa 
ylhäältä alaspäin, sillä pirullisten ongel-
mien luonteeseen kuuluu tulkinnan ja 
ratkaisuyritysten vahva yhteenkietoutumi-
nen. Pirullista ongelmaa ei voi kesyttää 
teknisrationaalisella diagnosoinnilla ja 
siirtämällä sitä hallintokoneiston rattaisiin, 
vaan sen kanssa tekemisissä olevien toimi-
joiden itseohjautuvuutta tukemalla. Toimi-
joiden itseohjautuvuus on välttämätöntä, 
koska jokaisella pirullisen ongelman ratkai-
suyrityksellä on taipumusta synnyttää 
ennakoimattomia seurauksia. 

Itseohjautuvuus lisää hallinnon mukau-
tumiskykyä ja sitä voidaan tukea ruohonjuu-
ritason toimijoita valtaistamalla ja antamalla 
tilaa kokemuksen myötä kehittyneelle 
virkamiesvaistolle. Tässä onnistuminen 
edellyttää ylhäältä alaspäin suuntautuvan ja 
reaktiivisen toimintakulttuurin osittaista 
korvaamista alhaalta ylöspäin suuntautuvilla 
ja proaktiivisilla toimintatavoilla. Olennaista 
on löytää dynaaminen tasapaino hierarkian 
(päätöksenteko, tilivelvollisuus) ja toimeen-
panon (tieto, asiantuntemus) välille. Itseoh-
jautuvuus tukee hyödyllisille sattumille 
(serendipiteetti) otollisten tarttumapintojen 
rakentumista hallinnon rajapinnoille. 
Itseohjautuvuuden kriittinen rooli korostuu 
erityisesti ilmiöissä, joiden käsittely muistut-
taa ”liikkuvaan maaliin” ampumista. 
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Ari Evwaraye, sisäministeriö
Tom Hanén, Rajavartiolaitos
Olli-Pekka Heinonen, Opetushallitus
Liisa Heinämäki, valtioneuvoston kanslia
Nina K. Hietakangas, Sininauhaliitto
Katju Holkeri, valtiovarainministeriö
Lauri Holmström, sisäministeriö
Ari Holopainen, valtiovarainministeriö
Janne Hukkinen, Helsingin yliopisto
Leena Kononen, Suomen Tulli
Tero Kuorikoski, Paralympiakomitea
Johanna Lilja, Kansalliskirjasto
Ilona Lundström, työ- ja elinkeinoministeriö
Kaisa Lähteenmäki-Smith, Sitra
Petra Mikkolainen, Lectura Consulting
Timo Moilanen, valtiovarainministeriö
Arno Mähönen, työ- ja elinkeinoministeriö
Johanna Nurmi, valtiovarainministeriö 
Inga Nyholm, Helsingin kaupunki
Olli Nylander, Citrus Solutions
Riitta Oksanen, ulkoministeriö
Henrikki Oravainen, Kilpailu- ja kuluttajavirasto
Aulikki Pakanen, puolustusministeriö
Jaana Pakarinen, Vates-säätiö
Tuomas Parkkari, Suomen Akatemia
Riikka Pellikka, Sitra
Alisa Puustinen, Pelastusopisto
Mikko Rask, Helsingin yliopisto
Olli-Pekka Rissanen, valtiovarainministeriö
Mari Räkköläinen, ulkoministeriö
Milja Saari, Suomen Akatemia
Maria Salenius, Suomen Kuntaliitto
Okko-Pekka Salmimies, ulkoministeriö
Pasi Saukkonen, Helsingin kaupunki
Marikki Stocchetti, Kehityspoliittinen toimikunta
Peter Tattersall, Hahmota Oy
Jouni Tuomisto, Terveyden ja hyvinvoinnin laitos
Jussi Vauhkonen, Suomen Akatemia
Terhi Ylitalo, puolustusministeriö
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LIITE 3. Kärkihankkeiden luokittelun ja arvottamisen kriteerit

Epävarmuus Kompleksisuus Tulkinta

Arvo Riskit Kausaliteetti Asetelmat
Keskinäis
riippuvuus

Ala systeemit Osatekijät Arvot Näkökulmat Strategia

1

Riskit 
tunnistet-
tavissa

Kausaaliset vai-
kutussuhteet 
helposti tunnis-
tettavissa 

Asetel-
mat ovat 
vakaita ja 
toiminta 
ennustet-
tavissa

Ilmiöt 
selvästi 
erillisiä ja 
yhteen-
kietoitu-
neisuus 
vähäistä

Päätöksen-
tekotasoja ja 
alasysteemejä 
vähän  ja  ne 
ovat helposti 
määriteltä-
vissä 

Osatekijät 
selvästi 
tunnistet-
tavissa ja 
yksinker-
taisia

Arvoperus-
ta yhteises-
ti jaettu

Näkökulmat 
selkeitä ja 
yhteisesti 
jaettuja 

Toimintaa 
ohjaa sel-
keä visio ja 
strategia

2

Riskit 
tunnistet-
tavissa, 
mutta taso 
keskimää-
räinen tai 
korkea 

Kausaaliset vai-
kutussuhteet 
melko helposti 
tunnistetta-
vissa 

Asetelmat 
muuttuvat 
hieman 
mutta 
toiminta 
ennustet-
tavissa

Ilmiöt jos-
sain määrin 
erillisiä ja 
yhteen-
kietoutu-
neisuus 
vähäistä 

Päätöksen-
tekotasoja ja 
alasysteemejä 
melko vähän  
ja  ne ovat 
helposti määri-
teltävissä 

Osatekijät 
tunnis-
tettavissa 
mutta osin 
vaikeasti 
määriteltä-
vissä

Arvo-
perusta 
jokseenkin 
yhteisesti 
jaettu vaik-
ka pieniä 
eroavai-
suuksia 
löytyykin

Näkökulmat 
melko selkei-
tä ja kohtuul-
lisessa määrin 
yhteisesti 
jaettuja 

Toimintaa 
ohjaa jos-
sain määrin  
selkeä visio 
ja strategia

3

Riskit vai-
keammin 
tunnistet-
tavissa, 
mutta uhat 
vähäisiä 

Kausaaliset vai-
kutussuhteet 
melko helposti 
tunnistettavis-
sa, mutta väliin-
tulevia tekijöitä 
paljon 

Asetelmat 
muuttuvat 
ja toiminta 
ei aina ole 
ennustet-
tavissa

Ilmiöt 
jossain 
määirin 
keskinäis-
riipuvaisia  
ja yhteen-
kietoutu-
neita

Päätöksen-
tekotasoja ja 
alasysteemejä 
kohtuullisen 
paljon mutta 
ne ovat helpos-
ti määriteltä-
vissä 

Osatekijöi-
den tunnis-
tamisessa ja 
määritte-
lemisessä 
hieman 
vaikeuksia 

Arvoperus-
ta on jos-
sain määrin 
hajautunut

Näkökulmat 
jossain määrin 
hajallaan ja 
näkemyseroja 
esiintyy

Toiminnan 
taustal-
la oleva 
visio on 
abstrakti ja 
strategiset 
linjaukset 
yleisiä 

4

Riskit vai-
keammin 
tunnistet-
tavissa ja 
uhat koh-
tuullisen 
suuria 

Kausaaliset vai-
kutussuhteet 
melko vaikeasti 
tunnistettavis-
sa ja väliintu-
levia tekijöitä 
paljon 

Asetelmat 
muuttu-
vat melko 
paljon ja 
toiminnan 
ennus-
tettavuus 
heikkoa

Ilmiöt 
suurestu 
määirin 
keskinäis-
riipuvaisia  
ja yhteen-
kietoutu-
neita

Päätöksen-
tekotasoja ja 
alasysteemejä 
paljon, ja 
yhteensovit-
tamisongelmia 
esiintyy josa-
sain määrin 

Osatekijät 
vaikeasti 
tunnistet-
tavissa ja 
jokseenkin 
komplek-
sisia 

Arvope-
rusta on 
suuressa 
määrin ha-
jaantunut 
ja tulkinta-
erot suuria

Näkökulmat 
suuressa mää-
rin hajallaan 
ja yhteisen 
näkemyksen 
synnyttä-
minen on 
vaikeaa 

Toiminnan 
taustalla ei 
juurikaan 
ole yhteistä 
visiota eikä 
strategiaa

5

Riskit 
vaikeasti 
tunnistet-
tavissa ja 
uhat suuria 

Kausaaliset 
vaikutussuh-
teet  vaikeasti 
tunnistettavis-
sa ja väliintu-
levia tekijöitä 
paljon 

Asetelmat 
muuttuvat 
erittäin 
paljon ja 
toiminnan 
ennus-
tettavuus 
heikkoa

Ilmiöt erit-
täin paljon 
keskinäis-
riipuvaisia  
ja yhteen-
kietoutu-
neita

Päätöksen-
tekotasoja ja 
alasysteemejä 
paljon, ja 
yhteensovit-
tamisongelmia 
esiintyy erit-
täin paljon 

Osateki-
jät hyvin 
vaikeasti 
tunnistet-
tavissa ja 
erittäin 
komplek-
sisia 

Arvoperus-
ta suuressa 
määrin 
jakautunut 
ja  toimin-
takenttä 
konfliktien 
sävyttämä

Näkökulmat 
suuressa mää-
rin hajallaan 
ja yhteisen 
näkemyksen 
synnyttämi-
nen on lähes 
mahdotonta

Toiminnan 
taustalla ei 
ole mitään 
visiota ja 
strategiaa. 
Toimitaan 
ad hoc- 
pohjalta
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