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Johdanto

Vuosittaisen arvoseminaarin aihetta pohdittaessa keväällä 2011, esiin nousi muu-
tospaineissa kärvistelevien organisaatioiden kautta hallinnon käsite ja sen merki-
tys. Vuoden 2011 seminaarin teemaksi valittiinkin – hyvässä ja pahassa – hallinto. 
Hallintoon liittyy suoraan myös organisaation kyky reagoida uusiin, yllättäviin ta-
pahtumiin ja kriisitilanteisiin. Niinpä hallinnon oheen nostettiin käytännön case-
esimerkkejä kuvaamaan tilannekuvien laatimisen merkitystä. Näitä ajankohtaisia 
esimerkkejä tuntui riittävän.

Tämä julkaisu koostuu kuudesta tekstistä, jotka perustuvat joko arvoseminaaris-
sa 14.10.2011 pidettyihin alustuksiin tai liittyvät muuten käsiteltävään aihepiiriin. 
Harri Ohra-aho tarkastelee kirjoituksessaan Puolustusvoimien johtamisjärjestel-
mien muutosta. Mika Kalliomaa erittelee monipuolisesti hallinnon käsitettä ja 
sen erityislaatua julkisella sektorilla. Ympäristöjärjestö Greenpeacen toimintamallit 
tulevat esitellyksi Juha Aromaan tekstissä, jossa kuvaillaan myös yksityiskohtaise-
na case esimerkkinä tilannekuvan muodostamista Fukushiman ydinvoimalaonnet-
tomuuden yhteydessä. Sakari Nurmela ja Risto Sinkko puolestaan raportoivat 
tuloksia tutkimuksesta, jossa selvitettiin tavallisten kansalaisten ja julkisen hallin-
non työntekijöiden kokemaa luottamusta ihmisiin sekä käsityksiä sähköisten jul-
kisten palveluiden yleistymisen vaikutuksista. Hannu Mäntyvaara kuvailee kirjoi-
tuksessaan kokemuksiaan tilannekuvatoiminnan kehittämisestä Valtioneuvoston 
kansliassa. Aki-Mauri Huhtisen ja Eelis Turjanmaan tekstissä pohditaan suo-
malaisen yhteiskunnan hallinnon tilaa suurten muutosten keskellä ja tässä ohessa 
myös puolustusvoimien ja –hallinnon kaipaamien uudistusten laatua ja suuntaa.

Helsingissä 7.3.2012				  

Eeva Kolttola
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Prikaatikenraali Harri Ohra-aho

PUOLUSTUSVOIMIEN JOHTAMISJÄRJESTELMÄN KEHITYS
- VIESTITOIMINNASTA VERKOSTOAVUSTEISEN PUOLUSTUKSEN 
OPERATIIVISEKSI TOIMIJAKSI 

Mistä oikeastaan puhumme, kun puhumme turvallisuudes-
ta? Yksilön oikeus elämään, vapauteen ja henkilökohtaiseen 
turvallisuuteen on vaarassa kadota turvallisuuden valta- ja 
talouspoliittisen sekä hallinnollisen, teknisen ja kaupallisen 
käsitteellistämisen taakse. Turvallisuuskin on määrällistetty, 
objektivoitu, institutionalisoitu ja ulkoistettu. Otsikkoni ”ihmi-
sen turvallisuus” on haaste kadottamisen vaaran torjuntaan, 
turvallisuuspuheen palauttamiseen juurilleen. Turvallisuus 
on ihmisen vapautta väkivallasta, julmuudesta ja puutteesta 
sekä niiden pelosta.

Minulla on kunnia toimia ensimmäisenä alustajana ”Hyvä ja 
paha hallinto”-seminaarissa, mutta kumpaa edustan – hyvää 

vai pahaa hallintoa? Tekninen johtamisjärjestelmien kehittäminen ja ihmisten välinen 
kanssakäyminen halutaan stereotyyppisesti joskus asettaa vastakkain. Lähtökohta 
kuitenkin on, että johtamisjärjestelmä kehittyy ihmisiä varten eikä päinvastoin. Olen 
havainnut, että tuskaa koetaan joskus myös johtamisjärjestelmien kehittäjien puolelta 
toiminnallisten vaatimusten puutteesta - aina ei osata kertoa mitä halutaan.

Sodankäyntiä on viime vuosisataan asti hallinnut fyysinen ulottuvuus, jossa ratkaise-
vaa on ollut joukon määrä ja aseistus, ja johtaminen on pitänyt toteuttaa melkeinpä 
näköetäisyydellä. Viimeisen parinkymmenen vuoden aikana on siirrytty kohti verkos-
toavusteista puolustusta, niin myös Suomessa. Informaatioteknologian kehittyminen 
ansiosta verkostoavusteisessa toiminnassa kaikkia operaatioon osallistuvia pystytään 
johtamaan yhtä aikaa. Emme ole suinkaan vielä perillä, ja tiekin on ollut aika kivikkoi-
nen. 

Tässäkään ei ole kysymys teknologisista haasteista vaan inhimillisistä asioista. Yhdes-
sä tekeminen eli kollaboraatio vaatii luottamusta, pelkojen voittamista ja osaamista. 
Mikäli näitä esteitä ei murreta, jatkamme työtämme siiloissa. Vertauksellisesti pelaajat 
voittavat otteluita, mutta joukkueet voittavat mestaruuksia.
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Puolustusvoimissa verkostoavusteista toimintaa alettiin voimaperäisesti kehittää viisi-
toista vuotta sitten yhdessä muiden viranomaisten kanssa. Liikkeelle lähdettiin takti-
sen tason yhteensopivuudesta. Taaksepäin katsottaessa kehittäminen olisi voinut olla 
nopeampaakin, mutta kaikki organisaatiot vaativat oman aikansa uuden oppimiseen, 
ja suomalainenhan ei usko ennen kuin näkee. Tämä pätee etenkin monimutkaiseen 
informaatioulottuvuuden digitaaliseen maailmaan.

Vuonna 1995 hallitus teki päätöksen kaikkien turvallisuusviranomaisten mobiilipää-
telaitteiden integroinnista. Päätöksen taustalla oli rahansäästö, mutta samalla se loi 
mahdollisuuden täysin erilaiseen yhteistoimintaan. Tänään meillä on koko maan kat-
tava mobiili viranomaisverkko (VIRVE). Se ei tue ainoastaan viranomaisten toimintaa 
vaan myös energiahallintoa ja yksityisten yritysten rahansiirtoa. Suomi on käyttänyt 
järjestelmää myös Naton johtamissa operaatioissa Bosniassa ja Kosovossa. Tämä roh-
kaisi jatkamaan yhteistä tekemistä edelleen.

Myöhemmin 1990-luvulla luotiin ensimmäinen operatiivisen tason yhteiskäyttöjärjes-
telmä. Kysymyksessä oli merellisen toimintaympäristön tilannetietoisuuden kehittämi-
nen. Jälleen vaikuttimena toimi rahansäästö. Hallitus ei sallinut sitä, että puolustusvoi-
mat, rannikkovartiosto ja merenkulkuhallitus kehittäisivät omia tutkiaan, viestintäverk-
kojaan ja informaatiojärjestelmiään. Sen sijaan luotiin reaaliaikainen tilannekuvajärjes-
telmä kaikille edellä mainituille viranomaisille.

Vastaavalla tavalla kuin VIRVEstä tästäkin suomalaista yhteistyömuodosta tehtiin vien-
tituote. Nykyisin melkein kaikkien Itämeren valtioiden kesken jaetaan yhteistä meriti-
lannekuvaa. Mallia testattiin myös yhdessä Yhdysvaltojen kanssa, ja se otettiin erääksi 
osa-alueeksi Naton toimintojen kehittämisessä. 

Ensimmäinen askel strategiselle tasolle otettiin noin kymmenen vuotta sitten. Syntyi 
ajatus kaikkien turvallisuusviranomaisten yhteisestä viestiverkosta. Ratkaisu perustui 
maanlaajuiseen fyysiseen infrastruktuuriin, jonka rungon muodostaisi puolustusvoi-
mien viestintäverkko. Strategian mukaisesti puolustusvoimat operoisi fyysistä yhteyttä 
ja muut viranomaiset liittyisivät verkkoon loogisesti ja/tai käyttäisivät yhteisiä infor-
maatioteknologisia palveluita. Salaiset yhteydet toimisivat täysin erillään yleisestä in-
ternetistä, ja niitä operoitaisiin vastaavan viranomaisen toimesta.

Tätä kansallista strategiaa myötäillen puolustusvoimat aloitti omien verkkojensa mo-
difioinnin. Luotiin kokonaisvaltainen ohjelma, jonka lopputuloksena hallinnollinen ja 
operatiivinen verkko erotettiin toisistaan. Näin luotiin perusta tuleville yhteisille ratkai-
suille.

Seuraava suuri askel oli eheän arkkitehtuurin laatiminen ja kyky järjestelmien järjestel-
män (systems of systems) hallinnointiin. Arkkitehtuurityön onnistuminen oli oleellinen 
osa verkostoavusteisuuden kehittämisessä. 



7

Aikaisemmin puolustusvoimien viestintäverkot olivat olleet erillisiä hajanaisia kokonai-
suuksia. Tilanne oli heikompi kuin ulkopuolinen tarkkailija olisi voinut arvioida. Tä-
nään meillä on hyvä kontrolli verkosta, ja sitä voidaan konfiguroida puolustusvoimien 
muuttuvien vaatimusten mukaisesti. 

Kolmas strategisen tason päätös oli luoda operatiivinen yhteistoimintakyky, jonka 
avulla voidaan siirtyä viestiverkkojen yhdistämisestä yhteiseen tilannetietoisuuteen. 
Tämä tapahtui johtamisen kehittämisohjelman kautta.  Johtamisjärjestelmätoimiala 
organisoitiin uudelleen ja hallintorakenteet muutettiin. Puolustusvoimissa oli keskeistä 
toteuttaa ensin operatiiviseen tason integrointi ennen siirtymistä taktiselle tasolle. Eli 
ylin sotilasjohto siirtyi aluksi käyttämään yhteisiä järjestelmiä (joint systems).

Seuraavaksi integroitiin kaikki operatiiviset loogiset verkot. Tavoitteena oli yhtäältä 
rahansäästö toisaalta puolustushaarojen verkkoyhteyksien parantaminen. Tätä var-
ten tuotettiin standardisoidut liityntäpisteet. Viidestä erillisestä loogisesta verkosta ja 
viisistä erillisistä liityntäpisteistä luotiin yhdistetty verkko. Maa-, meri- ja ilmavoimat 
sekä johtamis- ja tiedusteluala sai viisi kertaa enemmän liityntäpisteitä kuin niillä oli 
aiemmin. Operatiivinen hyöty oli ilmeinen.

Verkkojen yhdistämisen jälkeen aloitettiin informaation yhteensopivuusohjelmat. 
Datan integrointi mahdollistaa organisaation joustavamman toiminnan ja helpottaa 
puolustusvoimia sen uudistusprosesseissa. Toiminnanohjausjärjestelmäksi valittiin Sys-
temeb, Anwendungen und Produkte in der Datenverarbeitung Aktiengesellschaft, 
SAP. Sen integrointi on vielä kesken. Alussa budjetointiin ja materiaalihallintoon kes-
kittyvästä järjestelmästä ollaan siirtymässä kokonaisvaltaiseen puolustushaarat ja toi-
mialat käsittävään operatiiviseen joukkojen generointiin. Operatiivisten johtajien re-
surssitilannekuva nousee täysin uudelle tasolle sen jälkeen, kun SAPin rakenne on 
täysin operatiivinen.

Pari vuotta sitten aika oli kypsä kaikkien turvallisuusviranomaisten kokonaisvaltaisen 
kansallisen turvallisuusverkon rakentamiseksi. Aiemmin kuvattu strategia oli kirjoitettu 
kahdeksan vuotta aiemmin, mutta silloin ei vielä ollut valmiutta ryhtyä käytännön 
toimenpiteisiin. 

Verkko rakentuu ensi vuoden loppuun mennessä. Parhaillaan ollaan laatimassa uutta 
turvallisuusverkkostrategiaa sen käyttöönottoon liittyen. Oleellista on kasvavan kybe-
ruhkan huomioiminen. Samalla kertaa varsinaista kyberstrategian laatimista varten on 
asetettu poikkihallinnollinen työryhmä, joka pohtii miten kyberuhkia vastaan suojau-
dutaan. Kyberstrategiatyöryhmä saa työnsä valmiiksi ensi vuoden lopussa.
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Informaatioteknologian nopea kaupallinen kehitys mahdollisti palvelulähtökohtai-
sen arkkitehtuurin (service-oriented architecture, SOA) rakentamisen myös puolus-
tusvoimille. Hanke on nimeltään Leijona. Tämän hankkeen kautta olemme oppineet 
sofistikoidun tavan kehittää omaa informaatio- ja kommunikaatioteknologiaamme.
Olemme kyenneet kehittämään operatiivisen johtamisen prosesseja aidon integroi-
dun rinnakkaisen suunnittelun mukaisesti. Puolustushaarat suunnittelevat yhdessä, 
harjoittelevat yhdessä ja tarvittaessa taistelevat yhdessä saman operatiivisen johdon 
alla.

Kun laskeuduimme operatiiviselta tasolta takaisin taktisten järjestelmien kehittämi-
seen, laadimme yhteensopivuustutkimuksen ymmärtääksemme mitä integrointi vaatii 
onnistuakseen. Tutkimus johti ohjelmiin, jotka ovat parhaillaan käynnissä. 
Niihin kuuluu muun muassa ilmavoimille ja merivoimille hankittavat datalinkit (Link 
16, Link 22). Lisäksi tutkimme uutta yhteistä sanomanvälitysjärjestelmää kaikille puo-
lustushaaroille ja aselajeille. 

Olemme osallistuneet kymmenen vuoden ajan kansainväliseen tutkimukseen ja kehi-
tysohjelmaan, joka tähtää langattoman runkoverkon implementointiin. Se rakentuu 
kotimaisten ohjelmistoradioiden perustalle. Jälleen kerran laaja-alainen yhteistyö on 
ollut avain tämän ohjelman menestykseen.

Integraatio-orientoituneessa organisaatiossa on helppo jatkaa yllä mainitun kaltaisia 
prosesseja, vaikka niillä ei olisikaan suoranaista suhdetta sotilaallisiin operaatioihin. 
Niinpä meidän turvallisuusvalmiudenkin rakenteet ovat yhteisiä (joint). Koko maan 
kattavaan tosiaikaiseen valvontaan perustuvien turvallisuuskeskusten kehittäminen 
on paitsi lyhentänyt vasteaikoja myös mahdollistanut turvallisuushenkilöiden määrän 
vähentämisen. Ennen edellä kuvattua kehityspolkua tämä ei olisi ollut mahdollista.
 
Viimeinen vaihe tähän mennessä verkostoavusteisen toiminnan kehittämisessä on 
työkalujen ja toimintojen tuominen osaksi arkipäivän johtamis-, kokous- ja tiimityötä. 
Eräs vaatimus on niiden skaalautuvuus kaikille johtamistasoille niin rauhan kuin sodan 
aikana. Ottamalla käyttöön kaikkein uusimpia välineitä ja käytänteitä kuten video-
neuvottelut ja telepresenslaitteistot, skaalautuvat kollboraatiotyökalut, älykkäät tie-
toturvaratkaisut, pystymme saamaan aina käyttöömme parhaan tietämyksen sijaitsi 
se sitten missä osassa puolustusvoimia tahansa. Virtuaalisuus ja kollaboraatio tuovat 
johtajat ja asiantuntijat lähemmäksi toisiaan.

Mihin suuntaan olemme menossa johtamisjärjestelmien kehittämisessä? Tähän men-
nessä olemme hyödyntäneet täysimääräisesti Mooren lakia, joka tarkoittaa tieto- ja 
informaatioteknologian sukupolven uudistumista kerran kahdeksassatoista kuukau-
dessa. Internet mahdollistaa ja todistaa Metcalfen lain toimivuuden. 
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Sen mukaan kollaboraatiosta saatava hyöty on verkoston solmujen lukumäärä po-
tenssiin. Voisi jopa sanoa - ainakin potenssiin. Se luo perustan jatkointegroinnille ja 
yhteentoimivuudelle. 

Verkostoavusteisen puolustuksen tulevaisuus heijastuu joukkoälyllistämisessä 
(crowdsourcing) ja massojen kollaboraatiossa (mass collaboration). Tavoitteena on 
saada käyttöön kaikki relevantti tieto, ei vain sotilaallisista rakenteista, vaan koko yh-
teiskunnasta.

Tässä suhteessa sosiaalisen median tekniikat näyttävät meille tien eteenpäin. Niiden 
avulla kognitiivisesta ulottuvuudesta tulee osa puolustusta, vastaavalla tavalla kuin 
informaatioulottuvuudesta tuli osa puolustusta melkein 20 vuotta sitten. Jos joukko-
älyllistäminen on seuraava verkostoavusteisen puolustuksen muoto, yhtä selvää, että 
kybersodankäynti on sen suurin haaste. Torjukaamme kyberuhkaa hyvällä hallinnolla.
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Everstiluutnantti, sotatieteiden tohtori Mika Kalliomaa

JOHTAJUUDEN HAASTEET JULKISHALLINNOSSA 

Mikä on julkishallinto?

Arvoseminaarin aihe Hyvä – Paha hallinto antoi mahdollisuu-
den pohtia aluksi, mikä on hallinto. Tämä antaa pohjaa sille 
tarkastelulle, mitä muutostiloja ja haasteita hallintoon kohdis-
tuu tällä hetkellä ja miten sitä tulisi johtaa.
 
Menemättä antiikin Kreikkaan saakka voidaan kärjistetysti to-
deta, että anglosaksinen demokratiakäsitys luo perustan ta-
vallemme ajatella hallinnon roolia yhteiskunnassamme. Vanha 
jako kansalaisyhteiskunnan (demos) ja hallinnon (kratos) välillä 
perustuu ajatteluun, jossa hallinto on yhteiskunnan järjesty-
mistä tukeva rakenne ja kansalaisyhteiskunta antaa henkisen 
pohjan pelisäännöille. Hallinto on siis kansalaisyhteiskuntaa 
varten, ei itseisarvo.

Koetaanko hallinto hyvänä vai pahana riippuu siitä, millaisena hallinnon rooli tässä 
kehyksessä näyttäytyy. Uskon, että johtaminen on yksi tätä kokemusta keskeisesti 
muokkaava tekijä. Pitäisikö siis aika ajoin pysähtyä miettimään, mikä on hallinnon 
rooli yhteiskunnassamme. Muutos ei ole itseisarvo, mutta toimintaympäristön muu-
tos saattaa pakottaa tarkastelemaan organisaation toimintaa uudella tavalla. Joskus 
on juostava pysyäkseen edes paikalla. Strategisen ketteryyden ajatus perustuu oival-
lukselle, että organisaatiot eivät suinkaan kuole siihen, että ne tekevät vääriä asioita, 
vaan siihen, että ne jatkavat aikanaan oikeita olleiden asioiden tekemistä liian pitkään.

Maailmalla esiintyvä ilmiö, jossa hallinto marginalisoituu, voi olla pahimmillaan myös 
Suomessa jossain muodossa edessä. Ehkä olemme tilanteessa, jossa voisimme pohtia, 
onko hallinnolla mahdollisuus ja tarve systemaattiseen muutokseen.

Arabikevään kaltaisia mullistuksia Suomessa ei ole odotettavissa, koska hallinnon ja 
kansalaisten suhde on huomattavasti vuorovaikutteisempi kuin Pohjois-Afrikan mais-
sa. Yhteiskuntarauhaan vaikuttavia piirteitä saattaa kuitenkin piillä myös läntisissä de-
mokratioissa. Lontoon kesän 2011 mellakat ja vallatkaa Wall Street -kampanja osoit-
tavat, että pinnan alla kytevät jännitteet voivat purkautua yllättävinä ketjureaktioina. 

Monessa muutoksessa euro on hyvä konsultti. Näyttää siltä, että yhteisistä asioista 
päätettäessä talous nousee yhä useammin keskeiseksi tekijäksi. Tällöin markkinat (oi-
kos) haastaa kansalaisyhteiskunnan ja hallinnon yhteispelin. 
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Tästä hyvänä esimerkkinä voidaan pitää euro-alueen tämän hetkistä keskustelua sekä 
kotimaista taantuman alla käytävää työmarkkinapoliittista keskustelua. Talous näyttää 
olevan yhä useammin poliittisessa keskustelussa keskeinen yhteisistä asioista tehtäviä 
päätöksiä ohjaava tekijä. 

Monessa keskustelussa kuulutetaan markkinavoimien arvopohjaa. Tähän keskuste-
luun tuotti mielenkiintoisen lisän yli miljoona latausta Youtubessa kerännyt lontoolai-
nen pörssimeklari, joka kertoi rehellisesti markkinoiden odottavan lamaa. Hänen mu-
kaansa kaikki muistavat 1930-luvun laman seurauksena tapahtuneen varallisuuden 
uudelleen jaon. Moni odottaa taas elämänsä mahdollisuutta. Tämä näkökulma nos-
taa esiin markkinoiden selkeän liiketoimintalogiikan. Markkinoilla ei ole omaatuntoa 
tai arvoa, vaan ne toimivat liiketoiminnallisin perustein ihmisten ja organisaatioiden 
toimina. Kansalaisyhteiskunnan ja hallinnon on mahdollista ja välttämätöntä hakea 
aktiivista vuoropuhelua markkinoiden kanssa.

Jo taloudellisesta näkökulmasta hallinnon muutos on väistämätöntä. Julkisen talou-
den kantokyky näyttää usean arvion mukaan pakottavan meidän miettimään, kuinka 
suureen julkiseen talouteen meillä on varaa. Ilmiö on yleiseurooppalainen. Monen 
mielestä nykyinen taantuma johtuu juuri julkisen sektorin kustannusten kestämättö-
mästä kasvusta. 

McKinsey -tutkimuslaitos toi viime keväänä oman mielenkiintoisen lisänsä tähän kes-
kusteluun. Tutkimuksessaan tutkimuslaitos pyrki pureutumaan Suomen talouden 
työpaikkojen, työntekijöiden ja tuottavuuden haasteisiin. He lanseerasivat uuden kä-
sitteen julkisen talouden kestävyyden arviointiin; kantosuhteen. Kantosuhteella ver-
rataan yksityisellä sektorilla työskentelevien työntekijöiden määrää julkisella sektorilla 
työskentelevien ja muun väestön määrään. Perinteisten julkisten työpaikkojen lisäksi 
julkisen sektorin työntekijöihin lasketaan myös julkisilla varoilla kustannetun työn te-
kijät sekä työvoimareserviksi tulkittavissa oleva työn ulkopuolella oleva väestö. Ajatus 
on yksinkertainen. Yksityisen sektorin työllä tulee pystyä rahoittamaan koko julkinen 
talous.
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Kuva 1. Kantosuhde on yksi tapa verrata julkisen ja yksityisen sektorien rooleja

Tiivistettynä tarkastelussa todetaan, että kasvava määrä julkisia palveluja tulee pystyä 
tuottamaan nykyisellä rahoituksella eli tuottavuuden on noustava. Kantosuhdeajatte-
lu vaatii selkeää lisäystä yksityisen sektorin työn ja työntekijöiden määrään. Julkisen 
sektorin ulkoistukset eivät tässä auta, sillä kantosuhteen julkiseen osaan lasketaan 
myös julkisrahoitteinen palvelu.  

Miten julkishallintoa johdetaan?

Suomalaisen yhteiskuntajärjestelmän vallan kolmijaossa lainsäädäntövalta on yksinoi-
keudella eduskunnalla, tuomiovalta oikeuslaitoksella ja toimeenpanovalta hallinnolla. 
Tämä perusta on vakaa ja ilmeisen toimiva. Sen sijaan toimeenpanovallan organisoi-
misessa hallinnon sisällä on tarvetta tarkasteluun.  
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Monen arvioinnin mukaan hallintomme on edelleen tsaarinajan hallinnon mukainen 
arvostaessamme hallinnon alojen suvereniteettia. Tätä rakennetta tukevoittaa edus-
kunnan valiokuntarakenne, joka muutamaa poikkeusta lukuun ottamatta vastaa mi-
nisteriörakennetta. Olemme siis sementoineet hallintoalat rakenteeseemme. 

Selkeä hallinnonalojen välinen vastuujako tuo mukanaan vaaran siilomaiseen työsken-
telyyn, jossa yhteistoiminta hallinnon sisällä ei toimi. Kompleksisissa ja yli hallintorajo-
jen ulottuvissa ongelmissa tämä tuottaa aidon ongelman. Toinen siilomaisen työsken-
telyn ongelma on vaara osa-optimointiin ja omien läänitysten puolustamiseen. 

Yli rajojen tapahtuvaa yhteistyötä tehostavat poikkihallinnolliset politiikkaohjelmat ei-
vät useammasta kokeilusta huolimatta ole juurruttaneet yhteistyötä yli siilojen. Näyt-
tää siltä, että budjettivalta toimii parhaana ohjaajana. Poikkihallinnollinen yhteistyö 
häiriintyy, kun resurssien varaaminen nousee asialistalle. Valtioneuvoston kanslian 
merkityksen korostuminen ja vahvuuden kasvaminen näyttävät tukevan halua keski-
tetympään ohjaukseen.

Yhtenä mallina poikkihallinnollisesta johtamisesta on nostettu liike-elämästä tut-
tu konsernijohtamisen ajatus. Herää kuitenkin kysymys, voitaisiinko valtiota johtaa 
konsernina rikkomatta hallinnonalojen itsenäisyyttä. Hallitusohjelma olisi tällöin kon-
sernistrategia, joka pitäisi sisällään nykyisten hallinnonalakohtaisten teemojen lisäksi 
konsernikohtaiset horisontaaliset teemat. Aiemmista poikkihallinnollisista politiikka-
ohjelmista poiketen nämä sisältäisivät toiminnan ja talouden suunnitteluun kytketty-
jä tavoitteita ja toimenpiteitä. Konsernijohtamisen toteuttamiseksi ja tukemiseksi on 
tunnistettavissa toimintoja ja prosesseja. 
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Kuva 2. Sitran ehdotus konserniohjausmalliksi.

Julkishallinnon johtamisessa paikallis-, alue- ja valtakunnallisten tasojen roolit aiheut-
tavat myös haasteita. Kunta on periaatteessa itsehallintoalue, jossa päätetään veroista 
ja niiden käyttämisestä asukkaiden tarpeisiin. Valtio on kuitenkin enenevässä määrin 
ohjannut sekä valtio-osuuksien kautta että lainsäädännöllä kunnan toimintaa. Kunta-
rakenteen muutospaineet ovat nousseet esiin erityisesti taloudellisista näkökulmista. 
Todellinen syy tarpeeseen lienee kuitenkin demografia- ja kasvualuekehityksissä. Joka 
tapauksessa Suomessakin nousee tarve tarkastella alueiden kehittymistä ja vallitsevia 
rakenteita. Konserniajattelun puuttuminen on myös yksi keskeinen ongelma kuntara-
kenteessa. Itsenäiset kunnat ovat osaoptimoineet muun muassa tietohallinnon ratkai-
sujaan yhteisen rakenteen ja tietorajapintojen kustannuksella. 

Työssäkäyntialue näyttää ohjaavan nykyisin hallituksen käynnistämää kuntauudis-
tusta. Elinkeinorakenteen näkökulmasta tämä vaikuttaa toimivalta kokonaisuudelta. 
Palvelujen tuottaminen ei ehkä kuitenkaan istu tähän jakoon, koska osa palveluista 
kannattaa tuottaa lähellä asiakasta ja osa on selvästi jopa ylialueellisia. 
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Konserniajattelulla voitaisiin ohjata optimaalinen rakenne eri näkökulmista. Tällöin 
kuntien, aluehallinnon ja valtion roolitkin voisivat selkeytyä.

Aluehallinto taas on jäänyt osin epäselväksi kerrokseksi valtion ja kunnan väliin. Alue-
hallinnosta purettiin juuri vuosisatainen vahva aluehallinto, joka oli toiminut osin alu-
eellisena yhteistyökanavana ja valtion linkkinä kuntapäätöksiin. Nykyiset alueelliset 
virastot hakevat vielä rooliaan ja yhteistyötään muun muassa suhteessa muihin alu-
eellisiin toimijoihin kuten kuntaliittymiin ja maakuntahallintoon. 

Mikä on ominaista julkishallinnon johtamiselle?

Julkishallinnon johtamisen haasteita tarkasteltaessa on hyvä ensin pysähtyä mietti-
mään, poikkeaako julkishallinnon johtaminen jollain tavalla yksityisellä ja kolmannella 
sektorilla tapahtuvasta johtamisesta.

Yksi johtamisen erilaisuuden tarkastelukulma on johtamisen aikajänteen vertailu. 
Elinkeinoelämä elää tunnetusti neljännesvuosittaisen toiminnan ja tulosten tarkaste-
lun rytmittämänä. Vaikka tavoitteet ovatkin pitempijänteisiä kuin tuo kvartaalitalous, 
on johtajuuden fokus huomattavasti julkisen sektorin johtajuutta lyhempi. Julkisen 
sektorin suunnittelutalouden leima antaa johtajuudelle mahdollisuuden toiminnan 
ja talouden suunnitteluun keskipitkällä, jopa pitkällä jänteellä. Kolmannella sektorilla 
aikajänne on vaihteleva. Se elää monissa tapauksissa projektimaisesti, usein projekti-
rahoituksen ohjaamana. 

Johtamisen aikajänteen näkökulmasta tarkastellen julkisen sektorin johtamisessa on 
riittävää vakautta ja pitkäjänteisyyttä. Pitkän ajan suunnittelu voi tuoda mukaan haas-
teen olosuhteiden muutosten tuomien haasteiden huomioimisessa. Tämän vuoksi 
soveltuva ketteryys tulee sisältyä johtajuuteen.

Aikajänteen lisäksi asemavalta näyttää jakavan johtamisen kontekstia julkisen, yksityi-
sen ja kolmannen sektorin välillä. Julkisen sektorin johtaminen on selvimmin asemoi-
nut johtamisen asemaan, jonka mukana tuodaan valta ja vastuu suhteessa alaisiin ja 
yhteisön tavoitteisiin. Yksityisellä puolella asemavalta on ehkä hieman piilossa. Yritys-
ten sektorin johtaminen perustuu korostettuun vastuuseen ja tuloksiin. Asemavaltaa 
ei siellä tunnisteta asemaan, vaan enemmän tulosvastuuseen liitettynä. Kolmas sek-
tori on usein lähes täysin vapaa asemavallasta. Tämä saattaa olla näennäistä, koska 
projektimaisesti toimiessaan roolit ja vastuut on usein jaettu varsin selkeästi. Ehkä 
asemavallan puuttuminen liittyy kolmannella sektorilla enemmän suhteeseen alaisiin. 
Itse asiassa varsinaisia alaisia ei useinkaan ole, vaan osallistuminen perustuu vapaaeh-
toisuuteen.
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Johtamisen asemavallan tarkastelu näyttäisi myös tuovan vakautta julkisen sektorin 
johtamiselle. Tämä saattaa olla myös ongelma. Asemavalta joka annetaan, ei auto-
maattisesti haasta johtajuuden ottamiseen. On vaarana, että johtaja jää asemansa 
taakse ja johtaa asemavallalla, eikä heittäydy ihmisten johtamiseen vuorovaikutuksen 
kautta.

Organisoitumistavasta riippumattomia johtamiseen liittyviä yhtäläisyyksiäkin löytyy. 
Lähes kaikki johtamisen toimintaympäristöt vaativat yhteistyötä ja verkostoitumis-
ta. Monimutkaisia ja useampaan verkostoon liittyviä asioita ei voida ratkoa yksin tai 
oman organisaation sisällä. 

Toinen lähes joka alalle liukunut toiminta on mediaosaaminen. Johtajan tulee pystyä 
huomioimaan yhteiskuntasuhteet ja olemaan mediavalmis kaikessa toiminnassaan. 
Reagointiaika mediasuhteissa on lyhentynyt siten, että usea toiminnallisuus vaatii etu-
käteen mietityn mediakiteytyksen. Erityisesti liike-elämässä johtajien tulee huomioida 
viestintä yleisen mielipiteen luojana ja sitä kautta pörssikurssien heiluttelijana. Ehkä 
julkisen sektorin johtajuudessa mediavalmius on vähiten korostunut yrityssektorin 
johtajuuteen verrattuna. Usein tämä saattaa johtua siitä, että poliittinen johtamis-
kerros ottaa vastuun ulkopuolisesta kommunikaatiosta. Julkisen sektorin johtamisella 
on omat erityispiirteensä suhteessa muihin johtamisen toimintaympäristöihin. Ehkä 
selkein tällainen erottava tekijä on se, että poliittinen johtajuus ja ammattijohtajuus 
ovat samanaikaisesti läsnä kokoajan.

Virkamiesjohto joutuu suunnittelussa ja päätöksenteossa alati huomioimaan poliitti-
sen johdon välityksellä vaikuttavan edustuksellisen demokratian äänen. Parhaimmil-
laan tämä toimii luontevana ja avoimena vuoropuheluna, sillä poliittinen johto tarvit-
see virkakoneistoa asiajohtamisen tukena.
 
Toinen julkisen johtajuuden erityispiirre on usein taustalla vaikuttava eetospohja. Julki-
sella puolella toiminnan suunnittelua ja päätöksentekoa ohjaavat korostetusti taustal-
la olevat kansalaisten perusoikeudet, demokratia-ajatus ja yhteiskuntavastuu. Nämä 
tekijät ovat siirtymässä myös elinkeinoelämään, mutta eivät vielä vaikuta siinä määrin 
kuin julkisella puolella.

Julkishallinnon johtamisen haasteet

Sitra toteutti keväällä 2011 kyselyn julkishallinnon johtajille selvittääkseen johtamisen 
nykytilaa, haasteita ja kehittämistarpeita.  Vastaajat olivat julkisen hallinnon johtajia, 
esimiehiä ja asiantuntijoita. Vastaajia oli poliittisista päättäjistä, ylimmästä johdosta, 
keskijohdosta ja asiantuntijoista. Vastaajat edustivat eri hallintotasoja: valtionhallin-
nosta, aluehallinnosta ja kunnallishallinnosta. Yhteensä vastaajia oli 1237. Barometri-
tutkimuksen toteutti Taloustutkimus Oy.
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Nykytilanne

Tutkimuksen ensimmäinen osa pyrki hahmottamaan julkisen johtamisen nykytilan-
netta. Tutkimuksen valossa julkisen sektorin nykytilanteessa positiivisesti erottuu su-
kupuolten tasa-arvon edistäminen, käytännön johtamisen ja esimiestyön kehittämi-
nen sekä tiedolla johtaminen.

Tällä hetkellä julkisen sektorin ongelmana nousi esiin henkilöstöresurssien riittävyys, 
eläköitymiseen varautuminen sekä poliittisen ja ammattijohdon työnjaon ja roolituk-
sen toimivuus.

Johtaminen ja sen kehittämisen tärkeys korostui kyselyssä. Tämä kertoo siitä, että 
johtajuuden merkitys on huomioitu julkishallinnon muuttuvassa kentässä. Johtamisen 
kehittämiselle näyttäisi siis olevan poikkeuksellisen hyvä asenneilmasto. Organisaa-
tioissa on aito halu ja tarve kiinnittää johtamiseen huomiota.  Tätä asenneilmastoa 
haastaa demografiakehityksen mukanaan tuoma osaajien vaihtuminen sekä henki-
löstöresurssien väheneminen.

Henkilöstöresursseista olivat huolestuneimpia asiantuntijat ja tiimien vetäjät. Luotta-
vaisimmin resurssien riittävyyteen suhtautuivat taas poliittiset päättäjät. Tämä seikka 
kuvastaa kenties poliittisen johdon ja ammattijohdon välistä näkökulma eroa. Vaikka 
ylimmät virkamiesjohtajat vielä näkisivät henkilöstöresurssit kohtalaisen riittäviksi, joh-
tamisen eturivissä olevat henkilöt kokevat resurssihaasteet konkreettisimmin. Poliitti-
nen johto taitaa olla vähiten kiinni julkishallinnon johtamisen arjessa. 

Suurimmiksi julkishallinnon johtamisen haasteiksi tutkimuksessa koettiin tuottavuu-
den kehittäminen, niukkuuden johtaminen, henkilökunnan ikääntyminen, kannus-
tinjärjestelmien kehittäminen sekä työhyvinvoinnista huolehtiminen.Edellä kuvattuja 
haasteita tarkasteltaessa niiden yhteisvaikutus on erittäin ongelmallinen. Yhä vähe-
nevillä resursseilla tulisi pystyä toimimaan entistä tehokkaammin. McKinseyn raportti 
tukee tätä ajatusta. Näyttää siltä, että muutostarve on pysyvä, eikä suhdannetekijä. 
On siis pakko tehdä jotain uudella tavalla.

Motivaatiotekijät ja työssä jaksaminen ovat tyypillisiä vuorovaikutustaitoja vaativia 
alueita. Näyttäisi siltä, että vuorovaikutustaidot tulisi pystyä nostamaan johtajuuden 
kehittämisen kärkeen. Aktiivisella ja avoimella vuorovaikutuksella pystytään tutkitusti 
lisäämään työyhteisöjen henkisen potentiaalin hyödyntämistä saamalla kaikki mukaan 
ja motivoimaan työyhteisöä yhdessä ja yksilöitä erikseen.

Kyselyssä pyydettiin antamaan perusteluja kehitysnäkymille eli miksi uskotaan parem-
paan kehitykseen. Keskeisiksi positiivisiksi muutosvoimiksi nousivat organisaatioiden 
ja johtamisen kehittäminen. Tärkeänä nähtiin se, että organisaatiossa oli tehty organi-
saatiomuutos ja johtamisjärjestelmää kehitettiin. Uskottiin, että uuden organisaation 
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vakiintumisen jälkeen tilanne paranee. Johtamisen kehittymisen muutosvoiman näh-
tiin kumpuavan siitä, että johtajuuteen ja esimiestyöhön kiinnitetään yhä enemmän 
huomiota. Nähtiin, että johtajuuden eri osa-alueiden arvostus on parantunut asia-
johtamisen rinnalla. Tärkeäksi tekijäksi nousi jatkuva johdon ja henkilöstön koulutus. 
Mielenkiintoisena piirteenä nousi sukupolven vaihdos, joka nähtiin positiivista kehitys-
tä johtajuuteen tuovana tekijänä. 

Toimintaedellytysten heikentymisen keskeisimmäksi syyksi nousi resurssien niukkene-
minen. Tämä johtui eläköitymisestä, tuottavuusohjelmista ja henkilöstön vähentämi-
sestä. Uusia työntekijöitä ei palkata, vaan tehdään sisäisiä siirtoja. Tällöin ei myöskään 
saada uutta osaamista. Samaan aikaan resurssien niukentuessa nähtiin vaatimusten ja 
palvelutarpeen kuitenkin kasvavan. Epäsuhta vaatimusten ja resurssien välillä kasvaa 
jatkuvasti. Tämä johtaa henkilöstön uupumiseen.  Jatkuvat organisaatiomuutokset 
vievät myös energiaa substanssilta ja siirtyminen suurempiin yksiköihin siirtää päätök-
set kauemmas asiakaspinnasta. 

Johtaminen omassa organisaatiossa

Tutkimuksen seuraavassa osassa selvitettiin vastaajien mielipidettä johtamisesta 
omassa organisaatiossa. Organisaation toiminnassa johtamisen näkökulmasta posi-
tiivisina tekijöinä korostuivat kehityskeskustelujen juurtuminen pysyväksi toiminnaksi, 
työn perustehtävän selkeys, tasa-arvoisuuden huomioiminen sekä henkilöstön hyvät 
edellytykset laadukkaaseen työskentelyyn.

Heikkoina puolina organisaatioiden toiminnassa nähtiin toimivan kannustinjärjestel-
män puuttuminen, hiljaisen tiedon siirron laiminlyönti sekä työkierron mahdollisuuk-
sien puuttuminen.

Kehittämistä vaativien organisaation toimintojen tunnistamisessa vastaajaryhmien nä-
kökulmat erosivat merkittävästi. Ylimmän johdon mielestä avainhenkilöt on tunnistet-
tu ja pyritään pitämään talossa. Tiiminvetäjistä tätä mieltä oli huomattavasti pienempi 
osa. Mielipiteet eroavat paljon myös siinä, keskustellaanko epäkohdista ja ongelmista 
ja puututaanko niihin.

Organisaatiokohtaisen tarkastelun seuraava asiakokonaisuus oli esimiestyöskentely. 
Esimiesaseman koetaan perustuvan enimmäkseen vahvaan asiaosaamiseen. Vain 
puolet vastaajista oli sitä mieltä, että esimiestyöskentelyä seurataan ja arvioidaan sys-
temaattisesti. Valtiohallinnon vastaajilla tässä oli hieman parempi tulos kuin kunnis-
sa työskentelevillä. Melko yleisesti ajateltiin, että esimiehet saavat johdolta riittävästi 
tukea esimiestyössä. Haasteena ovat esimiesvalmiudet ja aika ihmisten johtamiseen. 
Vain viidenneksen mielestä esimiehillä on tarpeeksi aikaa keskittyä ihmisten johtami-
seen ja esimiestyöhön.  
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Mielipiteitä jakoivat voimakkaimmin se, valitaanko esimiehet esimiesvalmiuksien 
perusteella, onko esimiehillä riittävästi aikaa keskittyä ihmisten johtamiseen ja esi-
miestyöhönsä sekä kysymys siitä, onko esimiehillä tieto tulevaisuuden avainosaajista 
organisaatiossa. Nämä tekijät saattavat liittyä asiajohtamista arvostavaan organisaa-
tiokulttuuriin. Esimiehet valitaan asiaosaamisen perustella, eikä valinnassa painote-
ta esimies- tai vuorovaikutustaitoja. Kulttuuri ohjaa myös siihen, että esimiestyössä 
asiantuntijuuden ohjaaminen nähdään ihmisten johtamista ja esimiestyötä merkittä-
vämpänä. 

Oman organisaation arvioinnissa pyrittiin myös selvittämään luovuuteen, yhteistyö-
hön ja tiedon jakamiseen liittyviä asioita. Luovuus on kenties suurin yksittäinen julkis-
hallinnon johtajuuden laatuun lisättävissä oleva kokonaisuus. Tutkimuksessa harva oli 
sitä mieltä, että julkishallinnossa ei tarvittaisi luovuutta. Sen sijaan keinot ovat vielä 
usein löytämättä. Tässäkin osa-alueessa vuorovaikutus johtajuudessa tarjoaa mah-
dollisuuden. Syväjohtamisen tutkimukset ja empiria korostavat älyllisen stimuloinnin 
merkitystä organisaation ja sen jäsenten oppimisessa. Onnistuessaan johtaja pystyy 
hyödyntämään kaikkia organisaation jäseniä ideoinnissa ja erilaisten osaamisten yh-
distämisessä. Vuorovaikutuksessa onnistunut esimies saa houkuteltua työyhteisön 
kaikki inhimilliset voimavarat yhteisön käyttöön.

Tutkimuksen mukaan kokemusta arvostetaan ja hyödynnetään tehokkaasti julkishal-
linnossa. Tämä näkyy siinä, että osaamista jaetaan ja kokeneet työntekijät ohjaavat 
uusia. Myös organisaation ulkopuolista osaamista käytetään pyytämällä asiakkaita ja 
ulkopuolisia asiantuntijoita mukaan kehittämishankkeisiin. Tässä on hyvä luovuuden 
lähde.

Tämä osa kyselystä tuottaa melko positiivisen kuvan julkishallinnon uudistumisky-
vystä. Talossa ja ulkopuolella olevaa osaamista osataan hyödyntää uudistusvoimana. 
Tässä on huomioitava tutkimuksen näkökulman yksipuolisuus. Tätä käsitystä ei ole 
verrattu alaisten käsitykseen, vaan tutkimus on kohdistettu ainoastaan esimiehiin. Nä-
kökulman hajoamista indikoivat hieman asiantuntijaryhmän vastaukset, jotka olivat 
ainoa osin alaisnäkökulmaa tuova joukko. Kyselyn mukaan nimittäin työntekijöiden 
mielipiteet otetaan heikosti huomioon toiminnan suunnittelussa niiden mielestä, jot-
ka eivät ole itse esimiesasemassa.

Oma johtamis- ja esimiestyö

Vuorovaikutustaitojen näkökulmasta tutkimuksen mielenkiintoisin osa on oman joh-
tamis- ja esimiestyön arviointi. Tähän osuuteen olisi mielenkiintoista liittää alaisten 
arvio johtamistoiminnasta.
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Ajan riittävyys johtamiseen ja esimiestyöhön on haaste kaikille ja erityisesti ryhmän-
vetäjille. Tällä saattaa olla yhteys asiantuntijuuden korostumiseen johtajavalinnassa. 
Mikäli johtajat valitaan asiantuntijuuden perusteella, johtaja ei usein pysty tai malta 
luopua asiantuntijuudestaan. Tässä on ajankäytöllinen haaste sekä myös johtajuudelle 
asetettujen odotusten painopisteyttämisen haaste.

Yksi selkeä johtamisen työkalu on kehityskeskustelut. Se näyttää olevan laajasti käy-
tössä, erityisesti valtionhallinnossa. Tämän toiminnan hyödyntäminen myös laadulli-
sesti on varmasti yksi suuri mahdollisuus julkishallinnon johtamisessa. Kehityskeskus-
telu vuorovaikutuksen avaajana kannattaa hyödyntää.

Johtajuuden kehittäminen näyttää olevan esillä eri organisaatioissa. Useimmilla vas-
tanneilla on ollut mahdollisuus kehittää johtamiseen liittyvää osaamistaan. Vähiten 
näin on ollut asiantuntijoilla, jotka toimivat esimiehinä. Kuudessa kymmenestä orga-
nisaatiosta on käynnissä tai tekeillä erilaisia kehityshankkeita johtamiseen liittyen.   

Muuttavat voimat sisältä ja ulkoa 
	
Tämän tarkastelun perusteella julkishallinnon johtamiselle nousee muutospaineita 
sekä ulkoa että sisältä. Keskeiset ulkoiset paineet kumpuavat taloudesta ja yhä moni-
mutkaisemmista asiakokonaisuuksista.

Taloudellinen tilanne ei pelkästään liity vallitsevaan suhdanteeseen, vaan siinä on mu-
kana myös Suomessa ensimmäisenä eurooppalaisena yhteiskuntana suuri demogra-
fiamuutos. Suomen kansa ikääntyy tällä hetkellä nopeimmin. Sodan jälkeiset suuret 
ikäluokat tulevat eläkeikään ja väistyvät työelämästä. Samalla kasvaa myös tarvitta-
vien palvelujen kysyntä. Vapautuviin työpaikkoihin tulee saada uudet työntekijät ja 
samalla julkiseen sektoriin käytetty taloudellinen resurssi ei saisi kasvaa. Tämä nostaa 
haasteen hyvinvointivaltiomme kestävyydelle. Tuottavuusvaatimukset korostuvat, kun 
kysymme millaiseen hyvinvointiin meillä on varaa.

Asioiden monimutkaistuminen haastaa hallinnon rajat. Selkeisiin vastuurajoihin ra-
kentunut hallinto joutuu yhä enemmän löytämään keinoja yhteistyöhön siilorajojen 
yli. Hallintokulttuuriin asti ulottuva haaste yhteistyöstä ja tiedon vaihdosta vaatii uu-
denlaista ajattelua ja ehkä jopa hallintomallia. Yhdessä valmistelu ja osaoptimointia 
välttävä tapa toimia on sekä rakenteisiin että toimintamalliin liittyvä asia. 

Julkista johtajuutta haastaa myös läpinäkyvässä ja aktiivisessa yhteiskunnassa koros-
tuva julkisuuskuvan ja yhteiskuntasuhteiden kehittämistarve. Hallinnon kaikilla tasoilla 
johtajien tulee pystyä varaamaan aikaa organisaation ulkopuoliseen kommunikaati-
oon. Tiedoteperusteinen ja reaktiivinen viestintä ei toimi enää nykymaailmassa. 
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Hallinnon pitää pystyä aktiivisesti rakentamaan julkisuuskuvaa ja yhteiskuntasuhteita. 
Avoimessa viestintäyhteiskunnassa myös julkisista organisaatioista käydään keskuste-
lua joka tapauksessa riippumatta siitä, onko organisaatio itse mukana vai ei. Kaikille 
organisaatioille on eduksi olla mukana käymässä tätä keskustelua ja täten vaikuttaa 
yhteisöstä muodostuvaan kuvaan. 

Mediataidot ovat yksi erityisosaaminen, jota vaaditaan lähes kaikessa julkisessa joh-
tamisessa. Johtajien on kyettävä kiteyttämään sanomansa jokapäiväisessä elämässä. 
Tämä on myös yksi yhteistyötä vaativa osa-alue. Viestintäosaajia tarvitaan johtamisen 
tukemiseen.

Julkista johtamista sisältä haastava tekijä on asiajohtajuuden korostunut näkökulma. 
Tehdyn tutkimuksen pohjalta näyttäisi siltä, että kaikilla julkishallinnon tasoilla asiajoh-
tajuus korostuu ihmisten johtamisen kustannuksella. Johtajien asiaorientoituneisuus 
ei sinällään ole huono asia, mutta asiantuntijuuden ylläpitämiseen vaadittavan ajan 
varaaminen on pois ihmisten johtamiseen vaaditulta ajalta. Samoin työyhteisössä roo-
lijako saattaa muodostua haasteeksi silloin, kun johtaja on myös asiantuntijaroolissa. 

Julkisessa johtamisessa on myös paljon johtajuutta tukevia tekijöitä. Vaikuttaa siltä, 
että johtamisen kehittämiseen on kiinnitetty erityistä huomiota. Jo pelkästään johta-
juuden nouseminen agendalla herkistää pohtimaan sen eri puolia.  

Kaikkiaan voidaan todeta, että johtamisen kentällä lähes kaikilla osa-alueilla voidaan 
nähdä kehittämismahdollisuuksia. Asiajohtamisen osalta julkinen johtaminen on ken-
ties parhaiten onnistunut suhteessa haasteisiin. Toisaalta tällä johtamisen alueella 
yhteistyötarpeet monimutkaisten asiakokonaisuuksien käsittelyssä korostuvat. Orga-
nisoitumisen osa-alueella vaaditaan uudenlaista ja rohkeaa pohdintaa siitä, kuinka 
rakenteet sopivat nykyiseen toimintaympäristöön. 

Suurin kehittämispotentiaali johtamisessa näyttäisi nousevan ihmisten johtamisen 
eli johtajuuden kehittämisen puolella. Vuorovaikutustaitojen kehittämisellä voitaisiin 
kohdata monia esiin nousevia haasteita. Syväjohtaminen tuo tähän osa-alueeseen 
yhden tutkitun ja strukturoidun kehitysmahdollisuuden. Muutoksen aikana ihmisten 
johtamisessa korostuvat turvallisuuteen liittyvät vuorovaikutusalueet, kuten luotta-
muksen rakentaminen ja ihmisten yksilöllinen kohtaaminen. Voimaa muutokseen voi-
daan saada motivointia ja oppimista tukevalla vuorovaikutuksella. 
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Viestintäpäällikkö Juha Aromaa, Greenpeace

GREENPEACE PALJASTAA, TUTKII JA TOIMII

Greenpeace on vuonna 1971 perustettu maailmanlaajui-
nen ympäristöjärjestö, joka on perustettu hauraan planeet-
tamme ääneksi. Järjestön toimintatapa on osoittautunut 
tehokkaaksi. Useita tavoitteita on saavutettu yksin ja yh-
teistyössä muiden kanssa: Antarktis on suojeltu, öljynpo-
rauslauttoja ei saa upottaa mereen, suuria alueita luonnon-
tilaista metsää on pelastettu hakkuilta.

Greenpeacea ohjaa sen visio. Järjestön tavoitteena on 
maapallo, joka pystyy ylläpitämään elämää kaikessa sen 
moninaisuudessa. Kotiplaneettamme ajatellaan siis ekosys-
teemien kokonaisuutena, jonka toiminta ja tasapaino ovat 
edellytys kaikelle elämälle. Visio sisältää myös näkemyksen 
elämän monimuotoisuuden säilyttämisestä. Greenpeaces-

sa nähdään kuitenkin, ettei visiota ole saavutettu. Maapalloa uhkaavat vakavat ym-
päristöuhat, jotka voivat olla kohtalokkaita maapallon kyvylle ylläpitää elämää. Näistä 
vakavin uhka on ilmastonmuutos.

Greenpeacen toimintatapa ei ole juurikaan muuttunut neljän vuosikymmenen aika-
na, joskin resurssit ovat paremmat kuin järjestön pienellä perustajajoukolla. Toiminta 
muotoutuu kampanjoista, joissa on erotettavissa viisi vaihetta: tutkimus, dokumen-
tointi, paljastaminen, toiminta ja vaikuttaminen. Näistä julkisuudessa yleensä näkyy 
paljastaminen ja toiminta, mutta niiden taustalla on aina pitkä työ tutkimusta ja doku-
mentointia. Samoin tulokset saavutetaan aina vasta toiminnan jälkeen lopulta jossain 
neuvottelupöydässä.

Väkivallaton, tietoon perustuva ja itsenäinen

Toiminta perustuu aina järjestön perusarvoon väkivallattomuudesta. Greenpeace on 
tullut tunnetuksi joskus näyttävästä ja mielikuvituksellisesta kansalaistottelematto-
muudesta. Sitoutuminen ehdottomaan väkivallattomuuteen juontuu jo järjestön pe-
rustajien ihanteista, ja käsitykseen siitä, että Gandhin esikuvan mukainen väkivalla-
ton suora toiminta on tehokasta.

Greenpeacen vahvuus on siinä, että kampanjat perustuvat tietoon. Greenpeacella on 
tieteellinen yksikkö Exeterin yliopiston yhteydessä, joka tekee lähinnä kemiallisia ana-
lyysejä. Järjestöllä onkin itsellään vain rajalliset resurssit tehdä tutkimusta. 
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Sen sijaan suurin työ tehdään kokoamalla maailmalla olevaa luonnontieteellistä tutki-
mustietoa, ja sen perusteella päätellään, mitkä kampanjatoimet johtavat tehokkaim-
min vision saavuttamiseen. Greenpeaceläiset etsivät jatkuvasti vakavimpia maapalloa 
kohtaavia uhkia tarttuakseen niihin.

Greenpeacen toinen vahvuus on riippumattomuus. Itsenäisyys on yksi toiminnan pe-
ruspilareista. Se on varmistettu siten, että Greenpeace ei ota vastaan rahoitusta jul-
kisen sektorin instituutioilta, siis esimerkiksi Euroopan unionilta, valtioilta tai kunnilta, 
eikä yrityksiltä. Maailmanlaajuisesti 2,8 miljoonaa yksityishenkilöä lahjoittaa Green-
peacelle 226 miljoonaa euroa vuodessa (2010).

Etsitään ne, jotka voivat muuttaa maailman

Järjestöön on kertynyt suuri määrä tietoa niistä talouden ja politiikan toimijoista, joilla 
on erityisen suuri merkitys ympäristöuhkien torjunnassa. Kampanjoissa pyritäänkin 
löytämään ne, jotka pystyisivät painoarvollaan tekemään laajoja muutoksia.

Esimerkkinä tästä voi mainita kampanjan, jonka tavoite on suojella makean veden va-
rantoja ennen kaikkea Kiinassa. Nopeasti kasvaneen tekstiiliteollisuuden myrkkypääs-
töt ovat saastuttaneet useita vesistöjä niin Kiinassa kuin muualla Aasiassa. Maailman 
tekstiilien kauppa on keskittynyt kuitenkin suhteellisen harvoille yhtiöille. Greenpeace 
tutki merkittävimpien urheilu- ja muotivaatteiden myyjien tuotteiden alkuperän ja sen 
jälkeen näissä tuotteissa olevat kemikaalit. Erityisesti keskityttiin nonyylifenolietoksy-
laattiin, joka joutuessaan veden kanssa tekemisiin hajoaa nonyylifenoliksi. Nonyylife-
noli on yleisesti vaarallisena pidetty hormonihäiritsijä. Nonyylifenolietoksylaatin käyttö 
on Euroopan unionissa kielletty, mutta ainetta sisältävien vaatteiden tuonti ei ole.

Nonyylifenolietoksylaattia löytyi yhtä lukuun ottamatta kaikista Greenpeacen tutki-
mista tunnetuista vaatemerkeistä. Järjestö käynnisti kesällä 2011 maailmanlaajuisen 
kampanjan, jossa muun muassa ikkunatarroin vedottiin vaatteiden valmistajia sitou-
tumaan myrkyttömyyden poistamiseen. Vaatteiden valmistuttajat reagoivatkin nope-
asti. Kuusi merkittävää maailmanlaajuista vaatemerkkiä, mukana myös ruotsalainen 
H&M ja Kiinan tunnetuin merkki Li Ning, sitoutui poistamaan myrkyt koko tuotan-
toketjustaan vuoteen 2020 mennessä. Nyt yhtiöt ovat julkaisseet ensimmäistä ju-
listusta yksityiskohtaisemman yhteisen toimintaohjelman siitä, miten tavoitteeseen 
päästään.

Yhdessä näiden yhtiöiden markkinaosuus maailman markkinoilla on niin merkittävä, 
että ne pystyvät vaikuttamaan koko alan käytäntöihin. Tämä on tietysti se lopputulos, 
johon Greenpeace pyrkii. Tässä vaiheessa Greenpeacen tärkein tehtävä on seurata, 
että yhtiöt myös saavuttavat itselleen asettaman tavoitteen myrkyttömyydestä.
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Myös tekstiilien myrkyttömyyteen tähtäävän kampanjan työllistävin osuus on ehdot-
tomasti ollut tiedon hankkiminen. Tutkimustyö, joka johti kahteen kampanjan pohja-
na olevaan raporttiin, kesti vuoden. Tuloksena oli sellaista tietoa, jota ei kaikilla vaat-
teiden myyjillä ollut edes itsellään.

Asiantuntijoiden maailmanlaajuinen verkko

Pitkään kestäneissä kampanjoissa Greenpeacelle on syntynyt asiantuntijoiden verkos-
to ympäri maailmaa. Ydinvoimakampanja on hyvä esimerkki. Greenpeace pitää ydin-
voimaa liian vaarallisena ratkaisuna energiantuotantoon. 

Ydinsähkön tuotannossa syntyy myös jätettä, joka pysyy hengenvaarallisena ainakin 
100  000 vuotta. Millään sukupolvella ei voi olla oikeutta tehdä päätöksiä asiassa, 
jonka vaaralliset seuraukset koskevat lukemattomia jälkipolvia. Greenpeace vaatii yk-
siselitteisesti ydinvoimasta luopumista kaikkialla maailmassa.

Kampanjoidessaan ydinvoimaa vastaan Greenpeacen kampanjoitsijoiden on luonnol-
lisesti oltava itse perehtyneitä radiokemiaan ja ydinvoimaloiden toimintaan. Koska 
ydinvoimaa on vastustettu eri maissa, on syntynyt asiantunteva verkosto.

Järjestössä oleva asiantuntemus tekee mahdolliseksi nopean reagoinnin maailmassa 
tapahtuviin ympäristökatastrofeihin. Järjestön päätöksenteko tapahtuu myös nopeas-
ti. Fukushiman 11. maaliskuuta 2011 alkanut ydintuho, joka on edelleen käynnissä, oli 
tällainen tilanne.

Greenpeacen ydinvoimakampanjasta vastaavat esimiehet saivat tiedon 11. maaliskuu-
ta Fukushiman tilanteesta Greenpeacen Japanin toimiston kautta. Pian ensimmäisen 
tiedon jälkeen kansainvälinen media alkoi välittää ensimmäisiä uutistietoja.

Greenpeacen kansainvälisen kattojärjestön Greenpeace Internationalin ydinvoimasta 
vastaava esimies otti välittömästi vastuun tilanteessa. Muutamassa tunnissa organi-
soitiin kansainvälinen ryhmä analysoimaan julkisuuteen tulevia uutistietoja. Green-
peacellahan ei ollut muita tietolähteitä käytettävissään. Koska ryhmään kuuluvat hen-
kilöt toimivat omissa työpisteissään eri puolilla maailmaa, ryhmä pystyi seuraamaan ti-
lannetta ja tekemään työtään katkotta. Päivystys- ja työvuorot siirtyivät vuorokauden 
aikana aikavyöhykkeiden mukaan idästä länteen. Keskustelualustana ryhmä käytti 
Skype-chattipalvelua.

Tilanteessa, jossa ei ole selvää käsitystä tapahtumien kulusta, ihmisuhreista tai muusta 
inhimillisestä kärsimyksestä, toiminta keskittyy vain tiedon hankkimiseen ja analysoin-
tiin. Järjestön koko viestintäorganisaatio oli sitoutunut välittämään ainoastaan asian-
tuntijaryhmän analysoimaa tietoa mitään siihen lisäämättä. 
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Analyyseissä noudatettiin varovaisuusperiaatetta. Ne sisälsivät koosteen tapahtunees-
ta ja taustatietoa, jonka perusteella tapahtumien tulevaa kulkua voi arvioida. Green-
peacen maailmanlaajuinen viestintäverkosto levitti järjestön analyysia omilla verkkosi-
vuillaan, facebookissa ja tiedotusvälineiden kautta.

Poikkeustilanteessa ensin tieto, sitten toiminta

Toimintapa nopean reagoinnin tilanteissa vastaa Greenpeacen yleistä toimintatapaa: 
tutkia, dokumentoida, julkistaa, toimia ja vaikuttaa. Fukushiman tapauksessa kysy-
mys oli tutkimisesta ja dokumentoimisesta. Erityistä paljastamista ei silloin tarvita, kun 
koko maailman media seuraa tilannetta.

Myöhemmässä vaiheessa on tullut myös aika toimia ja vaikuttaa, joskin nyt aivan 
erilaisessa tilanteessa. Useassa maassa, kuten Saksassa, ydinvoima on siirtymässä his-
toriaan. Toisaalla, kuten Suomessa, Fukushimasta koottu tieto on syventänyt tietoa 
ydinvoiman ongelmista. Tätä tietoa luonnollisesti käytetään kampanjoitaessa ydinvoi-
masta luopumisen puolesta.

Japanissa Greenpeace on tehnyt säteilymittauksia, ja painostanut viranomaisia toimiin 
väestön turvaamiseksi Fukushiman tuhon aiheuttamilta seurauksilta. Greenpeace pi-
tää velvollisuutenaan toimittaa julkisuuteen valtioista ja elinkeinoelämästä riippumat-
toman järjestön kokoamaa tietoa.

Emme voi vielä luottaa siihen, että Greenpeacen visio olisi toteutunut. On edelleen 
olemassa suuri vaara, että ihmiskunta vie planeettamme tilanteeseen, jossa se ei enää 
pysty ylläpitämään elämää. Ilmastonmuutoksen uhan aiheuttama tilanteen kriittisyys 
pakottaa ponnistelemaan entistä enemmän kaikilla toiminnan askelmilla. On tiedettä-
vä enemmän, on toimittava vahvemmin ja on vaikutettava voimakkaammin.
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VTM, yksikön johtaja Sakari Nurmela, YTM, majuri (res.) Risto Sinkko

HYVÄ – PAHA HALLINTO: JULKISEN HALLINNON 
TYÖNTEKIJÄT JA KANSALAISET KOHTAAVAT 

Näissä yhteystyöseminaareissamme on lähes tavaksi muodos-
tunut tehdä pienimuotoinen kyselytutkimus, jolla on selvitetty 
kansalaisten tai muiden kohderyhmien näkemyksiä kulloinkin 
esillä olevista ajankohtaisista asioista. Nyt pidetyn seminaarin 
teemaa lähestyttiin mielipidetutkimuksella siten, että vastaaji-
na oli sekä tavallisia kansalaisia että julkisen hallinnon työnte-
kijöitä. Erityisesti vastaajiksi haettiin sellaisia henkilöitä, jotka 
olivat julkisen hallinnon asiakaspalvelutehtävissä tai joiden 
työnkuvaan kuului asiakaspalvelun johtaminen. Tiedot tutki-
muksen toteuttamisesta esitetään tämän artikkelin lopussa. 
Tutkimus toteutettiin TNS Gallup Oy:n Gallup Forum -tutki-
muspaneelissa syys-lokakuun vaihteen molemmin puolin.

Hieman yllättäen tutkimustuloksissa nousi esiin se, että jul-
kisen palvelun digitalisointia pidettiin kansalaisten tasa-arvoa 
vähentävänä. Erityisesti tätä mieltä olivat julkisen hallinnon 
työntekijät. Toinen selkeä tulos oli se, että kansalaiset katsovat 
julkisen hallinnon toimivan hyvin silloin, kun julkisen hallinnon 
tehtävät ja voimavarat suunnataan kansalaisten arvopohjan 
mukaisiin kohteisiin. Tämä vähentää myös kansalaisten halua 
ja taipumusta vilppiin suhteessa viranomaisiin ja julkiseen hal-
lintoon. Tutkimuksessa mitattiin myös vastaajien yleistä luot-
tamusta ihmisiin ja tulos oli se, että edelleen elämme vahvan 
luottamuksen yhteiskunnassa.

Luottamus yleensä ihmisiin

Mielipidetutkimuksen yhtenä ideana oli ankkuroida tulos muihin arvoja ja luottamus-
ta mittaaviin tutkimuksiin vertailukelpoisuuden saamiseksi. Tämä piti tehdä mahdol-
lisimman kustannustehokkaasti, ja siksi mielipidetutkimuksessa mitattiin kansalaisten 
ja julkisen sektorin työntekijöiden luottamusta ihmisiin monikansallisen World Values 
Survey-tutkimuksen kanssa vertailukelpoisella mittarilla. Kysymystä käytetään myös 
European Social Survey-tutkimuksessa, joka perustuu osin samoihin aineistoihin.



28

Kysymys kuului: ”Kuinka paljon ihmisiin voi mielestäsi yleensä ottaen luottaa, vai 
onko niin, että ihmisten suhteen ei voi olla liian varovainen.” Vastaajat saivat käyt-
tää numerovastauksia välillä 0-10. Tuloksen mukaan kansalaiset yleisesti ottaen ovat 
luottavaisia, keskiarvo 5,92, tyypillisin arvo 7 (22 %). Julkisen sektorin työntekijöiden 
keskiarvo oli 6,48, tyypillisin arvo 7 (28 %). ESS-tutkimuksen 4. kierroksen aineistossa 
on mukana 31 maata. Tästä vastaajajoukosta laskettu keskiarvo (jossa Suomi on siis 
mukana) on 4,70 ja tyypillisin arvo 5 (19 % vastaajista).

ESS:n neljäs kierros on valmistunut vuonna 2008, ja suomalaisia vastaajia oli siinä 
mukana yhteensä 2  193. Heidän tyypillisin arvonsa oli jopa 8 (27 %) ja keskiarvon-
sa oli 6,45. Luottamus on tämän(kin) mielipidetutkimuksemme tuloksen perusteella 
suomalaisen yhteiskunnan resurssi, jonka pohjalle rakentuu yhteiskunnan toimintaa 
tukeva ja rakentava sosiaalinen pääoma.

Kahden mittausajankohdan erotuksen tarkastelu saattaisi tietenkin antaa aihetta 
päätellä, että kansalaisten yleinen luottamus ihmisiin olisi alentumaan päin. Kahden 
ajankohdan välisestä muutoksesta ei ole perusteltua tehdä pitkälle meneviä päätelmiä 
trendistä. Oman tutkimuksemme kansalaisnäyte on verraten pieni, joten tilastollisen 
satunnaisvirheenkään olemassaoloa ei ole syytä täysin unohtaa.

Vertailu antaa kuitenkin mahdollisuuden yhteen näkökulmaan ja analyysimahdolli-
suuteen. Käytetyn vastaajapaneelin rutiinitaustamuuttujiin kuuluu nimittäin myös po-
liittisen kannan mittaus. 

Tätä paneelia ei käytetä puoluekannatuksen varsinaiseen estimointiin, mutta puolue-
kantaa on kuitenkin kysytty. Ihmisiin luottamisen keskiarvo poliittisen kannan mu-
kaan antaa yllättävän tuloksen: vähiten luottavaisia ovat Perussuomalaisten kannat-
tajat ja luottavaisimpia Vihreiden kannattajat. Puoluekannatuskysymys kuului: ”Mitä 
puoluetta äänestäisit, jos eduskuntavaalit olisivat nyt?”. Ihmisiin yleensä luottamisen 
keskiarvot puoluekannan mukaan olivat seuraavat:

Keskusta		  6,35
Kokoomus		  6,14
SDP			   6,24
Vasemmistoliitto	 5,45
Vihreät			  6,61
Perussuomalaiset	 4,51
Muut			   6,50
En äänestäisi		  5,00
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Perussuomalaisia kannattaa tällä hetkellä noin viidennes suomalaisista äänestysikäisis-
tä, ja puolueen kannatus on viime vuosina noussut voimakkaasti. Herättää kysymys, 
miten viidesosa suomalaisista on joutunut tilanteeseen, jossa heidän luottamuksensa 
yleensä ihmisiin on alhaisemmalla tasolla kuin muilla. 

Onko kysymys siitä, että heillä luottamus ei koskaan ole ollut samalla tasolla kuin 
muilla, vai onko heidän luottamuksensa jostain syystä päässyt laskemaan. Jälkimmäi-
nen vaihtoehto saa tukea, jos tulkitsemme edellä esitettyä kahden mittausajankoh-
dan vertailua siten, että luottamus ihmisiin todellakin on keskimäärin laskenut koko 
väestön tasolla laskettuna.

Jos havaitsemme kahden muutoksen, ihmisiin luottamisen laskun ja Perussuomalais-
ten kannatuksen kasvun olevan yhteydessä toisiinsa, emme voi kuitenkaan päätellä 
mitään siitä, kumpi on syy ja kumpi seuraus. Tämän artikkelin tavoitteisiin ei kuulu 
eikä mahdu tämän asian analysointi pidemmälle. Voimme ehkä todeta, että tässä on 
yksi mielenkiintoinen ja jatkotutkimusta tarvitseva sosiaalisen ilmiö.

Mielipidetutkimusaineistomme mukaan on selvästi myös niin, että ihmisen koulutus-
taso on yhteydessä suurempaan luottavaisuuteen. Koulutustason kontrollointi toden-
näköisesti pienentäisi Perussuomalaisten ja Vihreiden kannattajien välistä eroa ihmisiin 
luottamisessa, mutta tällaiseen analyysiin ei tässä ryhdytä. Ilmeistä on, että muitakin 
sosiologisesti perusteltuja eroja ihmisiin luottamisessa on löydettävissä, ja eri tekijöi-
den välisten suhteiden analyysi tuottaisi mielenkiintoisia tuloksia.

Hallinnon tutkimuksessa palveluiden tuottajien ja niiden käyttäjien välistä suhdetta 
voidaan tarkastella myös kommunikaation onnistumisen näkökulmasta. Arkipäivän 
tasolla jo nähdään, että tieto ei aina kulje niin kuin olisi toivottavaa ja esimerkiksi eri 
asioista annetut ohjeet eivät tule ymmärretyiksi niin kuin etukäteen on ajateltu. Itse 
asiassa tässä lähestytään saksalaisen sosiologin Niklas Luhmannin (1986,1988) aja-
tuksia. Hän lähtee ajattelussaan siitä, että sosiaaliset systeemit koostuvat vain ja aino-
astaan kommunikaatiosta. Hänelle yksilö ei ole järjestelmän perusyksikkö. Näkemys 
koko yhteiskunnasta on kommunikatiivinen ja sitä kuvaa kolme elementtiä

-	 informaatio eli mitä ilmaistaan,

-	 ilmaisu/välitystapa eli miten ilmaistaan ja

-	 ymmärtäminen eli miten reagoidaan.
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Luhmannia seuraten luottamuksen kokonaisuudessa nähdään erikseen kommunika-
tiivisen luottamuksen klassinen kolmijako: tuttuus, luottamus ja luottavaisuus. Tuttuu-
den osuus ihmisen toiminnassa perustuu vanhoihin toimintamalleihin – mitä arkaai-
sempi ja yksinkertaisempi yhteiskunta oli, sitä enemmän vierastettiin uusia asioita ja 
tuttuus määräsi elämää. Tämä ei ole edelleenkään kadonnut, vaan on läsnä Luhman-
nin ajattelun mukaan niin sanotussa yksinkertaisessa kommunikaatiossa.

Luottamus puolestaan liittyy riskeihin ja tulevaisuuteen. Luottaessamme otamme ris-
kin, mutta voimme vähentää meitä ympäröivää monimutkaisuutta. Luottamus (trust) 
on suhde vähintään kahden ihmisen tai kommunikoijan välillä.

Luhmannin mallin mukaan luottavaisuus on systeemiluottamusta, joka liittyy sosiaa-
lisen järjestelmän tai yhteiskunnan alajärjestelmien toimintaan. Näitä ovat vaikkapa 
politiikka tai julkinen hallinto. Näin luottamus poliitikkoon tarkoittaa sitä, että ei tarvit-
se ottaa riskiä vaan voi luottaa siihen, että tämä täyttää tehtävänsä tai toimii yleensä 
saamansa mandaatin mukaisesti. Nyt voidaan ajatustestinä esittää, onko suomalainen 
poliittinen järjestelmä ja suomalaiset poliitikot menettäneet luottamustaan. Syynä voi 
olla koettu korruptio tai poliitikkojen esiintyminen mediassa. Mahdollista on siis ajatel-
la, että suomalaisen luottavaisen yhteiskunnan ilmapiirissäkin on tapahtumassa muu-
toksia, jotka heijastuvat myös kansalaisten suhtautumisessa julkiseen hallintoon, sen 
tuottamiin palveluksiin ja noiden palveluiden tuottajiin yksittäisinä toimijoina.

Julkinen hallinto ja palveluiden digitalisointi

Julkisen sektorin työntekijöiden ja kansalaisten mielipiteiden kartoitus tässä kyselyssä 
on toteutettu yleisten yhteiskunnallisessa keskustelussa esillä olleiden seikkojen ku-
vaamisena. Käytettävissä olevien resurssien rajoittamana tämä kartoitus ei edes ole 
kovin systemaattinen, vaan mukaan on poimittu asioita, joiden seminaarissa ajateltiin 
tulevan keskustelun kohteeksi. Alun perin ajatuksena oli tarkastella julkisen sektorin 
työntekijöiden – joita tässä lyhyyden vuoksi nimitetään virkamiehiksi, vaikka kaikki 
eivät tiukasti määritellen olekaan virkamiehiä – kansalaisiin kohdistamaa luottamusta. 
Yllättävän voimakkaasti nousi kuitenkin esiin virkamiesten näkemys palveluiden digi-
talisoinnin eriarvoistavasta vaikutuksesta. Niinpä tämä asia ansaitsee tulla tarkastel-
luksi ensimmäisenä.
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Kuva 1. Julkisen hallinnon työntekijöiden ja kansalaisten arviot julkisen sektorin digitaalisten 

palveluiden yleistymisen vaikutuksista.

Kuvan 1 perusteella voidaan sanoa, että arviot digitalisoinnin vaikutuksista ovat voit-
topuolisesti myönteisiä. Yli puolet virkamiehistä on sitä mieltä, että vaikutukset ovat 
myönteisiä sekä julkisen sektorin asiakkaiden että työntekijöiden kannalta. Kansalaisil-
la on ollut jossain määrin virkamiehiä enemmän vaikeuksia ottaa kantaa asiaan.

Joka tapauksessa seuraava kuva 2 kertoo, että enemmistö sekä virkamiehistä että 
kansalaisista arvioi digitalisoinnin helpottavan asiointia viranomaisten kanssa. Tämä 
tulos on tietenkin hyvin yleinen arvio, eikä se erittele eri julkisen hallinnon alojen syn-
nyttämää käsitystä vaikutuksista. Ilmeistä on, että julkisen hallinnon palveluiden taso 
toimijasta toiseen vaihtelee (ks. esim. Innolink 2011).

Merkittävä tulos mielestämme on kuitenkin se, että virkamiehistä 52 % arvioi digita-
lisoinnin asettavan kansalaiset eriarvoiseen asemaan. Kansalaisten joukossa vastaava 
osuus on 44 %. Tulos on tietenkin jossain määrin odotettu esimerkiksi viimeaikaisen 
julkisen keskustelun perusteella, mutta eriarvoistamisväitteen suuri osuus kuitenkin 
yllättää. Julkisen sektorin työntekijät ovat nähneet kansalaisten vaikeudet digitaalisten 
palveluiden käytössä ja käyttöön otossa.
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Kansalaisten vastauksissa eriarvoistumisväite saa sitä enemmän kannatusta, mitä har-
vemmin henkilö sanoo käyttävänsä Internetin eri palveluita. Tässä on tietenkin muis-
tettava se, että kaikki vastaajat ovat Internetin käyttäjiä ainakin siinä mielessä, että he 
kuuluvat tutkimusyrityksen vastaajapaneeliin. Eri tutkimusten mukaan noin viidennes 
kansalaisista ei edelleenkään käytä Internetiä kotoaan. Vanhuuseläkeläisistä Internetiä 
käyttää enintään puolet.

Kuva 2. Julkisen sektorin työntekijöiden ja kansalaisten arvioita julkisen sektorin palveluiden 

digitalisoinnin seurausvaikutuksista.

Sekä virkamiesten että kansalaisten vastausten perusteella nähdään myös, että tietty 
sukupolvijako on noin 35:n ikävuoden kohdalla. Nuoret suhtautuvat digitaalisiin pal-
veluihin positiivisemmin, vanhemmat ovat kriittisempiä. Kaikkiaan noin neljännes sekä 
virkamies- että kansalaisvastaajista on sitä mieltä, että digitalisointi hankaloittaa asioi-
mista virkamiesten kanssa. Virkamiehistä jopa 39 % arvioi digitalisoinnin vähentävän 
asiakastyötä tekevän julkisen sektorin henkilöstön työllisyyttä. 

Näiden tulosten perusteella näyttäisi oikeutetulta arvio niin sanotun 20-80 periaat-
teen toteutumisesta julkisen sektorin asiakastyössä tulevina vuosina. Tämä tarkoittaisi 
sitä, että 80 % kansalaisista omaksuu digitaaliset palvelut ja käyttää niitä. 
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Toisaalta lopun kahdenkymmenen prosentin palveluun joudutaan käyttämään 80 % 
julkisen sektorin asiakaspalvelun kapasiteetista. Julkisuudessa on jo esiintynyt puheen-
vuoroja, joissa nähdään vakavia kansalaisten syrjäytymisen vaaroja tässä mielessä. Jos 
tietotekniikka ei ole kansalaisen hallussa tai käytettävissä, on hän uuslukutaidoton, 
lähes kyvytön hoitamaan omia asioitaan viranomaisiin päin.

Palveluiden kehittämisessä on siis haasteita ja uusia palvelumuotoja tarvitaan. Yksi 
tällainen saattaisi olla julkisen sektorin palveluneuvoja, eli työntekijä joka hoitaa In-
ternetiä käyttämättömän henkilön tarvitsemien toimenpiteiden ”näpyttelyn” omalla 
päätelaitteellaan. Luontevasti tällainen palvelu voisi kuulua kuntien palvelutuotannon 
piiriin. Samalla vanhukset ja muut eri syistä Internetiä käyttämättömät kansalaisryh-
mät saisivat hoidettua yksityispuolenkin digitaaliset palvelunsa, kuten esimerkiksi 
pankkiasiat tai Valtion Rautateiden lippujen oston.

Yhteisen arvopohjan vaatimus

Edellä voitiin jo nähdä, että Suomessa toimimme yleisen ihmisiin luottamisen ilma-
piirissä – ainakin siis moniin muihin maihin verrattuna. Osa tätä yleistä luottamusta 
on yhteinen arvopohja. Yhteistä arvopohjaa kuvaamaan laadittiin väittämä: ”Ihmisen 
noudattavat lakia ja viranomaistoimintoja sitä paremmin, mitä enemmän he näkevät 
lakien, säännösten ja viranomaisten toiminnan edustavan omia arvojaan.” 87 % vas-
tanneista julkisen sektorin työntekijöistä on ainakin jokseenkin samaa mieltä väittä-
män kanssa. Kansalaisista 84  % kertoo samanlaisesta näkemyksestä.
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Kuva 3. Julkisen sektorin työntekijöiden mielipiteitä.

Käytännön tasolla on tietenkin erittäin tulkinnanvaraista, mitä kaikkea tähän yhteisen 
arvopohjan vaatimukseen sisältyy. Suomalaisilla on selkeä tasa-arvovaatimus, jonka 
mukaan julkiset palvelut eivät saa tuottaa toisille perustelemattoman hyviä etuja. Vir-
kamiesten mielestä kansalaisvapaudet Suomessa ovat riittävällä tasolla, jopa 84 % on 
ainakin jossain määrin samaa mieltä. Lakien, asetuksien ja viranomaisten määräysten 
ei nähdä rajoittavan liiaksi kansalaisten toimintaa. Kansalaisista kuitenkin 30 % on 
vähintään jossain määrin sitä mieltä, että heidän toimintaansa rajoitetaan.
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Kuva 4. Julkisen sektorin työntekijöiden mielipiteitä työnsä tekemisestä ja kansalaisten kohtaa-
misesta.

Kuvan 4 esittämät tulokset antavat positiivisen kuvan julkisen sektorin työntekijöiden 
kohtaamisesta kansalaisten kanssa. Enemmistö vastaajista on sitä mieltä, että kan-
salaisten kohtaamisesta keskustellaan työpaikalla riittävästi ja eettinen ohjeistus on 
riittävää. Kuitenkin 40 % on sitä mieltä, että kansalaisten kohtaamisessa tarvittaisiin 
enemmän ohjausta ja koulutusta.

52 % vastaajista on lisäksi sitä mieltä, että tuottavuusohjelmat ovat tehneet asiakas-
työskentelyn entistä rasittavammaksi. Myös poliittiset syyt rajoittavat jossain määrin 
työntekijöiden mielestä järkevimpien toimintatapojen soveltamista. Tässä yhteydessä 
ei ollut mahdollisuutta tarkentaa sitä, mitä vastaajat itse asiassa tarkoittavat poliittisilla 
syillä, mutta arvattavasti syyt saattavat liittyä esimerkiksi poliittisen ilmapiirin luomiin 
korrektisuussääntöihin.
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Kansalaisten ja julkisen hallinnon työntekijöiden näkemykset eroavat voimakkaasti sii-
nä, tarvitsevatko virkamiehet lisää ohjeita kansalaisten kohtaamisessa. Tulos kuvataan 
kuviossa 5.

Kuva 5. Uusien ohjeiden tarve kansalaisten kanssa toimimisessa julkisen sektorin työntekijöi-
den ja kansalaisten mielestä.

Virkamiesten voidaan ajatella olevan verraten tyytyväisiä tapaansa ja kykyynsä palvella 
ja kohdata kansalaisia – ainoastaan 21 % sanoo tarvitsevansa lisää ohjeita toiminnas-
saan ainakin jossain määrin. Kansalaisista sen sijaan jopa 69 % katsoo virkamiesten 
tarvitsevan uutta ohjeistusta asiakassuhteissaan toimimiseen. Jossain määrin näyttää-
kin siltä, että julkisen sektorin työntekijät yliarvioivat antamansa palvelun toimivuutta 
ja osuvuutta. Heistä 54 % on sitä mieltä, että varsin suuri osa kansalaisista arvostaa 
saamaansa palvelua. Kansalaisten joukossa vastaava osuus on 38 %.
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Vilpin mahdollisuudesta

Ei ole syytä epäillä, etteikö enemmistö kansalaisista toimisi rehellisesti ja reilusti suh-
teissaan viranomaisiin ja julkiseen palveluun. Seuraava tarkastelumme pyrkii kartoit-
tamaan sitä, kuinka julkisen hallinnon työntekijät näkevät työssään kansalaiset tässä 
mielessä. Alkuun tarkastellaan palvelun yleistä arviointia.

Kuva 6. Julkisen sektorin työntekijöiden ja kansalaisten näkemykset palvelun tasosta.

Kuvio 6 kertoo sen, että virkamiesten ja kansalaisten näkemykset ovat hyvin lähellä 
toisiaan. Kummassakin ryhmässä enemmistön mielestä palvelu on kohtalaista ja siinä 
on kuitenkin joitakin parantamisen tarpeita. Voidaan ajatella, että kummassakin vas-
taajaryhmässä näkemykset ovat realistisia, koska vastausjakaumat tulevat niin lähelle 
toisiaan.



38

Kuva 7. Julkisen sektorin työntekijöiden ja kansalaisten näkemykset julkisen sektorin asiakkai-
den taipumuksesta sortua vilppiin tilaisuuden auetessa.

Sekä tutkittujen julkisen hallinnon työntekijöiden että kansalaisten näkemykset suo-
malaisten rehellisyydestä tai taipumuksesta lipsahtaa vilpin puolelle julkisen hallinnon 
kanssa asioidessaan ovat hyvin samantapaiset. Enemmistö on sitä mieltä, että ”tilai-
suus tekee varkaan”-hypoteesi ei toteudu. Viidennes virkamiehistä ja neljännes kansa-
laisista arvelee kuitenkin, että suurempi osa saattaisi sortua vilppiin kuin välttäisi sitä.
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Kuva 8. Julkisen sektorin työntekijöiden ja kansalaisten näkemykset julkisen sektorin asiakkai-
den vilpin perusteista tai mahdollisuuksista.

Yhteisen arvopohjan vaatimus näkyy myös kuvan 8 esittämässä tuloksessa. Lähes 
puolet sekä virkamiehistä että kansalaisista ajattelee oikeutetun pienen vilpin perus-
teluksi sen, että verorahoja ja yhteiskunnan panoksia tuhlataan asiakkaan mielestä 
vääriin kohteisiin. Yli neljäsosa kummastakin vastaajaryhmästä on sitä mieltä, että 
kansalaisten kokemus liittyy siihen, etteivät lait ja viranomaisten toiminta välttämättä 
vastaa heidän arvojaan.

Kuva kertoo myös siitä, että kansalaiset ovat virkamiehiä hieman kriittisimpiä esimer-
kiksi kiinnijäämisen riskin arvioinnissa sekä siinä, että rangaistukset kiinni jäämisestä 
eivät ole tarpeeksi kovia. Epärehellisen käyttäytymisen ja toimimisen itu näyttää jos-
sain määrin kaiken kaikkiaan elävän sekä julkisen sektorin työntekijöiden että kansa-
laisten mielestä asiakkaiden ajatuksissa. Virkamiehistä ainoastaan 5 % sanoo, että 
mikään esitetyistä pienen vilpin perusteista ei pidä paikkaansa. Kansalaisvastaajien 
joukossa vastaava osuus on 3 %.
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Lopuksi – ihmiset ovat vain ihmisiä

Tämän artikkelin lähtökohtana oli tulos siitä, että Suomessa elämme keskinäisen luot-
tamuksen yhteiskunnassa. Ihmisten elämistä ja olemista voidaan toki tarkastella mo-
nesta muustakin näkökulmasta. Ihmiset voivat luottaa yleensä toisiin ihmisiin, mutta 
se ei poista näkemystä siitä, että jokainen yksilö voikin olla itsekäs ja asettaa oman 
etunsa muiden edun tai yleisen edun edelle. Tätä kuvaa tulos seuraavassa kuviossa.

Kuva 9. Julkisen sektorin työntekijöiden ja kansalaisten näkemys ihmisten itsekkyydestä ja 
oman edun tavoittelusta.

Virkamiehistä 56 % allekirjoittaa ainakin jossain määrin väitteen, että loppujen lopuk-
si ihmiset ovat aina itsekkäitä ja tavoittelevat ennen muuta omaa etuaan. Tavallisten 
kansalaisten parissa itsekkyysväittämä saa vielä enemmän tukea, jopa 69 % ajattelee 
niin. On vaikea sanoa, onko tässä julkisen hallinnon näkökulmasta kysymys kielteises-
tä vai myönteisestä asiasta. 
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Mahdollista on ehkä sanoa, että tältä pohjalta sekä julkisen hallinnon toimijoilla että 
kansalaisilla on realistinen kuva toisistaan. Kun toisten motiiviperusta ymmärretään 
oikein, rakennetaan samalla tervettä hallintokulttuuria.

Tutkimuksen toteutus

Tutkimus toteutettiin TNS Gallupin Oy:n Gallup Forum -tutkimuspaneelissa syys-loka-
kuun 2011 vaihteen molemmin puolin. Gallup Forum on koko suomalaista aktiivivä-
estöä edustava Internet-paneeli (pl. ahvenanmaalaiset). Tavallisia kansalaisia edustavia 
vastaajia oli yhteensä 1 134. Julkisen hallinnon työntekijöitä edustavia vastaajia oli yh-
teensä 528. Heidät valittiin vastaajatietokannasta heidän ilmoittamansa työtehtävän 
ja työnantajan perusteella. Työnantajina oli koko julkinen sektori, myös kirkko mukaan 
luettuna.
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Suurlähettiläs Hannu Mäntyvaara

TILANNEKUVA JA TILANNETIETOISUUS

Turvallisuusuhkiin varautumista ja kokonaisturvallisuutta 
tarkastellut Hallbergin komitea (2010) kirjoitti mietinnös-
sään, että jatkossa keskeinen kehittämiskohde on tilanne-
kuvatoiminta, jotta valtionjohto saa tarvittavat tilannetie-
dot nopeasti ja että kyky tukea toimivaltaisia viranomaisia 
tilannekuvatoiminnalla hallinnon eri tasoilla, mukaan lukien 
järjestöt ja elinkeinoelämä, paranee. – Miltä tämä haaste 
näyttää kolmen vuoden kokemuksen valossa VNK:n tilan-
nekuvakoordinaattorin tehtävästä, joka tämän kirjoittajan 
osalta päättyi 31.3.2011?

Tilannetietoisuus kriisijohtamisen tukena

Tilannekuva ja tilannetietoisuus ovat käsitteitä, jotka saavat esimerkiksi joulukuussa 
2010 valtioneuvoston periaatepäätöksenä hyväksytyssä Yhteiskunnan turvallisuus-
strategiassa (YTS) verrattain laajan esittelyn osana kriisijohtamista. Häiriötilanteiden 
hallitsemiseksi operatiiviset toimijat ja päätöksentekijät tarvitsevat luotettavaa tietoa 
ajankohtaisesta kehityksestä ja tästä muodostuvaa tilannetietoisuutta toimintansa tu-
eksi. Julkisuudessa on syntynyt jonkin verran keskustelua siitä, millaisin toiminnallisin 
ja päätöksentekorakentein yhteiskunnan kokonaisturvallisuudesta pitäisi huolehtia. 
YTS esittää nykyisen käytännön mukaisen mallin. Viime vuonna istunut KHO:n presi-
dentin Pekka Hallbergin johtama komitea teki asiasta kokonaisvaltaisen selvityksen ja 
esitti eräitä suosituksia, jotka on kirjattu komitean mietintöön ”Varautuminen ja ko-
konaisturvallisuus”. Valtioneuvoston kanslian johdossa pääministeri Vanhasen aikana 
toiminut valtiosihteeri Risto Volanen sai Suomen Kuvalehdessä 11/2011 laajasti tilaa 
näkemyksilleen kokonaisturvallisuuden johtovastuista Suomessa. Eräs Volasen esiin 
nostama ongelma koski tiedonkulkua ja pääministerin oikeutta tiedon saantiin polii-
siviranomaisilta tilanteissa, joissa ehkä tutkinnalliset syyt rajoittavat poliisin mahdolli-
suuksia tiedon avoimempaan jakamiseen, mutta kyseinen informaatio olisi kuitenkin 
merkityksellistä valtakunnan kansainvälisten suhteiden ja pääministerin toiminnan 
kannalta.

Viranomaistiedon saanti: esimerkkinä Arctic Sea

Volanen otti tiedonkulusta esimerkkitapaukseksi Arctic Sea –aluksen kaappauksen 
Itämerellä heinäkuussa 2009 ja sen mystisen katoamisen Atlantin valtamerelle, kun-
nes Venäjän laivasto löysi aluksen Kap Verden saarten eteläpuolelta Länsi-Afrikan 
edustalta ja pidätti sen. 
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Arctic Seatä koskevan tiedonkulun ongelma oli siinä, että keskusrikospoliisi alkoi tut-
kia asiaa törkeän kiristyksen yrityksenä, kun taas kansainvälisessä julkisuudessa nousi 
spekulaatioiden aalto laivakaappauksen ”todellisista syistä”. Esitettiin väitteitä salai-
sesta aselastista, joka olisi ollut matkalla Iraniin, tai jostain muusta arkaluontoisesta 
kuljetuksesta, jonka peitteenä oli tavanomainen sahatavaran kuljetus Suomesta Al-
geriaan. Arctic Sea tuli Pietarsaareen noutamaan rahtiaan suoraan telakalta Kalining-
radista. Otaksuttiin että salaisen lastin kätkentä oli suoritettu telakoinnin yhteydessä. 
Suomeen liittyvä kansainvälinen uutistapahtuma nähtiin siten maailmalla aivan jonain 
muuna kuin puolentoista miljoonan euron kiristysjuttuna. KRP ja kansainvälinen jul-
kisuus puhuivat aivan eri asioista. Jos KRP ei todellakaan missään vaiheessa saanut 
tietoonsa mitään kansainvälisiä spekulaatioita tukevaa faktatietoa, on ehkä ymmär-
rettävää, ettei pelkkiä huhupuheita haluttu toistaa.

VNK tilannekuvan tuottajana

Yhteiskunnan turvallisuusstrategiassa kirjoitetaan: ”Valtioneuvoston kanslia huolehtii 
valtioneuvoston yhteisen tilannekuvan tuottamisesta sekä siihen liittyvien teknisten ja 
hallinnollisten järjestelmien rakentamisesta ja ylläpitämisestä”. Vastaavasti todetaan, että 
”ministeriöiden tilannekuvajärjestelmien tulee tukea tarkoituksenmukaisella tavalla val-
tion ylimmän johdon tilannekuvaa”. Tässä tarkoituksessa VNK:n yhteyteen on perustet-
tu valtioneuvoston tilannekeskus (VNTIKE) sekä tilannekuvakoordinaattorin virka, joiden 
tarkoituksena on ylläpitää ja edistää pääministerin ja koko valtioneuvoston tilannetietoi-
suutta niin akuuteista (reaaliaikaisista) tilanteista ja turvallisuustapahtumista kuin myös 
yleisemmistä sekä kotimaan että kansainvälisen turvallisuuden kysymyksistä (ennakoiva/
temaattinen turvallisuustilannekuva). Sektorikohtaisesti vastuullisille viranomaisille on it-
sestään selvää ylläpitää oman alansa tilannekuvaa ja edistää johdon yleistä tilannetietoi-
suutta oman hallinnonalansa tapahtumista. Kehittämisen tarvetta on nähty erityisesti 
kokonaisvaltaisen, poikkihallinnollisen tilannekuvan muodostamisessa, sillä monet häiriö-
tilanteet, vakavammista kriiseistä puhumattakaan, koskettavat useita hallinnonaloja. Tie-
toa on siten jaettava hallintojen välillä ja yhteensovitettava toimenpiteitä, vaikka operatii-
visesti tietty hallinnonala tai viranomainen olisikin toiminnallisessa johtovastuussa. Lisäksi 
nykyajan mediajulkisuus edellyttää poliittiselta johdolta, ministereiltä ja pääministeriltä, 
tilannetietoisuutta ja poliittisen vastuun ottamista sellaisistakin tilanteista, joissa toimin-
nallinen vastuu ja johto pysyvät sektoriviranomaistasolla, mutta joilla on merkittävä julki-
suusarvo. Vakavammat onnettomuudet ja rikostilanteet ovat tästä esimerkkejä.
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Kaksi tsunamia kriisijohtamisen malleina

Periaatteessa suomalainen kriisijohtamismalli lähtee siitä, että mitä laajemmin tilanne 
uhkaa yhteiskunnan kriittisiä toimintoja ja vaarantaa kansalaisten turvallisuutta ko-
tona tai ulkomailla sekä uhkaa valtion turvallisuutta ja itsenäisyyttä, sitä enemmän 
päätöksenteon vastuu ja yhteensovittaminen nousee poliittiselle eli valtioneuvoston 
tasolle. Tilanteen edetessä enemmän kohti poikkeusoloja, jotka vaativat valmiuslain 
säädösten aktivointia ja sotilaallisen puolustuksen valmiuksien vahvistamista, kuvaan 
tulevat päättäjinä myös eduskunta ja tasavallan presidentti. 

Vuoden 2004 tsunamitilannetta väritti alkuvaiheessa täysin riittämätön tilannetieto 
ja ymmärryksen puute tapahtuman vakavuudesta alueella, jossa oli tuhansia suoma-
laismatkailijoita. Katastrofin mittasuhteiden valjetessa sitä ei ollut enää mahdollista 
käsitellä pelkästään ulkoasianministeriön toimivaltaan kuuluvana konsulaarisena tilan-
teena, vaan siitä tuli valtakunnallisen tason pelastustehtävä, jossa valtioneuvoston ja 
pääministerin tasolle ulottuva johtovastuu oli perustuslainkin nojalla osoitettavissa. 
Vertailun vuoksi Japanin maanjäristys ja tsunami sekä niiden seurauksena tapahtunut 
Fukushiman ydinvoimalan vaurioituminen pysyivät toimivaltaisten viranomaisten hal-
linnassa. UM pystyi hyvin kartoittamaan Japanissa olevien Suomen kansalaisten tilan-
teen; evakuointeja ei tarvittu, ohjintaan riittivät matkustustiedotteet ja muu UM:n or-
ganisoima yleisöinformaatio. Vastaavasti Fukushiman ydinvoimalan tilanteen seuranta 
ja siitä tiedottaminen kuuluivat luonnostaan Säteilyturvakeskuksen (STUK) tehtäviin. 

Tilanne edellytti kuitenkin valtioneuvostotason tilannetietoisuuden ylläpitämistä, jossa 
tarkoituksessa järjestettiin kriittisimmän viikon aikana kaksi hallituksen informaatio-
tilaisuutta. VNTIKE seurasi Japanin luonnonkatastrofia ja Fukushiman voimalan tilaa 
laatien päivittäin tilannekatsauksia valtionjohdolle.

Valtioneuvoston tilannekeskuksen perustaminen

Kaakkois-Aasian tsunamista (2004) oli siis yhtenä opetuksena kokonaisvaltaisen ti-
lannekuvan muodostumisen hitaus ja puutteellisuus. Tämä oli merkittävänä vaikutti-
mena sille, että helmikuussa 2005 valtioneuvoston kansliassa käynnistettiin toiminto 
poikkihallinnollisen tilannekuvan muodostamiseksi valtioneuvostotason huomiota tai 
toimenpiteitä vaativista erityistilanteista. VNK:n tilannekuvatoimintoa lähdettiin ke-
hittämän kahdella linjalla, yhtäältä reaaliaikaisen tilannekuvan muodostamiseksi ja 
välittämiseksi, toisaalta poliittisen johdon, käytännössä ulko- ja turvallisuuspoliittisen 
ministerivaliokunnan (UTVA) jäsenten tilannetietoisuuden palvelemiseksi ajankohtai-
sista ja Suomen kannalta merkittävistä ulko- ja turvallisuuspolitiikan sekä sisäisen tur-
vallisuuden keskeisistä kysymyksistä. 



45

UTVAn jäsenille (sekä tasavallan presidentille ja sisäministerille) tarkoitettuja ns. enna-
koivia turvallisuuskatsauksia ryhdyttiin laatimaan VNK:n tilannekuvakoordinaattorin 
johdolla yhteistyössä ulko-, puolustus- ja sisäasiainministeriöitten kanssa. Nyttemmin 
näitä kuukausittain laadittavia katsauksia jaetaan myös ministeriöiden kanslia- ja val-
miuspäälliköille.

Temaattinen tilannetietoisuus

Temaattiset kuukausikatsaukset käydään ennen loppujakelua läpi tilannekuvan seu-
rantaryhmässä, joka kokoontuu pääministerin valtiosihteerin puheenjohdolla. Jäseninä 
ryhmässä ovat yhteistyöministeriöiden kansliapäälliköt (UM, SM, PLM) sekä tasavallan 
presidentin kanslian päällikkö. Lisäksi seurantaryhmään kuuluvat puolustusvoimain 
tiedustelupäällikkö ja Suojelupoliisin päällikkö. Vaikka kokouksiin osallistuvat usein 
heidän lähettämänsä sijaiset, seurantaryhmä muodostaa sangen arvovaltaisen fooru-
min epäviralliselle keskustelulle turvallisuuskysymyksistä. Hallbergin komitean mietin-
nössä lausutaan, että ”käsiteltävien aiheiden valintamenettelyn ja raportoinnin tason 
kehittämisen tulisi entistä paremmin palvella loppukäyttäjien eli valtionjohdon tarpei-
ta”. Loppukäyttäjiltä saatu palaute on ollut vähäistä huolimatta joistakin yrityksistä 
aktivoida sitä. Ilmeisesti seurantaryhmä voisi olla aktiivisempi katsausten arvioinnissa 
ja teemojen kehittelyssä. Arviointia voisi suorittaa myös kansliapäällikkökokous katsa-
usten jakelun laajennuttua kansliapäälliköille. Useinkaan pelkkä kirjallisten raporttien 
lukeminen (kuukausikatsaukset ovat yleensä noin 10-sivuisia) ei riittävästi aktivoi tilan-
netietoisuutta. Hallbergin komitea onkin kiinnittänyt huomiota tarpeeseen ”kehittää 
ylimmän valtionjohdon edellytyksiä saada varautumisesta oikeaa ja välitöntä tietoa 
turvallisuudesta vastaavilta ylimmiltä virkamiehiltä”. Komitean idean mukaan presi-
dentin tai pääministerin aloitteesta voitaisiin järjestää tapaamisia, joihin ns. kovan tur-
vallisuuden ylimmät johtajat, kuten puolustusvoimain komentaja, rajavaltiolaitoksen 
päällikkö, poliisiylijohtaja, Suojelupoliisin päällikkö ja pelastusylijohtaja osallistuisivat 
ja välittäisivät näkemyksensä tilannekuvasta ja varautumisesta. Tämä ryhmähän olisi 
osin lavennetun tilannekuvan seurantaryhmän kaltainen, joskaan kansliapäälliköitä ei 
mainita. Ainakin VN:n turvallisuusjohtajan olisi syytä kuulua yllä mainittuun ryhmään.

Reaaliaikainen tilannetietoisuus 24/7

Varautuminen seuraamaan erityisiä kriisitilanteita ilman pysyvää päivystysorganisaa-
tiota ei luonut riittävää valmiutta reaaliaikaiseen tiedonsaantiin ja ajantasaisen tilan-
nekuvan muodostamiseen. Etenkin Suomen EU-puheenjohtajuuteen vuoden 2006 
jälkipuoliskolla valmistauduttaessa nähtiin, että on tehostettava maamme hallituk-
sen kykyä reagoida unionin yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan kannalta kriittisiin 
tilanteisiin laaja-alaisesti, ei vain niihin, jotka koskisivat suoraan Suomen intressejä. 
Puheenjohtajuuden ajaksi valtioneuvoston tilannekeskus päätettiin miehittää ympäri-
vuorokautisesti jokaisena viikonpäivänä. 



46

Kyse oli tilapäisjärjestelystä, mutta se osoitti tarpeellisuutensa erityisesti, kun Israelin 
ja Hizbollahin välille puhkesi aseellinen konflikti heinä-elokuussa 2006. Tilannekeskus 
tuotti päivittäin katsauksia sotilaallisesta ja poliittisesta kehityksestä mahdollistaen 
pääministerin ja muiden vastuullisten toimijoiden jatkuvan tilannetietoisuuden. Hyvä 
tiedonvaihto ulkoasianministeriön kanssa oli luonnollisesti olennaista, samoin sotilas-
puolen asiantuntemus. Vastaava päivittäisen raportoinnin tarve toistui myöhemmin 
Georgian (2008) sekä Pohjois- Afrikan ja Japanin (2011) kriiseissä. Tilannekeskuksen 
toiminta 24/7-pohjalta vakinaistettiin pysyvällä pohjalla vuoden 2007 aikana, kun val-
tioneuvoston kanslia teki sisäasiainministeriön kanssa neljän vuoden mittaisen palve-
lusopimuksen (nyttemmin jatkettu vuoden 2012 elokuun loppuun), jolla pystyttiin 
kokoamaan puhtaasti tilanneseurantaan ja raportointiin keskittyvä ympärivuorokauti-
sesti toimiva työyksikkö. SM antoi tehtävän Suojelupoliisille, joka rekrytoi 8 määräai-
kaista virkamiestä tilannekeskuspäivystäjän tehtävään. Keskuksen toiminta on VNK:n 
tilannekuvatoiminnon ohjauksessa, mutta yksikkö palvelee myös Supon tiedontarpei-
ta. Valtioneuvoston tilannekeskuksen toiminta ja sen kehittäminen on huomioitu an-
siokkaasti sekä Hallbergin komitean mietinnössä että uudessa YTS:ssa, jotka antavat 
eväitä parhaillaan käynnissä olevalle tilannekeskuksen jatkon suunnittelulle.

Pääministerin toiminnan tukeminen

VN:n tilannekeskus (VNTIKE) on tarkoitettu koko valtioneuvoston ja erityisesti pää-
ministerin informointiin. Perustuslain muutos on tuonut pääministerin ulkopoliittisen 
päätöksenteon keskiöön. Tämä vaatii hänelle kansainvälisistä kysymyksistä tietoa tuot-
tavien palvelujen vahvistamista sen lisäksi että hänellä on kansainvälisten kysymysten 
neuvonantaja, joka on perinteisesti UM:n virkamies. EU-asioiden sihteeristö siirrettiin 
aikoinaan UM:n yhteydestä valtioneuvoston kansliaan nimenomaan sen koko valti-
onhallintoa palvelevan luonteen vuoksi. Tilannekuvatoiminto on suoraan pääministeri 
valtiosihteerin alaista toimintaa, vaikka se on hallinnollisesti kanslian valmiusosaston 
yhteydessä. Tämä korostaa suoraa linjaa pääministeriin. Pääministerin johtaessa Suo-
men EU-politiikkaa on luontevaa, että VN:n tilannekeskuksesta on muodostunut hä-
lytys- ja päivystyspiste EU:n kriisikoordinaatiota (CCA) sekä pelastuspalvelua (Cecis/
MIC) koskevassa tiedonvaihdossa. Myös YK:n ja Naton pelastuspalvelualan tiedon-
vaihdossa VNTIKE toimii yhteyspisteenä Suomen erityisviranomaisiin päin.

Turvallisuusasioita palvelevien rakenteiden selkiyttäminen

Yhteiskunnan kokonaisturvallisuuden ja varautumisen alueella on tyypillistä organisaati-
oiden ja toimintojen erillisyys, mutta samalla yhteenkietoutuminen, mitä henkilötasolla 
edustavat tietyt kaksoishatutukset. Langat yhdistyvät UTVA:ssa, jonka kokouksiin myös 
tasavallan presidentti osallistuu. Suomen yhteiskunnan kokonaisturvallisuuden kentäs-
sä, jota YTS kuvastaa, strategian toimeenpanon seuranta on turvallisuus- ja puolus-
tusasiain komitean (TPAK) tehtävänä yhdessä valmiuspäällikkökokouksen kanssa. Val-
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miuspäällikkökokousta johtaa VN:n turvallisuusjohtaja, mutta sihteeristöpalvelut sille 
antaa TPAK:n sihteeristö, joka kuuluu puolustusministeriön yhteyteen, ja itse komitea 
toimii PLM:n kansliapäällikön puheenjohdolla. Valtion kriisijohtamismallissa kanslia-
päällikkökokous, jota johtaa VNK:n valtiosihteeri, on valmiuspäälliköiden yläpuolella 
oleva valmisteluelin, mutta samat kansliapäälliköt kuuluvat myös TPAK:iin. Valtioneu-
voston tilannekuvatoiminto on VNK:n johdossa, joskin tilannepäivystäjilläon virkayh-
teys Suojelupoliisiin (SM). VNTIKE tuottaa tilannekuvaa sekä valmiusettä kansliapääl-
liköille, mutta TPAK:lla ei ole operatiivista yhteyttä VN:n tilannekeskukseen. PLM on 
kuitenkin mukana temaattisessa tilannekuvayhteistyössä ja ministeriön kansliapääl-
likkö kuuluu seurantaryhmään yhdessä puolustusvoimain tiedustelupäällikön kanssa. 

Hallbergin komitean mukaan UTVA:n toimintaedellytyksiä olisi parannettava ja avat-
tava sille mahdollisuuksia monipuolisempaan turvallisuuskysymysten käsittelyyn laa-
jan turvallisuusnäkemyksen pohjalta. Tätä edistäisi sisäministerin pysyvä jäsenyys va-
liokunnassa. Lisäksi UTVA voisi järjestää eri teemojen pohjalta avointa seminaaritoi-
mintaa. UTVA:n asioiden valmistelu kuuluu ulkoasiainministeriölle, mutta Hallbergin 
komitea esittää, että UTVA:n pyynnöstä myös turvallisuuskomitea, joka olisi TPAK:n 
lavennettu versio, voisi valmistella aineistoa. Erityistilanteissa VNK:n tilannekuvatoi-
minto tuottaa nykyäänkin katsauksia UTVA:n kokouksille sekä hallituksen neuvottelu-
ja varten. Tilannekuvan kuukausikatsauksia kannattaisi virallisemminkin, aiheesta riip-
puen, hyödyntää valiokunnan tausta-aineistona. VNK:n tilannekuvatoiminto voitaisiin 
kytkeä UTVA:n temaattisten seminaarien valmisteluun.

Turvallisuuskomitea ja sihteeristö

Jotta nykyistä turvallisuusasioiden hallintoavoitaisiin virtaviivaista, Hallbergin komitea 
suosittaa TPAK:n vahvistamista entistä laajapohjaisemmaksi turvallisuuskomiteaksi. 
Erityisesti talous- ja yritysmaailman sekä kansalaisjärjestöjen edustus olisi tuotava mu-
kaan sen lisäksi, että Huoltovarmuusneuvoston puheenjohtajalla on jo paikka komite-
assa. Myös YTS:ssa painotetaan yksityissektorin osuutta häiriötilanteiden hallinnassa, 
sillä monet yhteiskunnan kriittiset infrastruktuurit mm. tietoverkkojen ja logistiikan 
alueella ovat yksityisessä, jopa ulkomaisessa omistuksessa. Pelastusalalla vapaaehtois-
toiminnalla on merkittävä asema (SPR, VPK:t, meripelastus). Vastaavasti turvallisuus-
komitean valmisteluelimeksi ehdotetaan TPAK:n sihteeristön pohjalle rakennettavaa 
hallintorajat ylittävää turvallisuussihteeristöä, joka toimisi osin verkottuneena eri mi-
nisteriöissä. Sihteeristön päällikön nimittäisi valtioneuvosto turvallisuuskomitean esi-
tyksestä. Hallbergin komitea jätti kuitenkin myöhemmin ratkaistavaksi kysymyksen 
uuden turvallisuuskomitean puheenjohtajuudesta. Vaikka mietinnön mukaan TPAK:n 
sijainti puolustusministeriön yhteydessä on osoittautunut toimivaksi, PLM:n kanslia-
päällikön vaihtoehtona puheenjohtajaksi voisi tulla kyseeseen VNK:n valtiosihteeri. 
Tämä vaihtoehto ankkuroisi turvallisuuskomitean valtioneuvoston kansliaan, toisin 
sanoen pääministerin suoraan alaisuuteen. amalla syntyisi luonteva yhteys VNK:n 
tilannekuvatoiminnon ja turvallisuussihteeristön välille. Vaikka sotilaallinen puolustus 
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pysyykin kokonaisturvallisuuden perimmäisenä lukkona, VNK-yhteys ilmentäisi yhteis-
kunnan kokonaisturvallisuuden luonnetta ennen muuta rauhan ajan ei-sotilaallisten häi-
riötilanteiden hallintana. Tässä puolustusvoimain resursseilla saattaa olla tärkeä osuus 
virka-avun muodossa tilanteen yleisjohdon pysyessä kuitenkin toimivaltaisella siviiliviran-
omaisella.

Tilannekuvatoiminnan laajeneminen

Tilannekuvatoiminnan kehittämistyössä on otettu huomioon elinkeinoelämän tarve 
saada tietoa, joka auttaa yrityksiä varautumaan toimintansa jatkuvuutta uhkaaviin häi-
riötilanteisiin ja selviytymään kriiseistä. Huoltovarmuuskeskus ryhtyy koordinoimaan 
tällaisten katsausten tuottamista. Useasti myös VNK:n tilannekuvatuotteet sisältävät 
yrityksille hyödyllistä tilannetietoa etenkin ulkomaisesta toimintaympäristöstä. Sisäisen 
turvallisuuden ohjelma (2008) sisälsi ehdotuksia tilannekuvatoiminnan laajentamisek-
si. Niistä elinkeinoelämän turvallisuutta koskeva on nyt toteutumassa. Lisäksi esitettiin 
valtakunnan sisäistä turvallisuutta käsittelevän, pari kertaa vuodessa koottavan kat-
sauksen laadintaa. Niillä tuettaisiin paikallis- ja aluehallinnon tasoilla tapahtuvaa tilan-
nekuvatoimintaa. Suunnitelmat ovat kehiteltävinä sisäasiainministeriön vetovastuulla.
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Professori Aki-Mauri Huhtinen ja HuK Eelis Turjanmaa

RAKENTEISTA TOIMINNALLISUUTEEN – POHDINTOJA PUOLUS-
TUSVOIMAUUDISTUKSEN JA PUOLUSTUSUUDISTUKSEN AALLO-
KOISSA

Rakennetaan todellisuus

Suomalainen sodanjälkeinen jälleenrakentaminen on väkevä 
tarina. Monet muutkin kansallisista myyteistämme sisältävät 
ajatuksen yhdessä rakentamisesta. Pohjoiset olot ja eristäyty-
neisyys vaikuttivat osaltaan siihen, että vuosisatojen saatossa 
rakentamisesta tuli keskeinen osa suomalaista eetosta. Suo-
malainen rakentaa perheen ja sitten talon.  Lasten synnyttyä 
rakennetaan päiväkodit ja koulut. Eetoksen äärimmäisenä il-
mauksena on yhdessä rakennettu yhteiskunta. Kaiken tämän 
suojana on kansallinen, yhtenäinen ja alueellinen puolustus, 
joka myös rakennettin yhdessä.

Rakentamisella on yhä suuri merkitys suomalaisille, mutta 
samalla sen idea on muuttunut maailman mukana. Tieteen 
ja teknologian kehityksellä on ollut oma roolinsa. Toisaalta 
vaurastumisen ja vapautumisen vaikutus arvomaailmaan ja 
sosiaaliseen rakenteeseen on ollut mittava. Osa perinteistä 
on heikentynyt näiden kehityssuuntien vaikutuksesta, mutta 
avioliitto, omakotitalo ja väljä asuminen kiehtovat sukupol-
vesta toiseen. Ihmiset rakentavat kesämökkejä ja korjaavat 
mummon pirttejä. Eikä rakentaminen ole mikään stereotyyp-
pisen ydinperheen erityispiirre. Omia työmaitaan perustavat 
myös yksineläjät ja -huoltajat sekä rekisteröidyt parit ja uu-
sioperheet. Rakentaminen on yksilöiden ja perhekuntien toi-

mintaa, mutta sen henki on läsnä myös yhteiskunnallisella tasolla. Perinteikästä se on 
sikäli, että haluamme säilyttää vanhaa, ja toisaalta edistyksellistä sikäli, että meillä on 
voimakas tarve myös luoda uutta. Vanhan ylläpitäminen on kuitenkin kallista, mikä 
puolestaan luo haasteita uuden luomiselle. Perinteikkyyden ja kehityksen välisen risti-
riidan lisäksi ongelmia yhteiskunnalliselle rakentamiselle aiheuttaa näennäinen kyvyt-
tömyys määrittää kaikille kelvollista projektia. Mistä näköalattomuus johtuu?   
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Sekä kansainvälinen että maamme sisäinen tilanne on mutkistunut monella tavalla 
viimeisen kahdenkymmenen vuoden aikana. Näkyvin ulkopuolellamme tapahtuneis-
ta mullistuksista on ollut maailmanpolitiikan kaksinapaisen vastakkainasettelun hä-
viäminen. Neuvostoliiton kaatumista seurannutta vuosikymmentä leimasi voimakas 
poliittinen optimismi (Limnèll 2011: 47-48). Toiveikkuudesta huolimatta muutos ei 
ollut taloudellisesti tai sosiaalisesti yksiselitteisen positiivinen. Talouskasvu osoittautui 
oikukkaaksi. Lännessä ja entisen sosialistiblokin alueilla jouduttiin painimaan massa-
työttömyyden ja kasvavan sosiaalisen eriarvoisuuden aiheuttamien ongelmien kans-
sa. Arvottamatta Neuvostoliiton luhistumisen merkitystä, voidaan sanoa että sen 
vaikutuksena oli merkittävä poliittisten ja taloudellisten rajojen uudelleenmäärittely. 
Samaan aikaan tieteen ja teknologian saralla rikottiin toisenlaisia rajoja. Kalleista mat-
kapuhelimista ja suljetuista tietoverkoista tuli edullisia ja avoimia, jolloin ne siirtyivät 
suuren yleisön käyttöön. Keksintöjen vaikutus sosiaaliselle kanssakäymiselle ja maail-
man kokemiselle oli mullistava. Maailmanlaajuisen tietoverkon sulautuessa matkapu-
helimiin, ja toisaalta internetin käyttömahdollisuuksien monipuolistuessa edelleen, on 
teknologinen vallankumous yhä saamassa uusia ja vaikeasti ennustettavia merkityksiä.

Nämä mullistukset vaikuttivat merkittävästi siihen, että yhteiskuntamme ajautui mo-
nien muiden länsimaiden tavoin eksistentiaaliseen kriisiin, jonka oireita tosin oli ollut 
ilmassa jo pitkään. Kriisin poliittista aspektia kuvastaa David Chandlerin näkemys, jon-
ka mukaan nykyvaltioille ja yhteiskunnille on tyypillistä kyvyttömyys luoda poliitti-
sia projekteja, joissa yhdistyvät arvot, toimintakentät ja strategiset intressit (Chandler 
2007). Chandlerin esiin nostama ajatus politiikan hajanaisuudesta aukeaa paremmin, 
kun siihen sovelletaan Slavoj Žižekin ajatuksia ideologiasta. 

Teoksessaan The Sublime Object of Ideology Žižek viittaa Marxin näkemykseen ide-
ologian olemuksesta: ”Sitä ei tunneta, sitä toteutetaan.” Žižek näkee, että tässä mie-
lessä ideologia on naivia tietoisuutta. Kriittis-ideologisen prosessin kautta ideologian 
edellytykset sosiaalisessa todellisuudessa voidaan tunnistaa, ja täten ideologia liuke-
nee olemattomiin, koska vääristynyt kuva maailmasta on sen olemassaolon edellytys 
(Žižek 1989: 28-30). 

Näistä ajatuksista syntyy käsitys siitä, että yhteiskuntaamme koettelee eräänlainen 
massiivinen kriittis-ideologinen prosessi, joka nakertaa tunnetta yhteisestä suomalai-
suudesta. Maailmantalouden yskiessä ei jää enää epäselväksi kuinka kiinteästi Suo-
men menestys on ollut siihen sidottu. Maan vaurastuminen ja rakentaminen viimeisen 
kahdensadan vuoden aikana ei enää olekaan vain kansallinen menestystarina vaan 
osa ruudinkatkuista prosessia, jossa läntinen maailma rikastui sen markkina-alueen 
paisuessa kattamaan koko maailman. Neuvostoliiton kaatumisen ja Venäjän uhan 
(ainakin tilapäisen) heikkenemisen ennalta-arvaamattomampi merkitys oli se, että 
se herätti epäilyksen siitä, oliko poliittinen suomalaisuus yhteenkokoavana voimana 
mahdollinen vain vastakkainasetteluna itänaapurimme kanssa (Harle & Moisio 2000). 
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Mikä kokoaa suomalaiset nyt? Haastena on  myös koulutususkon heikkeneminen 
osassa väestöä. Laman aikana ja sen jälkeen saadut kokemukset heikensivät uskoa 
koulutukseen menestyksen tuojana (Silvennoinen & Klas 1996). Näemme myös de-
konstruktion kansallisia myyttejä purkavan vaikutuksen esimerkiksi siinä, että histo-
riantutkimus kyseenalaistaa sotiemme sankaritarinan esimerkiksi suomalaisten van-
kileirien käsittelyssä (mutta samaan aikaan osa kansasta pukee päällensä ”Kiitos 
1939-1945”- vaatteita). Ja lopulta kyseessä on myös hyvinvointivaltion kriisi. Ongel-
ma on sikäli mittava, että taloudellisen menestyksen aikana rakennetulle hyvinvoin-
tiyhteiskunnalle ulkoistettiin suuri osa niistä sosiaalisista velvollisuuksista, jotka olivat 
aiemmin kuuluneet yksilöille ja yhteisöille. Mikäli hyvinvointivaltio romahtaa, katoaa 
pohja lukuisilta rakenteilta, jotka eivät ainoastaan suojanneet yhteiskunnan heikompia 
osapuolia, vaan mahdollistivat myös laajoille joukoille joustavan elämäntavan, joka on 
merkittävällä tavalla muokannut koko yhteiskuntaa työmarkkinoista lähtien. 

Näyttää siltä, että olemme tulleet tilanteeseen, jossa osa suomalaista todellisuutta 
ylläpitävistä rakenteista joudutaan taloudellisten ongelmien kasvaessa purkamaan, 
ja osa purkautuu  kuin itsestään. Ongelmallista on lisäksi se, että näkemykset siitä 
miten tilanteessa tulisi toimia, poikkeavat toisistaan merkittävästi. Miten sovitetaan 
yhteen kehitysusko, vapaakauppa ja vaurastuminen, ilmastonmuutoksen ehkäisy ja 
luonnonsuojelu sekä globaali tasa-arvo ja humanitaarinen apu? Valtioiden intressi-
en kannalta ongelmallista on se, että ihmisten uusi tiedostavuus on alkanut entistä 
voimakkaammin edellyttää subjektiivisten arvojen toteutumista myös ulkopolitiikassa 
(Chandler: 2007). Toisaalta tiedostavuuden ja viestinnän kehitys voi tuoda turvaa pie-
nille valtioille, joihin Suomikin lukeutuu. Talvisotaa voi pitää esimerkkinä sodasta, jossa 
käytettiin hyväksi naapurin pientä kokoa, syrjäistä sijaintia, ja sitä, että kansainväli-
sesti merkittävien toimijoiden huomio oli kiinnittynyt muualle (Jakobson 2002: VIII). 
Tässä geopolitiikka saneli toiminnan ehdot. Nykyaikana sosiaalisten konstruktioiden 
projisoiminen ulkomaailmaan murtaa usein geopolitiikan aseman, ja mikä tahansa 
geopoliittisesti syrjäinen maailmankolkka saattaa joutua sosiaalisen median kautta 
hetkessä suurennuslasin alle. Geopolitiikan murtuminen tuottaa tietyssä mielessä tur-
vallisuutta, mutta toisaalta sen painoarvon heikkeneminen kansainvälisen toiminnan 
selittäjänä vaikeuttaa myös sellaisten puolustusratkaisujen tekoa, jotka perustellaan 
sillä, että pienten valtioiden on edelleen suojauduttava voimakkailta omia intressejään 
ajavilta toimijoilta. 

Arvojen ja intressien ristiriidan luoman probleeman rinnalla voidaan nähdä toinen 
ongelmallinen tiedostavuuteen liittyvä kehitys. Tätä kuvastaa Ulrich Beckin näkemys 
yhteiskunnasta, jossa riskien tunnistamisen ja hallinnan tärkeys korostuu jatkuvasti. 
Beckin mukaan riskien ollessa perimmäiseltä olemukseltaan tapahtumia, joiden uhka 
on tiedostettu, on epäolennaista elämmekö maailmassa, joka on objektiivisesti ajatel-
tuna turvallinen: tuhon ja katastrofien vaaran tiedostaminen synnyttää pakonomaisen 
tarpeen toimia. Oleellinen on myös hänen ajatuksensa siitä, että ilman visualisointi-
tekniikkaa, symbolisia muotoja, massamediaa jne. riskit eivät ole mitään (Beck 2006). 
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Yksi informaatioteknologian merkityksistä on siinä, että luodessaan uudenlaisen tie-
toisuuden maailmasta se luo myös vaikutelman entistä moninaisemmista riskeistä. 
Tätä kehitystä luonnehtivat samat piirteet kuin yhteiskuntaa yleensäkin: informaatio-
ähky, tiedon jäsentymättömyys ja ratkaisumallien yhteensovittamisen vaikeus. 

Suurten yhteiskunnallisten projektien hahmottaminen ja toteutus on siis muuttunut 
haastavaksi. Vahvat kollektiiviset ideologiat ovat huonossa huudossa, ja toisaalta mi-
kään ulkopuolinen voima ei tällä hetkellä ole tarpeeksi voimakas ajamaan kansaa 
yhteistoimintaan. Sosiaalinen todellisuus ja arvomaailma edistävät enemmän subjek-
tiivista kuin kollektiivista ajattelua. Silti tarve rakentamiseen on suuri. Teknologinen 
kehitys asettaa voimakkaita uudistuspaineita kaikille yhteiskunnan sektoreille. Toisaal-
ta laajaa kannastusta nauttivan mutta kalliin ja raskaan hyvinvointirakenteen ylläpito 
ja kehittäminen syövät valtavan määrän resursseja. Yhtälöä vaikeuttaa ikääntyvän vä-
estönsosuuden kasvaminen ja talouskasvun hidastuminen.   

Julkinen hallinto rakentaa yhteiskuntaa

Ongelmat heijastuvat edelleen julkiseen hallintoon, jonka tehtävänä on rakentaa ja 
ylläpitää yhteiskuntaa poliittisiin päätöksiin tukeutuen. Julkisen hallinnon syvintä ole-
musta kuvaa Ida Koiviston toteamus hänen hyvän hallinnon merkitystä ruotivassa 
väitöskirjassaan: ”Hallinto toteuttaa politiikkaa, ei oikeutta, vaikka kysymys laillisuu-
desta tai laittomuudesta voidaan esittää milloin vain (Koivisto 2011: 312).” Kenen 
poliittista tahtoa hallinto sitten ilmentää? On tärkeää muistaa, että kokonaisuutena 
hallinto toteuttaa myös poliittisen vuorovaikutuksen tuloksia, eikä välttämättä tietyn 
ryhmän ”puhtaita” näkemyksiä. Myös kollektiivin etua varjelevan hyvinvointivaltion 
synty voidaan nähdä sarjana kärkeviä ristiriitoja ja niitä seuranneita kompromisseja 
(Hannikainen 2009).

Hallinnolliset ratkaisut ovat seurausta poliittisista kompromisseista. Ovatko kaikki 
kompromissit kuitenkaan yhtä hyviä? Voivatko jotkin kompromissit olla rationaalises-
ti kelvollisia, mutta samaan aikaan äänestäjien subjektiivisiin arvoihin tai intresseihin 
nähden kelvottomia? Toisaalta osa päätöksistä saattaa olla populistisia sanan huo-
nossa merkityksessä: niillä on laaja kannatus, mutta ne eivät ole rationaalisesti kestä-
viä. Monet sisällöltään ristiriitaiset vaatimukset ovat merkkejä siitä, että ainakin osalle 
äänestäjistä on vaikeaa muodostamaa koherenttia näkemystä informaatiomassasta. 
Haasteena on kansalaisten kyynistyminen ja auktoretiteettiuskon kato. Näiden voi 
nähdä syntyvän legitimiteetin katoamisesta. Perimmäinen kysymys liittyy siis legitimi-
teettiin: miksi se on kadonnut?

Yksi Koiviston hyvää hallintoa käsittelevän väitöskirjan anneista on siinä, että se luo ha-
vainnollistavan katsauksen hallinnon legitimoinnin historiaan. Nykyistä tilannetta Koi-
visto kuvailee näin: ”Formaalis-rationaalinen valta ilmenee byrokraattis-hierarkkisena 
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hallintona, joka on ennen kaikkea tavoiterationaalista ja ammattimaista. Kuitenkaan 
byrokratiaa ei länsimaisessa yhteiskunnassa enää suosita perinteisessä muodossaan, 
vaan pyrkimys on löytää joustavampia malleja. Näissä malleissa otetaan vaikutteita 
markkinavetoisista mekanismeista tai itsesääntelyn ideaalista. Nähdäkseni tämä on 
siinä mielessä ongelmallista, että jos ja kun tavoiterationaalisuuden ihanne absorboi 
vieraita elementtejä, myös sen oikeutus tarvitsee uusia aineksia” (Koivisto 2011: 103).

Markkinavetoisten mekanismien ja itsesääntelyn ongelma on siinä, että niiden legiti-
moinnin onnistuminen on riippuvaista menestyksestä. Epäonnistumiselle ei ole ide-
ologista selitystä kuten Jumalan vitsaus. Valtiontalouden heikkenemisen ja epäonnis-
tuneiden yksityistämistoimenpiteiden toistuva esiintyminen julkisuudessa heikentää 
uskoa myös niihin, jotka ovat näistä hallinnollisesti vastuussa. Hyvin ymmärrettävästi 
asiantuntijaorganisaatio ei pysty takaamaan aina menestystä, mutta uudet käytän-
nöt ovat tehneet hallinnon legitimaation siitä riippuvaiseksi. Koivisto jatkaa: ”Miksi 
hallinnon rationaalisuus tai menettelyllinen legitimiteetti sitten on niin tärkeää? Tämä 
liittyy kenties hallinnon funktioon yhteiskunnallisen ohjailun välineenä. Tässä mieles-
sä se tunkeutuu syvemmälle yksilöiden elämismaailmaan ilman välttämätöntä oikeu-
dellisesta ongelmasta tai konfliktista kumpuavaa aloitetta tai riidanratkaisutarvetta. 
Hallinto on esimerkiksi tuomivaltaan verrattuna proaktiivista. Lisäksi hallinto on edellä 
esitetysti siinä mielessä onttoa, että se on riippuvainen lainsäädännöllä (/halinnalla) 
asetettavista tavoitteista. Ehkä tämän takia se tarvitsee jotakin, joka oikeuttaa tämän 
onttouden – rationaalisuutta” (Koivisto 2011: 103).

Rationaalisuus oli siis pitkään se sisältö, jolla hallinto oikeutti toimintansa. Puhtaan ra-
tionaalisuuden osittainen korvaaminen menestystä edellyttävillä mekanismeilla ei ole 
legitimaation ainoa ongelma: ”Byrokratiasta on kuitenkin perinteisine hierarkkisine 
rakenteineen tullut – latteutta käyttääkseni – globalisaation haastama, jopa kyseen-
alaistama. Byrokratia nimittäin perustuu oikeudelliseen herruuteen, joka tavallisimmin 
palautuu demokraattiseen päätöksentekoon. Tämä ei oikeuden fragmentoitumisen 
ja regiimiperustaisen uudelleenjärjestäytymisen vuoksi enää aina ole mahdollista, ellei 
rajoituta valtion viitekehykseen. Perinteisen muodollisen oikeutuksen väsyminen luo 
entistä suuremmat paineet sisällölliselle hyväksyttävyydelle” (Koivisto 2011: 104).

Suomen kannalta näemme tässä kohtaa EU:n ongelmallisen vaikutuksen päätöksen-
teon legitimoimisessa. Perussuomalainen näkökulma heijastaa sitä kokemusta, että 
epäoikeudenmukaisiksi koettuja päätöksiä tehdään jatkuvasti ilman kansalaisten hy-
väksyntää. Sikäli kun päätökset ovat markkinoiden logiikan mukaisia, ja toisaalta me-
nestystä ei ole havaittavissa, on päätösten legitimoiminen hankalaa. Toisaalta euroop-
palaisen identiteetin ollessa edelleen varsin heikko, on yhteisen unionin eteen tehtyjä 
uhrauksia vaikea perustella ideologisestikaan. 
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Muiden jäsenvaltioiden asevoimien ollessa pääosin Nato-jäsenyyteen pohjautuvia ja 
kriisinhallintaan keskittyneitä ammattiarmeijoita, ei yhteistoimintaa voida perustella 
kovin menestyksekkäästi turvallisuusnäkökulmastakaan. Tätä heijastaa myös edelleen 
käynnissä oleva keskustelu Nato-jäsenyydestä. Iskevin peruste näyttää olevan se yk-
sinkertainen toteamus, että emme pärjää ilman unionia, koska emme myöskään voi 
palauttaa jäsenyyttä edeltänyttä maailmanjärjestystä. Vanha idänpolitiikka näyttää 
nykyisen EU-poliitiikan rinnalla suurelta menestystarinalta. 

Yhteiskunnan haasteet puolustusvoimissa

Puolustusvoimat ja puolustushallinto tuskailevat tällä hetkellä itse rakentamiensa ra-
kenteiden kustannuspaineessa. Tietojärjestelmät, rakennukset, materiaalit, henkilös-
tö nielevät rahan itse toiminnalta: varusmiesten ja reserviläisten harjoittamiselta sekä 
kansainvälisiltä operaatioilta. Samalla resurssit ovat vähenemässä. Suomessa yritetään 
hoitaa niin kutsuttua ”kestävyysvajetta” vähentämällä julkisen sektorin resursseja 
leikkauksina rahassa ja henkilötyövuosissa. Ongelmallisesti osa poliitikoista yrittää sa-
malla profiloitua poliittisesti lupaamalla hintavia parannuksia. Poliittisessa keskustelus-
sa vältetään puhetta tehtävien karsimisesta säästöjen aikaansaamikseksi. Tehtävien 
karsiminen on kuitenkin ainoa todellinen ratkaisu ”kestävyysvajeen” peittoamiseksi. 
Kaiken toiminnan saneeraaminen ja tehostaminen johtaa lopulta vain siihen, että mis-
tään tehtävästä ei pystytä suoriutumaan kunnolla.

PV:n uudistamiseen näyttää pätevän sama logiikka. Kukaan vastuussa oleva poliitikko 
ei puhu mahdollisesta tehtävienmuutoksesta. Puolustetaanko edelleen koko maata? 
Miten varustetaan alueellisen puolustuksen edellyttämä suuri kenttäarmeija? Miten 
selvitään säästöistä, jos pitäydytään hyvän työnantajan periaatteissa? Olisikin toivot-
tavaa, että poliitikot ja kansalaiset keskustelisivat siitä, miksi puolustusvoimat yleensä 
on olemassa, eikä siitä, kuinka paljon rahaa organisaatioon käytetään. Keskustelu saisi 
pureutua myös tehtäviin liittyviin periaatteisiin kuten yleiseen asevelvollisuuteen, koko 
maan puolustamiseen, kolmeen päätehtävään, alueelliseen puolustusperiaatteeseen 
jne. Myös keinojen, joita puolustusvoimien annetaan tai ei anneta käyttää tulevassa 
uudistuksessa (aluepolitiikka ja työnantajapolitiikka) tulisi sisältyä keskusteluun. Jollei 
merkittäviä keinoja anneta, ei merkittävää muutostakaan voida tehdä. Puolustusvoi-
milta katoaa vähitellen strateginen punainen lanka. Samalla kun sodankuva muuttuu 
olennaisesti internetin vaikutuksesta, asuvat varusmiehemme edelleen venäläisten 
rakentamissa museoviraston suojelemissa kasarmeissa. Onko leikkauslistalla olevan 
puolustusvoimien tehtävä todellakin toimia myös museona?
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Emme tiedä vielä selviääkö puolustusvoimat puolustusvoimauudistuksella vai puo-
lustusuudistuksella. Ero on siinä, että puolustusvoimauudistus tarkoittaa puolustus-
hallinnon sisäistä uudistusta kun taas puolustusuudistus mahdollista liittoutumista, 
asevelvollisuudesta luopumista ja aluepuolustus -periaatteen muutosta. On mielen-
kiintoista nähdä onko uudella presidentillä tarpeeksi poliittista painoarvoa perusteel-
listen muutosten aikaansaamiseksi. Joka tapauksessa vähemmällä suunnittelulla on 
saatava enemmän toimintaa. Mikäli uudistaminen on tehtävä pienemmillä resursseil-
la, ei ”juustohöylä” –malli toimi. Toisaalta yksittäisten osien poistaminen monimutkai-
sesta organisaatiosta muuttamatta samalla koko järjestelmän rakennetta aiheuttaa 
uusia ongelmia. Toiminnan tehostamisessa on ollut pitkälti  kysymys siitä, että pääl-
lekkäisyydet on karsittu ja näin ollen myös reservit menetetty. Samalla on kadonnut 
mahdollisuus innovaatioihin, joita syntyy limittäin olevien järjestelmien rajapinnoissa. 
Puolustusvoimista on tullut ohut ja äärimmäisilleen venytetty organisaatio.

Tätä kehitystä vastaan on taisteltava. Puolustusvoimia haastaa myös turvallisuuteen 
käytettävien resurssien siirtyminen muuhun kuin maanpuolustukseen. Nader Elhef-
nawy on todennut, että turvallisuuden parantuessa ja riskitietoisuuden samanaikai-
sesti kasvaessa saavutaan kompleksisuuden tilaan. Tässä tilassa turvallisuuteen tehtyi-
hin investointeihin alkaa vaikuttaa vähenevien tuottojen laki. Toisaalta turvallisuusajat-
telun levitessä eri elämän aloille yhteiskunnan resurssit kiristyvät äärimmilleen, mikä 
heikentää kykyä reagoida yllättäviin kriiseihin, kuten sotilaallisiin iskuihin tai luonnon-
katastrofeihin (Elhefnawy 2004).

Tässä voi nähdä kaksinaisen vaikutuksen: toisaalta valtio levittää resurssejaan entistä 
laajemmalle pyrkiessään parantamaan turvallisuutta, ja heikentää puolustusvoimien 
kaltaisia ”löysiä” (Elhefnawyn termiä lainaten) organisaatioita, joiden toimintaa ei ole 
optimoitu arkista turvallisuutta tai kansainvälisiä operaatioita silmällä pitäen. Keskus-
telu puolustusvoimista on siksi oltava myös keskustelua koko yhteiskunnan turval-
lisuudesta. On päätettävä mikä turvallisuuden rakentamisessa on tärkeää, ja mistä 
voidaan luopua. Kaikkea ei voida tehdä menestyksekkäästi. Riskitietoisuuden mo-
ninaistumisen torjuminen ei ole puolustusvoimien kapea etunäkökulma vaan se on 
myös valtion ja koko yhteiskunnan etu. Uskallammeko kohta enää elää?

Riskitietoisuuden kasvaessa sotilaallinen uhka tuntuu hälvenneen. Silti kaikki maail-
man suuret asevoimat (Venäjä, USA, Kiina, Turkki, Israel) ovat edelleen organisaatio-
rakenteeltaan mekaanisia ja valmistautuvat viimekädessä huipputeknologian turvin 
laajaan symmetriseen sotaan. Afganistan, Irak ja Libanon eivät ole pysyviä esimerkke-
jä sodan kuvan muuttumisesta. 
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Siirtyminen arjessa tuntuvien uhkien ehkäisemiseen palvelee kylläkin taloudellista 
toiminnan tehostamisen näkökulmaa, mutta ei vastaa täysin tosiasiallisia ilmiöiden 
kehityskulkuja. Niiden ehdoilla rakennettuista asevoimista ei ole paluuta laajan ja sym-
metrisen sodan edessä.

Ajatusharha syntyy osittain arkisesta kokemusmaailmasta. Turvallisessa maailmankol-
kassamme olemme alkaneet ajattella, että hävittämällä panssarivaunut ja tykit hävi-
tämme myös sodan lopullisesti. Merkittävä ajatusvirhe on syntynyt myös uuden tek-
nologian käyttöönottossa. Kaiken elämän tullessa vähitellen riippuvaiseksi tietoteknii-
kasta on kybersota saamassa täysin uudenlaisia merkityksiä. Sähköisten järjestelmien 
tuhoutumisesta on tullut todellinen ja merkittävä yhteiskunnallinen uhka.

Ihmiset ovat vieraantuneet sodasta, mutta toisaalta asevoimien logiikka on irtoamassa 
ihmisten arkisesta ajatusmaailmasta. Kun eri maiden armeijoiden Nato-kelpoisuutta 
sertifioidaan, perustuu joukkojen arvioiminen mitattavissa olevaan suorituskykyyn, ei 
sotilaiden määrään tai maanpuolustustahtoon. Suomessa  maanpuolustuksen voima 
nähdään sen sijaan tukikohtien ja reservin määrässä sekä kansalaisten itsensä ilmoit-
tamassa ja sitten tilastoiksi muokattussa maanpuolustustahdossa. Suorityskyvyn kä-
site on abstraktio suhteessa aseiden ja joukkojen määrään. Tavallisen kansalaisen on 
vaikeaa ymmärtää, miten tehot kasvavat koneiston pienentyessä.

Hallinnon toimintaperiaatteet aiheuttavat myös sisäisiä ongelmia. Suoritusarviointi ei 
toimi. Palkkamenot nousevat, ja polttoaineen hinnan kallistuminen rasittaa erityisesti 
ilmavoimia. Tietojärjestelmien lähdekoodit ovat vahvasti yritysten lisenssien takana. 
Sotilaallisen materiaalin hinnannousu johtuu juuri siitä, että materiaali ja sen kun-
nossapito eivät enää ole puolustusvoimien yksin päätettävissä. Tulevissa informaa-
tiopilvissä julkishallintoa kuristetaan yhä enemmän talouden lainalaisuuksilla, jotka viis 
veisaavat yhteisen hyvän periaatteista.
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LOPUKSI

Vaikeisiin kysymyksiin ei ole helppoja vastauksia. On kuitenkin selvää, että tulevaisuuden 
yhteiskunnan rakentamisessa tarvitaan voimakkaita näkemyksiä. Fragmentaation edessä 
tarvitaan arkailematonta keskustelua siitä, mikä on yhteisen toimintamme perusta. Usein 
vaikuttaa kuitenkin siltä, että juuri puhe ilman toimintaa on ongelmamme. Silti puhetta 
tarvitaan, mutta se on oltava oikeanlaista: mikäli on säästettävä, on myös määriteltävä, 
mitkä yhteiskunnallisista toiminnoistamme ovat olennaisia, ja mistä voidaan luopua. Kan-
salaisaloitteiden tekemisen helpottaminen on askel kohti tällaista keskustelua. Todellinen 
dialogi edellyttäisi kuitenkin sitä, että poliitikot kysyisivät jatkossa kansalaisten mielipidet-
tä muulloinkin kuin vaalien aikana. Mikäli muita toimivia ratkaisuja ei ole, tulee kansan-
äänestysten roolia politiikassa lisätä. 

Rehellinen keskustelu luo pohjan yhteisten valintojen tekemiselle sekä sen  hyväksymisel-
le, että millään todellisella valinnalla ei ole ainoastaan positiivisia vaikutuksia. Kysymys on 
sitouttamisesta ja päätöksenteon legitimoinnista. Hyvän yhteiskunnan rakentamisessa 
tarvitaan aina aktiivista kansalaistoimintaa. Tämä edellyttää todellisia vaikutusmahdolli-
suuksia. Kansalaisista ei saa tulla asiakkaita eikä valtiosta palveluntarjoajaa.  

Myös puolustusvoimien merkityksestä on käytävä perusteellinen keskustelu. On huoles-
tuttavaa, että voimakkaimmat intohimot liittyvät tällä hetkellä yksittäisten varuskuntien 
kohtaloon. Varat vähenevät väistämättä, ja muutoksia on pakko tehdä. Siksi onkin tär-
keää, että yhteiskunnallisessa keskustelussa määritellään myös puolustusvoimien perim-
mäinen tarkoitus. Vain tällöin pystytään rajoittamaan leikkaukset toissijaisiin toimintoihin 
ja saavuttamaan paras mahdollinen puolustuskyky.  
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