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SUMUSSA, KARUSSA, AIDATTUNA

Johdanto: agenda, tuotanto ja toteutus

Tieto on lihtokohtaisesti mydnteinen asia. Sité pitiisi olla enemmin,
sen pitiisi olla laadultaan parempaa, sen pitiisi olla koko ajan kiytet-
ndyttidd kuitenkin olevan kuin saippuapala. Se murenee, liukenee ja
pakenee hyodyntijien kisistd. Huokoistuvissa hallinnollisissa raken-
teissa tiedon tarve yhtidilldi moninaistuu, toisaalla tiivistyy, samalla
kun oheneva, moniarvoistuva ja polarisoituva tiedontuotanto haastaa
hallinnon nykymuotoiset toiveet tulkinnallisesti yksinkertaisesta,
johtopiitoksiltiin yksiselitteisestd ja suosituksineen valmiiksi suo-
datetusta piitoksentekoa tukevasta tiedosta. Tiedonmuodostuksen
kannalta kyse on siitd, etti moninaisten tiedonkiyttijien tarpeet ja
yhtd moninaisten tiedontuottajien tavoitteet kohtaavat toisensa vaih-
televasti. Julkinen sektori on eri tavoin toisiinsa kytkeytyvi organisaa-
tioiden joukko, ja vastaavasti tiedontuottajat muodostavat toisiinsa
vain loyhisti kytkeytyvin kokonaisuuden. Erikoistuvat hallinnolliset
organisaatiot ja tiedontuottajat lisidvit kontekstiin sidotun tiedon
merkitystd ja samalla heikentivit yleispitevin tiedon mahdollisuutta.
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Monissa yhteyksissi korostuu tiedolla johtamisen tavoite. Jarki-
periisti rationaalista tiedonmuodostusta rajoittavat kuitenkin monet
kognitiiviset tekijit, jotka esiintyvit yhtiliisesti organisoituneessa
ympiristossd kuin arkisessa kanssakdymisessikin (Kahneman ym.
1982). Kaikkea tietoa ei kiytetd, vaikka se olisi saatavilla, siti ei pystytd
sijasta helposti kisilld olevaa tietoa (Simon 1977). Niiden yleisinhi-
millisten ja vaikeasti viltettivien piirteiden ohella toimintaprosesseihin
liittyy tekijoitd, jotka vaikuttavat tavoitteiden, tiedonmuodostuksen
ja toiminnan vilisiin suhteisiin. Valtioneuvoston nykylinjausten pe-
rusteella hallitusohjelma muodostaa yhteisen agendan, jonka pohjalta
haetaan tietoa toimeenpanon tueksi. Tiedontuotanto ja toimeenpano
ovat yhteisen agendan ohella timin prosessin erillisid vaiheita, jotka
vastaavat miksi-, miten- ja miti-kysymyksiin. Hallitusohjelma on
esimerkki agendan muodostamisesta, tutkimuslaitosten ja yliopisto-
jen selvitys- ja tutkimustoiminta tdyttdi tiedontuotannon tehtivii ja
hallinnon virkamiehet vastaavat toiminnan kiytinnon toteutuksesta
asetettujen tavoitteiden ja kiytdssi olevan tiedon varassa.

Kisittelemme seuraavassa valtionhallinnon tiedonmuodostusta
agendan muodostamisen, tiedontuotannon ja sen kiyton perusteella.
Tuomme esiin niitd ongelmia, jotka liittyvit tiedon prosessoinnin
vaiheisiin seki niiden vilisiin suhteisiin ja esityksen lopuksi hahmo-
tamme joitakin tapoja, joilla tiedonmuodostuksen ongelmaa voidaan
ratkoa hallinnolliselta kannalta.

Sumussa

Agendan muotoutumisessa yhteiskunnallinen ympiristén muutos
on yksi keskeinen tiedonmuodostukseen vaikuttava piirre. Yksin-
kertaistetusti kyse on hyvinvointivaltion kypsymisestd ja siiti, ettd
julkisen sektorin tehtivit eivit olennaisesti laajennu uusille alueille.
Toisaalta voimavarojen riittivyyden kannalta esimerkiksi vieston
ikddntyminen silytedi julkisen sektorin huoleksi enemmin vaateita,
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vaikka tehtivialueet eivit endd laajentuisikaan. Tdmi kehityssuunta
on omiaan kannustamaan toimintaprosessien tehostamiseen uusien
tavoitteiden muotoilun sijasta. Agendan muodostumiseen vaikuttaa
my®ds itse hallituksen koostumus. Viime aikoina koko vaalikauden
istuneet enemmistohallitukset ovat antaneet hyvin lihtskohdan tavoi-
tetietoisen politiikan toteuttamiseen, jota on tiydentinyt sitoutuminen
hallitusohjelman muotoiluihin.

Perustaltaan suhteelliseen vaalitapaan liittyvd monipuoluedemo-
kratia lisdi tarvetta kompromissien tekemiseen eri puolueiden kesken.
Hallituksia on kaiken kaikkiaan ollut 72, joista enemmistshallituksia
44, vihemmistohallituksia 19 ja virkamieshallituksia yhdeksin. Vii-
me aikoina hallitukset ovat olleet enemmistshallituksia, ja edelliset
vihemmisto- ja virkamieshallitukset sijoittuvat 1970-luvulle. Niistd
pitkiikaisimpii olivat Lipposen I ja II hallitus. Viime aikoina halli-
tukset ovat olleet ylisuuria siind mielessi, ettd niiden taustalla on ollut
suurempi kannatuspohja eduskunnassa kuin ehdottomaan enem-
mistddn tarvittaisiin. Kataisen hallituksessa oli 125 kansanedustajan
kannatus, Vanhasen II hallituksessa 126:n, Vanhasen I hallituksessa
117:n, Lipposen I hallituksessa 145:n ja Lipposen sateenkaari II:ssa
140:n (129:n) (Valtioneuvosto 2014). Nimai ylisuuret hallituskoalitiot,
joissa on edustettuna hyvin erilaisia poliittisia ideologioita, ovat tavoit-
teiden muotoilun kannalta ongelmallisia, koska niissi kompromissit
vaikeuttavat selvien pdamiirien muotoilua. Hallitusohjelma toimii
tillaisessa tilanteessa kurinpidon vilineeni, joka ei salli muutoksia
hallituskauden tavoitteisiin, mutta auttaa pitimiin menojen kasvun
hallinnassa (Soskice 2007).

Valtion keskushallinnon henkiléstomairi on tilld hetkelli reilu
80 000, ja se on laskenut alle puoleen siitd, mitd se suurimmillaan
oli. Siirtyminen virastoista liikelaitoksiin ja yhtidittiminen on luo-
nut verraten suuren yksityisen yrityksen suuruisen kokonaisuuden,
jonka hallinnan mahdollisuudet ovat ainakin koon perusteella paljon
paremmat kuin monipolviset hierarkiaketjut ministerididen ja kes-
kusvirastojen vililli. Ministeridistd on tullut poliittisen valmistelun ja
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vuorovaikutuksen areenoita poliitikkojen ja virkamiesten vililli. Viras-
tojen rooli on tissd tydnjaossa keskittyi hallinnollisen toimeenpanoon.

Monet viimeaikaiset valtionhallinnon kehittimishankkeet ovat
keskittyneet hallituksen strategisen roolin vahvistamiseen. Esimerkiksi
Keskushallinnon uudistushankkeen viliraportissa (Valtiovarainminis-
terio 2014) todetaan:

“Hallitusohjelman lisiksi ministerivissd laaditaan hallinnonala-
kohtaisia strategioita. Olisi mietittivd keinoja, miten nimi hal-
lituksen tai ministerididen erillisstrategiat voidaan sitoa nykyistd
paremmin hallitusohjelmaan. Yhteni keinona saattaisi olla ainakin
keskeisimpien erillisstrategioiden saattaminen siinnénmukaisesti
valtioneuvoston yleisistunnon hyviksyttiviksi.”

Hallitusohjelman ja sen toimeenpanoasiakirjojen merkitys on kas-
vanut. Siitd on tullut poliittisella tasolla hallituskauden keskeisid
uudistuksia ja toimenpiteitd ohjaava dokumentti, jonka linjauksista ei
hevin poiketa. Tietojirjestelmien kehitys mahdollistaa entistd tarkem-
man tulosten seurannan ja raportoinnin. Taloushallinnon palveluiden
jarjestiminen esikuntatyyppisiksi keskitetyiksi yksikoiksi (Palkeet),
taminen paitoksenteon tueksi ja yhteisten tietoteknisten palveluiden
keskittdminen (Valtori) tihtidvit osaltaan yhdenmukaisen ja ajanta-
saisen seurantatiedon tuottamiseen tavoitteiden toteuttamisen tueksi.
Tavoitteista yksityiskohtaiseen soveltamiseen ulottuva ketju noudat-
taa strategisen suunnittelun perusmallia tavoitteiden muotoilusta
ohjelmien ja hankkeiden valmistelun kautta budjetteihin ja lopulta
yksittdisten tytehtivien suunnitteluun.  Strategisen suunnittelun
tavoitteiden muotoilu edellyttii tuekseen laajaa toimintaympiriston
tulevaisuuden kehityskulkujen ennakointiin (Bryson 1995). Julkisen
sektorin ei kuitenkaan tarvitse alistua organisaation ympiriston muut-
tuviin piirteisiin, koska valtio on suvereenina poliittisena toimijana
kyvykis muuttamaan lainsiidinnon avulla oman ympiristonsi pe-
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rusrakenteita. Julkinen sektori voi verotuksen avulla hankkia itselleen
lisdd voimavaroja ja viime kiddessid vahvistaa tai heikentid keskeisten
sidosryhmien, erityisesti tydmarkkinajirjestdjen asemaa.

Strateginen suunnittelu on houkutteleva lihtokohta hallituksen ja
ylimpien poliittisten pidtoksentekijéiden merkityksen kasvattamiseen
julkisessa toiminnassa (Johanson 2008). On perimmiiltidin hyvi asia,
ettd poliittisten pidtoksentekijéiden valinnalla on entistd enemmin
vaikutusta myds pidtosten toimeenpanoon. Ongelma piilee kuitenkin
toisaalla (Mintzberg 1994). Suunnittelujirjestelmit eivit pysty vastaa-
maan nopeisiin muutoksiin. Julkisen sektorin poliittisen ohjauksen
kannalta hankaluus on siing, etti laajat suunnittelujirjestelmit sitovat
paitoksentekoa pitkille tulevaisuuteen. Seuraavat hallitukset eivit
vilttdmittd ole halukkaita soveltamaan samoja keinoja tavoitteiden
asettamiseen, mutta eivit pysty helpolla purkamaan olemassaolevien
jirjestelmien rakenteita.

Strateginen suunnittelu edellyttii tiedonmuodostukselta paljon.
Kattavien ja tulevaisuuden hahmottamiseen tihtidvien aineistojen
kerdiminen, tallentaminen ja analysointi on sinilldin suuritdinen
tehedvi. Silti kaikkein tirkein ulottuvuus on se, miten tietomassoja
pystytiin hyodyntimiin pidtoksenteon tukena. Toimivan strategi-
sen johtamisen indikaattorit ovat yksinkertaisia eiki niitd yleensi ole
kovin paljon.

Valtion keskushallinnon strategisen uudistamisen kanssa rinnak-
kainen kehityspiirre on ollut pyrkimys lisiti polititkan kannalta merki-
tyksellisen tiedon muodostamista. Strategisen suunnittelun ketjussa on
kuitenkin vain harvoja paikkoja, joissa tarvitaan raikkaita uusia nikokul-
mia tai toimintaa parantavia uudistuksen kohteita. Uusien tavoitteiden
muotoilu sijoittuu hallituskauden alkuun ja hallituksen tuloksellisuuden
arviointi hallituskauden loppuun. Hyvin yksinkertaistettuna otollinen
kohta uusien ajatusten vastaanottoon vihentyy rajusti hallitusohjelman
kirjausten jilkeen, ja arviointitiedon merkitys korostuu hallituskauden
loppua kohden. Uutta tietoa valtionhallinnossa tarvitaan strategisen
suunnittelun perusteella melko vihin. Keskeinen tiedon kysynnin
kohta liittyy siithen, miten annetut tavoitteet toteutetaan kiytinnossi,
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eli toimeenpanon ja hallinnollisten toimeenpanoketjujen kysymykset.
Toimeenpanotiedon tarve riippuu siitd, miten epiméairiisid yleisi tai
ristiriitaisia hallicuksen strategiset tavoitteet kulloinkin ovat. Ylisuurten
jatkuvan kysynnin toimeenpanoon liittyvissi kysymyksiss.

Myés politiikan ammattimaistumisella on yhteys tiedonmuodos-
tukseen. Politiikasta on tullut hyviksyttivi ura, jossa el tarvita enii
samalla tavoin kuin ennen aktiivisuutta muilla tydelimin alueilla.
Siksi aikaisemmin luontevampi siirtyminen yliopistojen ja poliit-
tisten tehtivien vililld on olennaisesti vihentynyt. Samaan ilmioon
liittyy valtion keskushallinnon ja tieteellisen tiedon muodostajien
fyysisten etdisyyksien pidentyminen. Huolimatta tietoyhteiskunnan
suomista uusista viestinnin mahdollisuuksista fyysisen etiisyyden on
havaittu vaikuttavan erittdin paljon kanssakiymisen olemassaoloon
ja taajuuteen ihmisten vililld tutkijoiden keskuudessa (Latané 1995).
Yliopistojen ja tutkimuslaitosten hajautuminen alueellisesti vihentii
luontaisia tilaisuuksia henkilokohtaiseen kanssakdymiseen valtion
virkamiesten, poliitikkojen ja tutkijoiden kesken. Viestinnin kannalta
kivelymatka Senaatintorin yli on otollisempi kuin lentomatka Helsin-
gin ja Rovaniemen vililli. Samaan ongelmaan liittyvit aika ajoin esiin
tulevat tavoitteet valtion keskushallinnon alueellisesta hajauttamisesta
ja hajasijoittamisesta (Valtiovarainministerié 2001).

Komitealaitoksella oli 1990-luvulle asti suuri merkitys lainsii-
didnnon ja kehittimisen vilineeni, mutta virkavalmistelu, ministeri-
oiden omiin asiakysymyksiin liittyvien tyéryhmien perustaminen ja
yksittiisten selvityshenkildiden toiminta ovat leimanneet myshem-
piid keskushallinnon valmistelutoimintaa (Temmes 2001). Komi-
teatydskentelyn hitaus ja usein poliittisesti tasapainotettu edustus
ei ollut riittivin ketterd viline nopeasti vaihtuvien tiedontarpeiden
tdyttdmiseksi ministeridissi. Samalla myds tulosvastuun siirtyminen
ministeridihin heikensi valtioneuvoston tasoisen valmistelun merki-
tystd. Niistid lihtokohdista menneisyyden menettelytapojen haikailu
ei ole jirkevii. Sen sijaan valtioneuvoston tirkeimmin dokumentin,
hallitusohjelman laadintaan liittyvi, nopeaan aikatauluun sopeutuva
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mutta asiantuntemukseen perustuva informaatiotuki olisi yksi val-
tioneuvoston tasoisen tiedontuotannon kehittimisen sovelluskohde.

Vaarana suhteessa tiedontuotantoon on se, ettd agendan muodos-
tamisesta vastaava tilaaja ei pysty muotoilemaan tutkimustilaukselleen
tavoitteita. Epimiiriisesti muotoillut tutkimustilaukset tuottavat
hyvin todennikéisesti epiamiiriisid tuloksia. Tilaajaosaamisen vah-
vistaminen on yksi ratkaisu tihin ongelmaan, mutta se edellyttii
nykytilan hahmottamisen ja menneisyyden ymmairtimisen ohella
kykyd katsoa eteenpiin. Yksittdisten tutkimushankkeiden anti jid
vihiiseksi, jos tilaaja ei ymmiirri sitd kokonaisuutta, johon yksittiisten
tutkimushankkeiden usein kapea-alaiset tulokset antavat parhaim-
tuntemusta ja tiedontuottajakentin toimijoiden vahvuuksien tunnis-
tamista. Laadukkaaseen tilaamiseen tarvitaan riittdvisti valmisteluun
kiytettivid aikaa ja myds taloudellisia voimavaroja. Luottamukseen
perustuvat hyvit tiedontuotantosuhteet helpottavat tilaamista, mutta
sitoutuminen yksittiisiin tiedontuottajiin koyhdyttii tietoa, koska
yksittidiselld tuottajalla on vain harvoin monien tarvittavien asioiden
tietdimystd, miki johtaa helposti myds tiedon liialliseen uusiokiytté6n.

Valtionhallinnossa muodostuu ongelmaksi my®s se, ettd eri val-
tionhallinnon toimijat tilaavat selvityksid samoista tutkimuskohteista.
Tihin ratkaisuksi voi olla tutkimustilausten keskittiminen. Vastaavasti
hajautuneessakin tilausjirjestelmissi olisi mahdollista synnyttii he-
delmiillistd vuoropuhelua eri nikskulmista tehtyjen selvitysten perus-
teella, mutta tilaajien omien intressien erilaisuus saa helposti aikaan
“raporttitaisteluja’, joissa tietoperusteisen keskustelun sijasta piidytiin
ideologioiden ja intressien ristiriitaan, joiden ylittimiseen tutkimus- ja
selvitystoiminnalla alun perin tihdittiin. Rajoitetun rationaalisuuden
lihtokohdista ongelma ei ole niinkiin se, ettd tietoa ei olisi vaan se,
ettd sen kisittelykyky on aina rajallista (Simon 1997). Inhimilliseen
tiedonkisittelyyn kuuluu se, ettei kaikkiin ongelmiin ole olemassa
oikeaa ratkaisua. Ministerididen keskiniinen budjettikamppailu on
tyypillinen ongelma, jota on vaikea ratkaista pelkin tiedon varassa.
Kyseessi on viistimittd my6s valtaan liittyvit kamppailu.
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Karussa

Tiedontuotannon kannalta olennaisia muutoksia ovat olleet julkisen
sektorin tutkijoiden ja tutkimustoiminnan ulkoistaminen tutkimus-
laitoksille, yliopistoille ja konsultointiyrityksille. Tami kehityskulun
dramaattisimpana ilmiasuna on ollut yliopistojen irtaantuminen
suorasta valtionohjauksesta. Muutos on ollut osa valtion keskushal-
linnon tyhjentimisti, jonka seuraukset ovat nihtivilld kahtalaisena
kehitykseni.

Yheiiltid valtio on heikentinyt omaa tiedon vastaanottokykyiin
ulkoistamalla tutkijat ja tutkimustoiminnan. Niin valtion on katko-
nut ne tuntosarvet ja nystyrit, jotka aistivat ympiristossi piilevien
uusien ajatusten virihtelyn. Kehitys on ollut omiaan johtamaan
tiedon muodostuksen pirstaloitumiseen niin tiedontuottajien kuin
oletettujen tiedon kiyttdjien taholta. Organisaatiokirjallisuudessa
organisaation oman tiedonmuodostuksen merkitysti on kisitelty esi-
merkiksi imukyvyn ajatuksen perusteella (Cohen & Levinthal 1990).
Tutkimustiedon haltuunottoa helpottaa, jos tydpaikalla on riittivistd
tutkimustoiminnasta selvilld olevia henkilditi. Oman tutkimustoi-
minnan ei tarvitse olla laaja-alaista, mutta sen on oltava riittivii
vastaanottokyvyn varmistamiseksi mys tulevaisuudessa. Vaikka itse
tutkimustoimintaa onkin vihennetty valtionhallinnosta, Suomessa
keskushallinnon virkamieskunta on erittdin korkeasti koulutettua,
mikd antaa muillekin kuin varsinaiselle tutkimushenkilgstslle ky-
vyn ymmiirtii tutkimustietoa. Toisaalta yliopistojen organisatorinen
etddntyminen valtionhallinnosta etidnnyttdd julkista sektoria tutki-
muksen toteuttajista. Sen seurauksena syntyy ongelmia yhteisen kielen
|6ytimisessd, puutteita tiedon aukkojen ja tarpeiden tunnistamisessa,
vaikeuksia viestid tutkimustuloksia riittdvin selkeisti ja kyvyttomyyted
tunnistaa keskeisii tiedonlihteiti.

Yliopistojen toimintalogiikka on suosinut erikoistumista keinona
viltedd asiantuntemusalueiden vilisid toimivaltakiistoja (Abbott 1988).
Akateeminen kilpailu tehtivistd ja asemista seki vahvan erityisasian-
tuntemuksen saavuttaminen edellyttdd entistd useammin keskittymisti
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kapeille erikoistumisalueille, joissa tietoon perehdytiin syvillisesti.
Syvilliselld erikoistumisella on silti my6s haittapuolensa. Yliopistoyh-
teison sisilld liiallinen erikoistuminen tuottaa kyvyttomyyttd kytkeid
oman erikoistumisalueen tuloksia toisten erikoisalojen osaamiseen.
Moniulotteisten yhteiskunnallisten ongelmien ratkaisuun hyvin eri-
koistunut tieto pystyy antamaan vain harvoin suoria vastauksia. Eri-
koistumisen ongelmaa pahentaa se, etti yliopistoyhteisdssi on vain
harvoin sellaisia mekanismeja tai johtamisen tapoja, joiden avulla
saataisiin luotua eri tieteenaloja yhdistivii tietimysti.

Yliopistojen oman kannustinjirjestelmin luonne ei tue julki-
sen hallinnon tiedontarpeiden tiyttimisti. Julkaisujen luokittelussa
kansainviliset vertaisarvioidut julkaisut tuottavat parhaan tuloksen
tutkimuksen arvioinnissa. On selvii, ettei ulkomaiselle tiedeyleisolle
suunnattu julkaisutoiminta voi perustua pelkistiin kotimaisen jul-
kisen hallinnon paitoksentekijoiden ongelmien ratkaisuun, vaikka
Suomen julkishallinto toimii monessa suhteessa esikuvana muiden
maiden kiytinnaille. Erityisesti julkishallinnon tutkimuksen piirissi
on perinteisesti arvostettu kiytinnéllisen tiedon merkitystd moder-
nin julkishallinnon rakentamisessa. Julkisen sektorin alati muuttuvat
rakenteet, toimintatavat ja kiskyvaltasuhteet tuottavat hallinnon tut-
kimukselle jatkuvasti uudistuvan tutkimuskohteen. Niyttii kuitenkin
siltd, ettd kidytintdon suuntautuva tutkimustoiminta on menettinyt
asemiaan yksityiselle konsulttiliiketoiminnalle, joka pystyy nopeam-
min vastaamaan piitoksentekijoiden nopeaa toimintaa edellyttivien
tietotarpeiden tdyttimiseen.

Yliopistojen viime aikoina uudelleenmuotoillut kiytinnét ovat
muuttaneet tiedontuotannon tapoja. Periaate, jonka mukaan opettajat
tutkivat ja tutkijat opettavat tuottavat tilanteen, jossa pedagogisesti
lahjakkailta opettajilta edellytetiin entistd enemmin myds osallistu-
mista tieteelliseen keskusteluun. Vastaavasti tutkimukseen suuntautu-
neelta tutkijalta vaaditaan sitoutumista opiskelijoiden kouluttamiseen.
Taustalla on sinilldin jalo ajatus, ettd tutkiminen ja opettaminen
kulkevat rinta rinnan toisiaan tiydentien. Korkeakoulut tarjoavat juuri
sitd ladkettd, jonka ne ovat itse keksineet: tutkimusta ja koulutusta.
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Tissd tapauksessa timi tapahtuu omalle henkilskunnalle tasaisesti
annostellen. Kiytinnossi tulos ei ole tiedonmuodostuksen kannal-
ta itsestddn selvd. Koulumestarista ei automaattisesti tule eturivin
tutkijaa eikid uraauurtavasta tutkijasta tule taitavaa opettajapersoo-
naa. Erikoistumisen kannalta jako voi olla epdedullinen. Tutkijan ja
opettajan erityistaidot menevit yhtaikaisesti hukkaan. Tutkimuksen
ja koulutuksen erityistaitojen hankkiminen on mahdollista mutta
aikaaviepii. Taitavimmat opettajat pystyvit omaksumaan uutta tietoa
tutkimuskirjallisuudesta, vaikka eivit olisi sitd aina itse tuottamassa.
Vastaavasti tydsuojelun nimissi opiskelijoita on hyvi sidstidi pahimmin
autismista kirsivien koppitutkijoiden himiriltd horinoilta.

Sekid tutkimuslaitoksia ettd korkeakouluja vaivaa samanlainen
litallinen erikoistuminen, mutta sen syntymekanismit ovat tutki-
muslaitoksissa ja korkeakouluissa hyvin erilaisia. Tutkimuslaitoksissa
erikoistuminen kapea-alaisiin teknisiin kysymyksiin juontaa juurensa
siitd, ettd tutkimusvirasto on riippuvainen rahoittajatahosta ja tart-
tuu helposti siltd saamiinsa toimeksiantoihin. Samalla heikentyvit
tutkimuslaitoksen mahdollisuudet palvella muiden kuin rahoittaja-
tahon tiedontarpeita. Korkeakoulussa erikoistuminen on ollut osa
korkeakoulutuksen laajentumista. Tutkijoiden erikoistuminen omille
erityisalueilleen on tapa vihentii heididn keskiniistd kilpailuaan.
Laajentumisen olosuhteissa jokaiselle kykeneville erityisalueen asian-
tuntijalle avautuu oma tutkimuksellinen lokero. Tuloksena syntyy
tutkimustiedon tuotantolaitoksia, joissa yhden tutkimussuunnan
tulokset eivit mitenkiin liity toisten tutkimussuuntien tuloksiin.

Yliopiston kolmannen tehtivin yhteiskunnallinen vuorovaikutus
tihtdd lisddntyviddn kanssakdymiseen ympiriston kanssa. Tutkimus-
tulosten vieminen jonkin yleison saataville on vilttimidtonti. Jos
tutkimukselle ei ole olemassa lainkaan sen ymmairtimiseen kykene-
vid kuulijakuntaa, tutkimuksen asema vaikeutuu. Vuorovaikutuksen
muoto kuitenkin vaikuttaa olennaisesti sen toteutumiseen. Ylimmin
opillisen sivistyksen antaja omaksuu helposti sen annostelijan roolin.
Vastavuoroisen vuorovaikutuksen toteutuminen edellyttid pudottau-
tumista norsunsuutornista ja asettumista myos tiedon vastaanottajan
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rooliin. Korkeakoulujen kannalta ihanteellisessa vuorovaikutustilan-
teessa tiedonjanoiset piitoksentekijit ottavat vastaan hyvintahtoisten
tietdjien viisautta ja soveltavat niitd kiytinnon kysymysten ratkaisuun.
Tutkimuslaitokset ymmirtivit paremmin tiedon kiytinnén tarpeita,
mutta ongelmaksi muodostuu tiedon tarvitsijoiden suuri joukko ja sen
joukon monidinisyys. Nopealla aikataululla annetut toimeksiannot
heikentivit tutkimuslaitosten mahdollisuuksia keskittyd kokonais-
valtaiseen tiedonmuodostukseen.

misesti sisiltdd toimenpide-ehdotuksia, joiden mukaan ministerisi-
hin palkattavat tiedeasiantuntijat voisivat toimia tiedon tilaajina sitd
tuottavilta tahoilta (Raivio 2014). Niin tiedeasiantuntijat tulisivat
paikkaamaan valtion oman tutkimustoiminnan jittimii aukkoa.
Tiedeasiantuntijat joutuvat sektoroituneessa rakenteessa kuitenkin
mahdottomaan tilanteeseen, jota leimaa vaikeus ylittdd raja-aitoja.
Tutkijoita tarvittaisiin isompi joukko, mutta koskaan ei ole mahdol-
lisuuksia palkata niin suuria tutkija-armeijoita, ettd ne ratkaisisivat
julkisen sektorin hajautuneen tiedontarpeen ongelmat.

Suhde piiasialliseen rahoittajaan on korkeakouluissa ja sektoritut-
kimuslaitoksissa olennaisesti erilainen. Korkeakoulujen ja opetusmi-
nisterion vilinen suhde on sitd parempi, miti itsendisemmin aseman
se korkeakouluille suo. Sen sijaan sektoritutkimuslaitosten suhteet
vastuuministerioithinsi ovat viistimitti likeisemmit, koska niiden
olemassaolo perustuu hyddyllisyyteen rahoittajaministeriélle ja muille
julkisen hallinnon yksikéille. Yliopistojen siirtyminen budjettitalouden
ulkopuolelle on periaatteessa lisinnyt korkeakoulujen autonomisuutta,
mutta se ei varsinaisesti lisid niiden itseniisyyttd, jos ne eivit vastaavasti
pysty kehittimain aidosti ulkopuolisia rahoituslihteiti.

Aidattuna

Hallinnon toimintaprosessien muutokset ovat Suomessa osaltaan
liittyneet linjakkaan keskushallintorakenteen luomiseen, jolloin mi-
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nistereiden johtamat ministeriot tulivat keskeiseksi organisoitumisen
muodoksi ja virkamieskollegioihin perustuneiden keskusvirastojen
tehtivii siirrettiin ministeridihin, niitd ulkoistettiin ja lakkautettiin
ja osasta tuli tiedontuotantoon keskittyvid asiantuntijavirastoja. Peri-
aatteessa timi on selkeyttinyt poliittisen piitoksenteon ketjua. Silti
ministerididen alaisten virastojen ja laitosten miirin kasvu ja eri
tavoin valtion hallinnassa olevien, muodoltaan yksityisten organisaa-
tioiden lisdintyminen vastaavasti hajauttaa toimeenpanoa. Varsinkin
yksityisiin organisaatioihin kohdistuva lisidntynyt siintely on ollut
yksityistimistd seurannut piirre kaikissa kehittyneissid maissa. Julki-
sen sektorin kannalta sidntelyn lisdéintyminen johtaa yhi uusien ja
erityisesti sektorikohtaisten sidntelyviranomaisten syntyyn (Jordana
& Levi-Faur 2004; Jordana ym. 2011). Kiytinnon hallintotoimin-
nassa hallinnon tehtiviksi jad entistd enemmin niiden ulkopuolisten
toimijoiden sidntely, jotka toteuttavat yhteisen agendan tavoitteita.
Timi kehityssuunta etddnnyttid poliitikkoja loppukiytedjistd, koska
heidin viliinsd syntyy varsinaisen palveluntuottajan ohella myés
sidntelybyrokraattien joukko.

Regulaation ongelma kietoutuu tiedon tuotannon kysymykseen.
Hallinnollisen toiminnan eriytyminen sen valvonnasta on koros-
tanut sidntelyn jirkevyyden, ketteryyden ja osuvuuden lisddmistd.
Perusongelmana on se, ettd sidntelyviranomaisen tiytyy tukeutua
entisti enemmin ulkopuolelta tilattuun tutkimustietoon. Verrattuna
perinteiseen hallintotoimintaan, jossa tietoa syntyy organisaation
sisilli ja esimies—alaissuhteet médrittivit hierarkkisen vastuuketjun,
ulkopuoliset tutkimustilaukset eivit samalla tavoin salli yrityksen
ja erehdyksen perusteella oppimista tai tutkimustehtivin jatkuvaa
kalibrointia ilman suuria lisikustannuksia. Siintely myos kohdistuu
entistd enemmain perinteisen hallinnon ulkopuolelle, ja se edellyttii
tarkkaa erityisasiantuntemusta. Kun itse regulaation muodot ovat ha-
jautuneet ja pirstaloituneet, ei ole selvii hallinnan muotoa, jolla tietoa
hankitaan. Ratkaisua voi tapailla siiti lihtokohdasta, etti regulaation
yhdentiminen on hajautuneessa hallinnassa mahdotonta.
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Julkisella sektorin siintely lisidntyy kahdella tavalla. Ensim-
miinen mekanismi liittyy lisiintyneeseen tarpeeseen suojella ihmi-
sid yhteiskunnallisilta riskeiltd, kuten myrkyllisiltd elintarvikkeilta,
luonnonkatastrofeilta, liikenneonnettomuuksilta ja sen sellaisilta.
Olennaista on se, ettd kyseessi on sosiaalisen suojelun ulottuvuus,
joka ei liity pelkistiin markkinoiden toimintaan. Sen sijaan talou-
dellinen siintely kohdistuu nimenomaan markkinoiden toimintaan
(Moran 2002). Valtion tyhjentyminen on osaltaan merkinnyt sit3,
ettd lisdéintyvi osa yhteiskunnan toiminnasta tulee siintelyn piiriin.
Tissd mielessd yhi suurempi osa julkisen sektorin itsesdéintelyd koh-
distuukin nyt muodollisesti itseniiseen ulkopuoliseen toimintaan.
Tiedonmuodostuksen kannalta valtion siintelyroolin lisddntyminen
merkitsee, ettd tiedonmuodostuksen tarpeet liittyviit entisti enemmin
palveluiden ohjaamiseen kuin niiden tuotannon jirjestimiseen, en-
tistdi enemmin sddntelyinstrumenttien kuin johtamisinstrumenttien
kehittelyyn ja entistd enemmin yksityisen sektorin toimintaan.

Vaikka sidntelyi pidetiin usein kielteiseni ilmidni, siini piilee
myds uutta luova ulottuvuus. Muita maita kireimpi ympiristolainsii-
dint tekee kotimaisesta kysynnisti entistid vaativampaa ja pakottaa
teollisuuden noudattamaan tiukentuneita piistotavoitteita (Linde
ym. 1995). Vastaavasti teollisuuden omien standardien ja yhteisesti
sovittujen teknisten miiritelmien merkitys voivat olla merkittivid
litkketoiminnan suuntaamisessa. Esimerkiksi pohjoismaisen elektroniik-
katoimialan menestymiseen vaikutti osaltaan Eurooppalaisen digi-
taalisen viestintistandardin (GSM) maailmanlaajuinen kiyttoonotto
(Hillebrand 2002). Niin sdzntely voi olla uusia toimialoja synnyttivi
voima eiki pelkistiin toimintaa ehkiisevi haitta. Siksi viranomaisella
pitiisi olla kyky kehittidd entistd paremmin uutta luovaa siintelyi.

My®s tilaajan hallintarooli on heikentynyt. Ministeri6t ohjaavat
ohjauksessaan olevia tutkimuslaitoksia tulossopimusten avulla, joita
mirittivit ministerididen 5 vuodeksi midrittimit strategiset tavoit-
teet ja joita tarkistetaan vuosittain. Tulossopimusmekanismin avulla
tilaaminen mairittdd sopimuksen sisillon vain vajavaisesti. Entistd
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puolelle. Hankaluutena hajautuneessa siintelyssi on se, ettd agendan
asettajalla ei ole endd kisissdin sddntelyn vilineitd. Aiemmassa keski-
niisen riippuvuuden vaiheessa kanssakidymisen synnyttimi luottamus
johti usein tilanteeseen, jossa tiedon tuottaja pystyi muotoilemaan
tilaajalle jirkevin tilauksen sisillon. Sidntelyn erkaantuminen agen-
dan muodostamisesta toiminnan ohjauksessa vaikeuttaa tilaamista.

Miki neuvoksi?

Tiedon muodostuksen prosessi vuotaa monesta kohdasta. Tietoa tuote-
taan, mutta irrallaan ongelmakentisti. Tietoa kiytetiin, mutta kiytto
on pirstaleista ja sattumanvaraista. Tietoa levitetiin, mutta useasti ne,
jotka tietoa eniten tarvitsevat, riutuvat siti vailla. Tietoa muokataan,
mutta se ei kumuloidu kunnolliseksi padtoksenteon aivoruoaksi.

Olisi lapsellista ajatella, ettd pelkistiin tiedon mddrin lisidminen
auttaisi edistimiin tiedonmuodostusta, kun entisti useammin on
kyse tiedon prosessoinnin ongelmasta. Vastaavasti tiedon arvova-
paudesta kiytivi keskustelu kertoo jotain siitd, etti faktojen ja arvo-
jen irrottaminen toisistaan on inhimillisessi toiminnassa vihintiin
hankalaa. Voi myés hyvilli syylld kysyi, olisiko se edes toivottavaa,
vaikka olisikin mahdollista. Tdydellisen jirkiperiinen julkinen sektori
vihentiisi poliittisten ideologioiden merkitysti ja niivettiisi inhi-
millisten merkitysten muodostumista. Rationaalistumista voidaan
kuitenkin helposti liioitella. On tdysin yhtd uskottavaa, ettd poliit-
tisesti valintoja perustellaan mielelldéin tutkimustiedolla, koska se
tuottaa poliitikolle oikeutuksen vilineen moninaisten ja vaihtuvien
tavoitteiden ajamiseen. Niin olisi aivan yhti lapsellista ajatella, ettd
mahdollisimman yleispitevien totuuksien soveltamien olisi ainakaan
poliitikkojen ainoa tavoite.
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Kiiyttiijien osallistaminen

Ajatus arvovapaasta tiedonmuodostuksen prosessista ja tiedosta on
aikansa elinyt ja kiytinnon realismia vailla. Arvot heijastuvat ra-
jauksissa, valinnoissa ja korostuksissa tavoilla, joiden ymmirtiminen
lisid tiedonmuodostuksen prosessin lipinikyvyytti. Tiedon kiyton
tehostamista tukisi kiyttidjien nykyistd parempi integroiminen tiedon
muodostuksen prosessin eri vaiheisiin. Kun tiedon tuottajat ja kiyttijit
pidsevit keskusteluyhteyden kautta yhteisesti rakentamaan ja toteutta-
toteutumaan paremmin, sitoutuminen tiedon hyddyntimiseen on
todennikoisempii ja tiedon kiytettivyys hyddyntijien toiminnan
arjessa on parempaa. Kiytinnossid esimerkiksi yhteiskehittimisen
muodot voivat olla niitd keinoja, joissa seki tilaajan etti toteuttajan
edustajat ovat keskeniin yhteydessi tiedontuotannon eri vaiheissa.
Tidmi toimintatapa edellyttdi osallistujilta aktiivista keskindistd kom-
mentointia ja "pakotettua” yhteistyotd, johon tarvitaan molempien
osapuolten siannéllistd panosta.

Ajallisen osuvuuden parantaminen

Joskus tiedontuotanto ja kiyttotarve eivit kohtaa toisiaan sopivalla
hetkelld. Tutkijat voivat tutkia asioita, jotka eivit ole kiiytinnon pii-
toksenteon nikokulmasta ajankohtaisia. Toisaalta paitoksenteossa
saatetaan kaivata tietoa, jota ei tutkimuksen kentilld silli hetkelld
tuoteta. Tiedon tuottajien ja kiyttidjien riittdvin miiriajoin toistuva
tapaaminen erilaisilla foorumeilla keskustelun merkeissi lisid puolin
ja toisin tiedon vaihtoa ja ymmirrysti toisen osapuolen toiminnasta
ja odotuksista. Parhaimmillaan tillainen systematisoitu toimintapa
tuottaa uusia tutkimusajatuksia ja auttaa tiedonkiyttdjid 16ytimain
tiensd tuoreille tiedon lihteille. Kiytinnossi nopean vastineen tuot-
taminen edellyttid yliopistoilta ja tutkimuslaitoksilta liikuteltavissa
olevia voimavaroja, jotka voidaan osoittaa kulloinkin tarvittavaan
kiyteoon. Tissd piilee myds konsulttiyritysten vahvuus. Niilld on
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vahva kannustin toteuttaa annetut toimeksiannot nopeasti liiketoi-
minnallisen tuloksen takaamiseksi. Yritysten kannalta eduksi on my®és
se, ettd niiden tydntekijoitd ei paina virkavastuu tai tiedeyhteisén
kriittinen valvonta.

Kohtaamismahdollisuuksien luominen

Yleisesti ja yhtildisesti on jaettu ajatus yhteisen keskustelun tirke-
ydesti tiedon tuottajien ja kiyttdjien vililli. Tarvitaan toistuvia ja
pysyviisluonteisia keskusteluareenoita, tilaisuuksia ja tiedonvaihtoa
stimuloivia ajatusten vaihtamisen muotoja. Tillainen toiminta pitii
my6s nihdi niin tirkedni ja hyodyllisend, ettd aikaniukkuuden kes-
kells sithen halutaan panostaa monista muista péivittiisestd tydajasta
kilpailevista toiminnoista huolimatta.

Liytimisen helpottaminen

tiedontuotannon kentti voi olla vaikeasti hahmotettavissa. Perinteisten
tiedon tuottajien yliopistojen ja tutkimuslaitosten lisiksi tuotannon
kenttddn tulee jatkuvasti lisid nopeasti vaihtuvia yksityisen sektorin
toimijoita kuten ajatushautomoja ja konsultteja. Tiedon kiyttdjd ei
vilttdmairtd tiedd, mistd voi mitikin tietoa tilata tai 16ytidd, kun kontak-
teja tuottajiin ja tietoa heidin osaamisestaan ei ole riittivisti. Ratkai-
suna voisi kokeilla osaamiskeskittymii. Tiedon tuottajien osaamistieto
keritiin ja sitd ylldpidetdin ja piivitetdin ajantasaisesti kollektiivisesti
sopivassa yleisesti tiedossa olevassa keskushallinnon solmukohdassa
helpottamaan tiedon tilaamista.

Synergian rakentaminen
Tiedontuottajien keskiniisissi ja tiedonkiyttijien keskiniisissd yh-

teyksissi on usein puutteita. Se estdd tilaamisen synergiahyotyjen
toteutumista ja tuottamisen integraatiomahdollisuuksien syntymisti.
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Lisiksi se johtaa resurssien vajaakiyttéon ja siihen, ettd osa hysdyn-
timispotentiaalista menee hukkaan. Molempia pitiisi sovitun ja vas-
tuutetun tahon toimesta johtaa kokonaisuuksina nykyisti paremmin.

Tiedon muotojen kehittiminen

Tieto yksin ei automaattisesti lisid parempaan kiytinnon toimintaan
johtavaa ymmarrysti. Projektit ja kokeilutoiminta ovat kehittimisen
kasvualustoja, mutta projektiluonteinen kehittimistoiminta ei jiti jil-
keensi uusia pysyvii hallinnan muotoja. Syyni voi olla monet erilaiset
nyrjihdykset. Tieto voi olla kiyttijien nikokulmasta tarjonnaltaan,
ilmiasultaan ja muodoiltaan viirinlaista tai vaikeasti omaksuttavaa
tiset, kiytinnostd etdilld olevat ja suosituksia karttavat tutkimusra-
portit eivit lisid tutkimustulosten hyddyntimistd paitoksenteossa.
Ratkaisuna voisivat olla executive summary -tyyppiset tiivistykset,
ja pdittijien kanssa paneeleissa tai tydseminaareissa. Muuten pahim-
millaan seurauksena ovat sumussa tietoa hapuilevat poliitikot, visyneet
ja kyynistyneet virkamiehet, pidtoksentekoon pettyneet ja siitd yhi
kauemmaksi etddntyvit kansalaiset seki tiedon perillemenon hitauteen
ja puuttumiseen kylldstyneet tiedontuottajat.

Tiedon kiyttionoton parantaminen

Muutosvastarinnalla ja muutosmyonteisyyden puutteella on selitetty
tiedon kiyttoonoton vaikeutta. Tdmin esityksen perusteella kysymys
on myds ohipuhumisen ja keskinidisen ymmirtimattdmyyden ilmidis-
td. Tiedontuottajat ja sen kiyttdjdt eivit osaa viestid toistensa kanssa
tai eivit ymmirri toistensa kieltd. T4lloin tiedon hydtypotentiaalista
hukkaantuu huomattava osa. Ylli kuvattuja tietoprosessin nyrjihdyksid
ja vinoumia korjaisi tiedon tuottajien ja kiyttdjien vilisen vuoropu-
helun muotoutumisen radikaali uudistaminen. T4ll6in siirryttiisiin
vihiisestd kanssakdymisestd ja ilmiasultaan muodollisesta neuvottelun
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kulttuurista kohti yhdessi tapahtuvaa, prosessin eri vaiheissa ajallisesti
kehittyvii jaettua tiedon ja ymmirryksen muodostamista.

Hallitusten kokoonpanot

Osa ratkaisuista ndyttiid periaatteessa helpoilta. Esimerkiksi pienemmiit
enemmistokoalitiot antaisivat hallitukselle paremmat mahdollisuudet
selvien tavoitteiden luomiseen, miki puolestaan helpottaisi tutkimus-
ja selvitystehtivien toteuttamista. Valtioneuvoston yhteisesti asettamat
tavoitteet eivit poista hajautuneen hallinnon erikoistuneita tiedon-
tarpeita, mutta yhteniisten ylimmin poliittisen tason tavoitteiden
muotoilu auttaa vilttimiin ristiriitaisia toimeksiantoja ja liiallisia
raporttitaisteluja.

Monipuolinen yleisskoulutus

Taiteiden piirissi yleisokoulutuksesta on tullut jo vakiintunut toi-
mintatapa. Lasten ja nuorten itse tekemiit ja ammattilaisten tukemat
ooppera-, musiikki- ja kuvataidetapahtumat tihtdavit kasvatuk-
sellisten tavoitteiden ohella siihen, ettd produktioihin osallistuvat
saavat nikemyksen taidelaitosten toiminnasta. Julkisella sektorilla
yleisskoulutuksella voidaan tihditi tiedonvilityksen ja keskiniisen
ymmirryksen lisddmiseen. Opiskeluaikoina syntyneet oppilas—opetta-
jasuhteet ovat luonteva kasvualusta myshemmiille tiedonvilitykselle.
Samoin tohtorikoulutuksen liséiminen on ollut yksi keino julkisen
sektorin yleisskoulutukseen. Tutkijakoulutuksen saaneet poliitikot
ja virkamiehet oppivat tutkimusalueiden tietosisiltsjen ohella taidon
vastaanottaa tieteellistd tutkimustietoa ja saavat luontevan yhteyden
tutkimuksensa ohjaajiin ja kotilaitoksiin.

Diffuusion tukeminen

Tiedon muodostuksen prosessissa heikoimmalle useasti jiid tiedon
toimeenpano, levittiminen ja yhdistiminen olemassa oleviin raken-
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teisiin, kiytintoihin ja tietopohjaan. Osaltaan timi liittyy julkisen
sektorin imukyvyn ongelmaan. Tilloin hysdyntijien kiyttdon saatettu
pinnalliseksi, koska sitd ei muunneta tilanteeseen sopivaksi tai toi-
mintaa muuttavaksi. Syitd tihin nyrjihdykseen ovat muun muassa
tiedon pirstaleisuus ja levidmisen sattumanvaraisuus. Tietouskovaiset
ja tiedon kiyton oppineet osaavat kylld hyddyntii sitd padtoksente-
konsa tukena. Sen sijaan sielld, missi edellimainittua toimintatapaa
ja ajattelua vierastetaan, tiedon levidmisen eri ulottuvuudet eivit
toteudu. Valtakunnan tasolla (ei pilotti- ja projektiperusteisesti) tulee
systemaattisesti riittdvin resurssein panostaa tutkimuksella hysdylli-
seksi osoitetun ja arvioidun tiedon levittimiseen piitoksenteon tueksi.
Tiedon levidmistd ja kidyttdd tulee tutkia ja tutkimusperusteisesti
arvioida sen vaikuttavuutta sekd hyodyntiid kyseessi olevia tulokset
tiedon kehittimisessi ja toimeenpanon parantamisessa.
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