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Jari Autioniemi

Tekoily ja hallinnon kiytinnét: paluu
byrokratiaan

Suomalaiseen yhteiskuntaan vaikuttavat hyvinvointivaltion kriisi ja infor-
maatioteknologian laajentuminen. Oletetaan, etti informaatioteknologia ja
tekodly johtavat julkisen sektorin tehokkuuden, taloudellisuuden ja vaikut-
tavuuden parantamiseen sekd julkisen pddtoksenteon optimointiin. Harvem-
min kuulee, misti syystd ndin tapahtuu. Tissd artikkelissa arvioidaan, miten
tekodly voi potentiaalisesti vaikuttaa julkiseen hallintoon ja johtamiseen tule-
vaisuudessa. Mitd mahdollisuuksia tekodlylld on julkishallinnossa?

“Thmisen elimi on hinen yrityksensa.

Se on surkea yritys ja tukee tissd sitd ettd hin ei ole mahdollinen.
Ensin kisitteille, sitten instituutioille.”

- Paavo Haavikko

Johdanto

ekoilyn rajoista ja mahdollisuuksista on olemassa paljon tutkimus-
kirjallisuutta (ks. esim. Dreyfus 1979, 1992; Andler 2000; Collins
2000; Polit & Godo 2006; Angulo & Talbert 2007; Bengio ym. 2007).
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Yksi ilmeinen seikka on, etti tekoilyn kehittiminen pelkistyy inhimilli-
sen ymmirryksen rajallisuuteen: Laajemmin tima on tarkoittanut haas-
tetta, miten koneet voisivat itseniisesti muuttaa niitd periaatteita, joiden
varaan ne perustavat toimintansa. Yksi tekoilytutkimuksen haaste on
siind, mitd tekodlylld viime kidessd tarkoitetaan. Tekoilytutkimuksessa
pohditaan esimerkiksi filosofisia kysymyksid, kuten: voiko tekoily aja-
tella, voiko silli olla mentaalisia prosesseja, tai voiko sen kautta selit-
tid tietoisuutta (Dennett 1995, Searle 1980)? Kysymys tekoilyn ja tie-
toisuuden suhteesta on sikili vaikea, silli tiede ei kykene selittimain
tietoisuuden perustaa tai sen suhdetta aineeseen. Niin ollen tekoily-
tutkimuksenkin on nojattava likiarvoihin ja oletuksiin. Arkikielessd
tekoilylld tarkoitetaan monia asioita. Artikkeli ottaa lahtokohdakseen
tekodlyn sdintopohjaisena mallina. T4lloin keskitssa on algoritmi, joka
miseksi. Algoritmien yhteiskunnallisten seurausten tutkiminen ei ole
pelkkd idlyllinen kuriositeetti: algoritmit ovat mukana vaikuttamassa
kansalaisten jokapaiviisiin sosiaalisiin suhteisiin, joihin liittyy esimerkiksi
kysymys vallasta (Neyland & Mollers 2016).

Artikkeli pyrkii ymmirtimiin tekoilyn rajoja ja mahdollisuuksia
suhteessa hallinnollisiin  kiytintoihin. Hallintotieteen tavoitteena on
palveluiden tuottaminen mahdollisimman taloudellisella ja tehokkaalla
tavalla. Tavoitteeseen nihden ilykkiddmpi” tekoily on “tyhmempdi”
parempi. Inhimillinen kokemus on keskeinen teema tekozlyd hahmo-
tettaessa. ”Alykkyys” tissi mielessi tarkoittanee asiaa, joka vastaa inhi-
millisia kykyjd. Parhaimmillaan kyseessid voi olla niiden kykyjen ylit-
ajatellen? Artikkeli perustuu Hubert Dreyfusin (1929-2017) argument-
tiin tekoilyn rajallisuudesta mallintaa inhimillisen kokemuksen keskei-
simpia piirteiti.

Dreyfusin argumentti avaa toivon mukaan mahdollisuuksien avaruu-
den, missi hallinnon tutkimusta voidaan kehittii tekoily huomioon
tekodlyn suhdetta. Vaikka Dreyfusin argumentit kohtasivat aikoinaan
vihittelyd tekoilypiireissd, ne ovat osoittautuneet paikkaansa pitaviksi.
Dreyfusin tyohon vaikuttivat keskeisesti keskieurooppalainen fenome-
nologia ja filosofit kuten Martin Heidegger ja Maurice Merleau-Ponty.
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Tekodlytutkijan tulisi perehtyd mielenfilosofiaan siitd syystd, ettei hin
kompastuisi nithin samoihin kuoppiin, joithin mielenfilosofia kompas-
tui parin tuhannen vuoden aikana (ks. esim. Heidegger 2000, Husserl
2012, Merleau-Ponty 2012).

Se, miten hyvin tekoily onnistuu tehtivissddn, on pitkalti kysymys
kontekstista. Hallintotieteellinen tutkimus osoittaa, ettd julkisjohtami-
nen on vuosikymmenten kuluessa huomannut johtamisympiriston
monimutkaistumisen: yhteiskunnalliset ongelmat eivit noudata sii-
T4mi tekee julkisjohtamisesta erilaisen ilmion kuin yksityisen sektorin
johtamisesta. Julkisjohtamisessa on usein kyseessi sellaisten ongelmien
hallinnasta, jotka ovat kompleksisia ja ylittavit perinteiset yhteiskunnal-
liset instituutiot ja rakenteet. Niin ollen artikkelissa lipikaydidn julki-
shallinnon reformiaaltoja ja niiden viistimitontd vaikutusta tekodlyn
kehittimiseen hallintotieteellisessi viitekehyksessa.

Sanotaan, ettd julkinen sektori on jatkuvassa muutostarpeessa: nyt
avainasemassa ovat e-hallinto, sihkdiset palvelut ja digitalisaatio. Digi-
taalisten palvelujen yhteni tavoitteena on kansalaisten saamien hydtyjen
optimointi, kuten responsiivisuus ja parempi laatu vihemmilld kustan-
nuksilla. Toinen tavoite on hydtyjen realisoituminen julkiselle sekto-
rille itselleen esimerkiksi hallintokustannusten vihentimisen muodossa.
Julkishallinnon tutkimuksessa viimeisten suuntausten myota digitali-
saation teemat ovat muuttuneet monipuolisemmiksi: digitalisaatio on
nyt vahvemmin sidoksissa julkishallinnon rakenteisiin, toimien ja pal-
veluiden kehittamiseen ja johtamiseen. Julkisten palveluiden kehittimi-
nen merkitsee palveluiden parempaa koordinointia ja organisointia: yksi
kehittamisen tyokaluista on informaatioteknologian mahdollisuudet
palveluiden laadun kehittamiseen, kustannusten alentamiseen ja itsepal-
edesauttavat, ettd standardisointi ja autonomian viheneminen kosketta-
vat tulevaisuudessa my6s korkean osaamisen tyotd (Petrakaki & Korne-
lakis 2016). E-hallinto voi johtaa kasvokkain tapahtuvan asiakaspalve-
lun vihenemiseen, miki vaikeuttaa asiakkaiden tilanteellisten tekijoiden
hahmottamista viranomaisen toimesta (Jansson & Erlingsson 2014).
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Dreyfusin argumentti

Dreyfus viittdd eurooppalaiseen fenomenologiaan nojaten, ettd
inhimillinen toiminta nojaa laajaan implisiittiseen ja tulkinnalliseen
kontekstiin, jonka tekoidlyllinen mallintaminen on hyvin haastavaa tai
mahdotonta. Dreyfusin tyo vilisee mainintoja kontekstista (context),
taustasta (background) ja tilanteesta (situation). On huomioitavaa, ettei
jota voidaan kutsua kaiken toimintamme taustalla olevaksi implisiitti-
seksi ymmairrykseksi maailmasta: se on viistimiton mielenominaisuu-
lella, olkoon kyseessa sitten sanan ymmartiminen, lauseen kdintiminen
tai siannon seuraaminen. Tdssd mielessi Dreyfusin kontekstin kisite on
lihelld taustan kisitettd. Jokainen asia merkitsee jotakin suhteessa mia-
rittyyn taustaan. Esine edessdni on vasara, koska silld voidaan hakata
nauloja, timi taas nippiimisto, kun kirjoitan artikkelia jne. Taustalla ei
kuitenkaan tarkoiteta vain toiminnan pragmaattista kontekstia. Tausta
on kontekstia syvillisempi ilmid. Taustaan liittyy ajatus kulttuurisesta
eliminmuodosta, joka toimii kaikkien kiytintojen lopullisena perus-
tana. (Dreyfus 1979, 1992; Andler 2000, 140-141, 144-145.)

Dreyfusin kontekstin kisite ei ole tuomio tekoilytutkimusta kohtaan:
jo perinteisessi tekodlytutkimuksessa ymmirrettiin, etteivit drsykkeet
tai representaatiot ilmene merkityksistd riippumattomina. Kontekstion-
gelma voitaisiin ratkaista niin, ettd kulloisenkin kontekstin asiaankuu-
luvat piirteet hahmotettaisiin ja representoitaisiin toimivasti. Niin ollen
irsykkeeseen oikealla tavalla, kun se samalla ottaisi huomioon konteks-
tin olennaisimmat representaatiot. TAllaista nikOkantaa voidaan kutsua
maltilliseksi kontekstualismiksi. Vaikka kontekstiongelman ratkaisu on
kirjoitettuna helppo, sen ratkaiseminen on ollut hyvin vaikeaa.Yleinen
nikemys kuitenkin on, ettd ithmismieli toimii kyseiselld tavalla. Mal-
tillisen kontekstualismin vastakohtana voidaan pitdid kontekstielimina-
tivismia, jonka mukaan kysymys kontekstiongelmasta on nienniinen.
Oikeiden elementaaristen prosessien 10ytiminen poistaa nikemyksen
mukaan myos kysymyksen kontekstista. (Andler 2000, 141-142.)

Dreyfusin tyo osoittaa kontekstieliminativismin lisiksi myos maltilli-
sen kontekstualismin ongelmalliseksi. TAmin ymmirtiminen edellyttii
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Dreyfusin argumentin tarkempaa lipikdyntii. Kolmas Dreyfusin keskei-
nen kisite on situaatio, joka perustuu muttei pelkisty ympiriston objek-
titvisiin ominaisuuksiin. Situaation ongelmallisuus tekoilyn suhteen on
siind, ettel tilannetta voida kdintid representaatioiksi, jotka auttaisivat
systeemid muodostamaan kulloinkin oikean toimintamallin. Situaatio
on aina holistinen: sen elementteji ei ole olemassa kontekstin ulkopuo-
lella, tai ne eivit ainakaan kanna sisdistd merkitystd. Pelkistdin situaatio
vol tarjota niille merkityksen ja relevanssin. Niin ollen jarjestelmi ei
voi arvioida tilannetta timin elementtien perusteella. Toisaalta situaa-
riston holistista mahdollisuuksien avaruutta ei ole mahdollista arvioida
ennalta. Kuten on kontekstin laita, situaatio ei tarkoita maltillisen kon-
tekstualismin tuomiota: kysymys on siitd, miten kyseinen viitekehys rat-
kaisisi situaation luonteen. Koska konteksti sisaltad taustan kokonaisuu-
dessaan, sen mallintaminen maltillisen kontekstualismin toimesta on
hyvin vaikeaa. (Andler 2000, 143.)

Inhimillinen ja arkipiiviinen toiminta voi vaikuttaa hyvin yksinker-
taiselta: se voi tarkoittaa, ettd kysymys ~Voisitko antaa minulle suolaa?”
ymmirretiin oikein ja sithen vastataan oikealla tavalla. Tekoilytutki-
muksen Graalin malja on, voidaanko inhimillisestd toiminnasta muo-
dostaa tiysin eksplisiittinen, ongelmaton ja yksinkertainen toimintojen
lista, jota tekoily voisi soveltaa ongelmattomasti tilanteessa kuin tilan-
teessa. Dreyfusin mukaan kontekstin ja taustan hallinta ja kiantiminen
ddrellisen ohjelmointikielen muotoon on likipitien mahdotonta. Tama
alati muuttuva konteksti tulisi joka tapauksessa huomioida, kun esimer-
kiksi algoritmien yhteiskunnallista valtaa tutkitaan (Neyland & Méllers
2016). Ehkd suurin ongelma on kuitenkin siing, ettd konteksti ja tausta
toimivat eksistentiaalisilla eivitkd loogisilla oletuksilla. Merkitysten
taustalla on meille jotain merkitystd inhimillisind olentoina, jota tekoily
el koskaan tule ymmirtimiin. (Andler 2000, 143—-145.) Wittgensteinin
(1981) kautta ilmaistuna, tekodlytutkimuksen kunnianhimoisena koh-
teena on kieli ja sen taustalla toimiva eliminmuoto.

Dreyfusin osoittama perusongelma tekoilytutkimuksessa on edelleen
ymmirtamain, valvomaan, jarkeilemiin, ennustamaan, vuorovaikut-
tamaan, oppimaan ja parantamaan suoritustaan (Mehr 2017). Joissain
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niissd tekodly on huomattavasti ithmistd tehokkaampi. Miettien koko
inhimillisen kokemuspiirin kirjoa tekoilyn sovellusalueet ovat edelleen
pienid. Niiti sovellusalueita ei kuitenkaan pidi vihitelli. Kysymys on
jalleen kerran kontekstista: mitd pienempi toimintakonteksti tekoalylle
tarjotaan, sen parempi. Suuret kokonaisuudet tulevat kyseeseen, kun

alueella, joka sisiltdd etitkan kaltaisia elementtejd. Naitd tekodly ei mah-
dollisesti tule koskaan ymmirtimiin.

Julkishallinto

Timin kappaleen tarkoituksena on arvioida julkishallinnon toimintaa
ja tavoitteita sekd niiden soveltuvuutta tekoilyn sovellutuksiin. Kysymys
tekodlyn soveltamisesta julkishallintoon on my6s kysymys siitd, miten
itse hallintotiede tieteenalana viime kidessa ymmairretiin: hallintotietei-
den perinteinen kiista on siini, tulisiko johtaminen ymmirtii tieteend
tal taitona, faktoista tai arvoista lihestyvini intressin kohteena. Johta-
misen rajoitettu rationaalisuusteoria nojaa sithen, etti arvoulottuvuus
on ulkopuolinen ilmi6 hallinnolliselle paitoksenteolle. Byrokratialle
timi on tyypillinen kanta. Vastakohdan rajoitetulle rationaalisuusteo-
teko on alituisesti alttiina eettisille ja poliittisille arvostuksille. (Riccucci
2010, 1-2, 31; Simon 1946; Hyyryldinen 2012.) Viimeisimmiit julkisen
sektorin ongelmanasettelut vievit heiluria taas arvojen puolelle. Varto-
lan (2009) mukaan hallintotieteen perimmiinen kysymys on, millaisilla
rakenteilla ja johtamis- ja toimintakiytinnoilld organisaatiot kykenevit
olemaan vaikuttavia, laadukkaita, tehokkaita ja tuloksellisia, asiakastyy-
tyviisyyttd ja tydntekijoiden viihtyvyyttd unohtamatta. Vartolan listaan
voidaan lisitd hallinnon etitkka: tehokkaista rakenteista ei ole hyotyi, jos
ne eivit ole oikeudenmukaisia.

Julkishallintoa voidaan tarkastella alustavasti systeemisestd nakokul-
masta. Systeemiajattelussa valtio koostuu osista, jonka jokaisella osalla
on suunniteltu ja tarkoituksenmukainen paikka ja tehtivi. Osajirjes-
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telmit, kuten keskushallinto tai kunnat ovat oleellinen osa kokonai-
suutta: osajarjestelmit tarvitsevat kokonaisjirjestelmid toimiakseen, eikd
kokonaisjirjestelmai olisi olemassa ilman osajirjestelmia. Julkishallintoa
on mahdollista tarkastella ulkoista toimintaymparistéd tunnustelevana
jarjestelmind. Julkishallinto vastaanottaa erilaisia syOtteitd ymparistolta,
hallinnolliseksi toiminnaksi. Nami vaikutukset vaikuttavat vuorostaan
ympiristd6n, minkd vuoksi seuraavat julkishallinnon vastaanottamat
syOtteet muuttavat muotoaan. (Nyholm ym. 2016, 71-75; Easton 1965.)

Max Weberin byrokratiateoriaa pidetiin hallintotieteessi perusta-
vana hallintoteoriana. Julkishallinnon ajatteleminen jarjestelmini on
klassiselle byrokratiateorialle mitd otollisinta maaperii, silli se selittdd
mallina hyvin yksinkertaisesti, miksi byrokratia on tehokkain hallinto-
teoria: tarkoin rajatut hallintofunktiot ja normien mukaiset tyotehtivit
mahdollistavat tehokkaan tyoskentelyn. Kehittyneelle byrokratialle voi-

1. Byrokratia on pysyvi organisaatio, jota sitoo sidnnot ja viralliset
funktiot.

set niidden kiytosta.

3. Organisaatiossa on virkahierarkia: jokaisella on vain yksi esimies
ja jokainen tietdd paikkansa organisaatiossa.

4. Toimintaa ohjaavat oikeudelliset normit. Niiden soveltaminen
edellyttdd virkamiesasemaa.

5. Kaikki toiminta perustuu lakiin.

8. Virkamies on systemaattisen kurin ja valvonnan alaisuudessa.
(Vartola 2009; Weber 1972, 125-128.)

Julkishallintoa on reformoitu viimeisten vuosikymmenten aikana
vksityisen sektorin kiytinnoilld, miki on tarkoittanut irtiottoa aina-
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kin joistain byrokratian piirteisti. Uudistamistoimenpiteet ovat koh-
distuneet julkisen sektorin kokoon ja kustannuksiin, sen tehtiviin,
mintaan. Uudistusten taustalla on ollut yleinen tyytymittomyys jul-
kishallinnon tilaa ja toimintaa kohtaan, mutta merkittivin syy lienee
julkisen sektorin taloudelliseen ja rahoitukselliseen perustaan. Refor-
mien taustalla muodostui uuden julkisjohtamisen (New Public Mana-
gement, NPM) johtamisdoktriini, jonka yhdeksi ydinajatukseksi voi-
daan viittia: "Hallinto toimii paremmin ja maksaa vihemmin.” NPM
on toiminut julkisen sektorin modernisaation ohjenuorana: se on ollut
pyrkimys sen vastaamiseen, mikd on paras tapa organisoida ja johtaa.
Timi johtamisdoktriini tarjoaa julkiselle sektorille ladkkeeksi johta-
mista. (Lihdesmiki 2003, 9-10.) NPM ei kuitenkaan pelkisty manage-
rialistisiin kiytintoihin kuten asioiden johtamiseen, vaan se koskettaa
myos laajempaa ideologista keskustelua julkisen sektorin roolista.
NPM-reformeissa on perusteltu esimerkiksi julkisten palveluiden
kilpailuttamista, yksityistimistd ja leikkaamista.

Vaikka NPM:n hallintoreformit ovat suurelta osalta pelkistyneet
1980- ja 1990-lukuun, sen vaikutukset julkishallinnon tapaan ajatella
tehokas hallinto pitee yhi. Johtamistutkimuksen tulokset ovat edelleen
keskiossd, kun julkisella sektorilla uudistetaan organisaatioiden periaat-
teita. NPM:n tavoitteena on ollut julkishallinnon muuttaminen yrit-
tijimiisemmiksi: timi on tarkoittanut markkinaohjauksen suosimista,

valtaisuuden vihentidmisti ja asiakaspalvelun panostamista. Julkisjohtajan
yrittajamiisyys korostuu erityisesti aikana, jolloin julkishallinto lapikiy
reformia. NPM on merkinnyt johtamisen muuttamista aktiivisemmaksi
ja joustavammaksi, jolloin dynaamisen ympiriston vaatimukset ote-
taan paremmin huomioon. Julkishallintoon liitetdin yleensi pysyvyy-
den ja sdintdjen kaltaiset periaatteet. Johtamisen uudistamisessa aset-
tuvat puheen tasolla vastakkain karikatyyrit “perinteinen byrokraatti”
ja "moderni julkisjohtaja”: byrokraatin toiminta muistuttaa muodolli-
suutta, virheettomyytti ja ennalta sovittujen menettelytapojen noudat-
tamista. Kasvotonta byrokraattia eivit luovat tai innovatiiviset ratkaisut
innosta, silli hinelle keinot ovat tuloksia tirkeimpii. Sen sijaan julkis-
johtaja on tuloskeskeinen, dynaaminen ja tulevaisuuteen orientoitunut
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yksilg, jolla on toimintavapautta resurssien kiytossa ja toiminnan suun-
taamisessa. Julkisjohtaja asettuu aika ajoin normien ja menettelytapo-
jen ylipuolelle. Hanelti vaaditaan yhi enemmin erilaisia taitoja, kuten
verkostoitumista, neuvottelutaitoja, talouden hallintaa, strategioiden laa-
dinta ja thmissuhdejohtamista. (Lihdesmiki 2003, 70-71.)

NPM:n seurauksesta julkista toimintaa on johdettu tehokkuuden
(efficiency), taloudellisuuden (economy) ja vaikuttavuuden (effecitiveness)
arvoilla. Hallintotieteilija Menzel (2005, 25) korostaa tehokkuusarvojen
ohella neljannen e:n eli etitkan (ethics) merkitystd julkishallinnossa. Hal-
linnon etitkan pyrkimykseni on moraalisten ja eettisten periaatteiden
(ks. Cooper 2001, 1-36). Etitkan kysymyksenasetteluihin onkin alettu
kiinnittid enemmin huomiota: on selvii, ettd etitkka on julkiselle sek-
torille olennaisesti tarkedmpai kuin muille sektoreille. Julkinen toiminta
on sidoksissa yleiseen etuun, eli sithen mihin nihden julkinen sektori
perustelee omaa toimintaansa (Autioniemi 2017).Yleisen edun toteut-
taminen on ldsni julkishallinnossa katutason byrokraateista poliittis-hal-

Julkisjohtajalta vaaditaan enenevissa miiarin myos eettisten kysymyk-
senasettelujen tuntemusta. Johtaminen ei ole vain johtamistehtivien
suorittamista, vaan eri tehtivien ja arvojen integrointia ja koordinoin-
tia: julkisjohtajan on luotava suotuisa johtamisympiristd ja muokat-
tava maaperd muokkaukselle otolliseksi. Myds organisaation ulkopuoli-
set tekijat vaikuttavat arvoihin ja arvoilla johtamiseen. Julkisen sektorin
eettinen johtaminen on vaikeaa erityisesti siitd yksinkertaisesta syysti,
ettd julkista sektoria miirittelee eri arvomaailmojen kompleksisuus.
Julkista toimintaa perustellaan, toteutetaan ja arvioidaan ristiriitaisilla-
kin arvostuksilla: julkisjohtamista koskettavat esimerkiksi julkinen int-
ressi, kollektiivisuus, legalistisuus ja oikeusvaltion seki traditionaalisen
virkamiestyon arvot, joita ovat laillisuus, objektiivisuus, tasapuolisuus ja
rehellisyys. (Viinamaki 2008, 104-105.)

Klassisen byrokratiateorian ja NPM:n lisiksi puhutaan viimeisim-
mistd hallinnollisesta ”paradigmasta”, jota kutsutaan termilld uusi jul-
kishallinta (New Public Governance, NPG) (Osborne 2010). On kui-
tenkin huomioitava, ettei hallintotieteessa mikain naistd hallinnollisista
lihestymistavoista ole sinilladn syrjdyttinyt tiysin toista: jokainen niistd
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on edelleen lisnd niin hallintotieteellisessd tutkimuksessa kuin konk-
reettisessa julkishallinnollisessa toiminnassakin. Itse hallinnan kisite on
Yleensi sithen liitetddn ilmiditd, kuten yhteiskunnan sektoreiden
rajojen  hdilyminen, eri arvolihtokohtien yhteensovittaminen,
kansalaisten osallistaminen seki toimijoiden viliset yhteistyomallit ja
semmasta asemastaan ongelmanratkaisijana ja pyrkii tarjoamaan muille
toimijoille mahdollisuuden olla mukana ratkaisemassa yhteiskunnallisia
ongelmia. Lisiksi globalisaatio on ajanut valtiot yhteisty6hon, joista jul-
kisen sektorin hallinnot ovat vain yksi esimerkki. Aihepiirit eivit sikali
ole mitenkiin uusia: voidaan jopa vidittid, ettd hallinnassa on kyse keisa-
rin uusista vaatteista (Vartola 2009).

Siind missd klassinen byrokratiateoria ja NPM korostivat erityisesti
tioiden vilisiin suhteisiin osana verkostoja. Julkisia palveluntuottajaor-
ganisaatioita ja niiden vaikuttavuutta tarkastellaan erityisesti titd taustaa
vasten: suhteessa organisaation ymparistdon, kumppaneihin ja muihin
sidosryhmiin. Eri sektorien viliset toimijat ovat harvoin tasa-arvoisessa
tilanteessa, jolloin verkostoissa vallitsee yleisesti valtataistelun kaltaisia
konfliktiperustaisia ilmiditi. Verkostojen arvoperusta on myds moni-
nainen johtuen eri toimijoiden vilisistd ristiriitaisistakin preferensseisti.
ton kasvava kompleksisuus ja fragmentoituneisuus julkisten palveluiden
tuottamisessa ja julkisen polititkan implementoinnissa. NPG nikeekin
valtion luonteen pluraalina etti pluralistisena. Se on ensinnikin plu-
raali, koska moninaiset itseniiset toimijat vaikuttavat julkiseen sektoriin
ja julkisten palveluiden tuottamiseen. Toisaalta se on pluralistinen, silld

2010,9-10.)
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Taulukko 1. Julkishallinnollisen tutkimuksen kolme hallintomallia ja
niiden erityispiirteet (Osborne 2010, 3—7 mukaillen)

Byrokratiateoria Uusi julkisjohtaminen  [Uusi julkishallinta
Periaate Laillisuusperiaatteen [Yksityisen sektorin [Hallinta sosio-poliittisena
hallitsevuus johtamiskdytdnnot longelmana ja
yhteiskunnallisena
ongelmana
Mekanismi Hierarkkisesti eli Johtaminen kdytdntond  [Julkinen politiikka, eli
Thaéltd alaspdin teorian sijaan, Imiten eliitit ja verkostot
Imadrdytyvit sadnnot [vastakohtana perinteiselle fikaansaavat yhteistyossa
ja ohjeet hallinnolliselle padtoksia eri
periaatteelle pitdd larvoldhtokohdista kasin
etdisyyttd konkreettisista
ngelmista
Oikeutus Byrokratian keskeinen [Yrittdjaméinen johtajuus [Perinteisen
ooli politiikan julkisissa organisaatioissa [pyrokratiateorian
(policy) tekemisessa jajaikaansaa tehokkuutta uudelleenarviointi ja
implementoinnissa tehokas soveltaminen
jalkimodernissa valtiossa
Viilineet Politiikan ja hallinnon [Syétteet, tuotokset, [Huomion kiinnittiminen
kahtiajako rviointi, tuottavuus ja INPM:n aikaansaamien
rganisaation sisélld, fuditointi, julkisten sopimusten hallintaan,
linkrementaalinen palveluiden hajauttaminen, [verkostojen ja
budjetointi kustannussadstaminen lkumppanuuksien
[6ytdminen
Julkisten IAsiantuntijoiden Markkinat, [Verkostojen hallinta eri
palvelujen ja “byrokraattien” kilpailuttaminen ja organisaatioiden vlilld
tuottaminen  |hegemonia sopimukset

Tekoily julkishallinnossa

Hallintotieteissi julkisen sektorin institutionaaliset ja organisatoriset
rakenteet ovat lipikdyneet hallintomallin muutoksia. Niistd varhaisin on
byrokraattinen hallinto, joka nojaa selviin hierarkkisiin rakenteisiin, kir-
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jallisiin sdadntoihin, ennustettavuuteen ja tismallisyyteen. Etenkin julki-
sella sektorilla organisaatiot ovat edelleen byrokraattisia, vaikka elimme
verkostomaisten hallintojirjestelmien aikana (Vartola 2009). Hallinto-
mallien soveltuvuutta voidaankin arvioida tekodlyn rajoitusten kautta,
joita arvioitiin Dreyfusin kritiikilld tekoalytutkimusta kohtaan. Dreyfu-
sin padargumentti on, ettd tekoilylle on vaikeaa tai miltei mahdotonta
opettaa kontekstin, taustan ja tilanteen kisitteitd tyydyttavilld tavalla.
Vaikka tekoilytutkimuksessa on ymmirretty kontekstin merkitys, sen
koneellinen mallintaminen on haastavaa. Nain ollen on oletettavaa, etta
tekoidlyd voidaan soveltaa parhaiten ympiristOssd, jossa kontekstuaalisuus
ovat tekoilylle yleisid, vakaita ja helposti opittavia. T4ssd hallintomallissa
politiikan ja hallinnon dikotomia on vahvasti lasni, eiki tekoily ajaudu
vaikeasti hahmotettavien eettisten tai ideologisten kysymystenasettelujen
piiriin.

Toinen lipikidyty hallintomalli on uusi julkisjohtaminen (NPM),
joka korostaa yksityisten johtamiskiytintdjen soveltamista julkisella
sektorilla: lisnd ovat taloudellisuuden, tehokkuuden ja vaikuttavuuden
arvot. Johtamisdoktriinissa korostuu johtamistyon kiytintd teoreettis-
ten ongelmien kustannuksella. Johtuen kiytinnon johtamisen relativis-
tisuudesta tekoidlyd on vaikea soveltaa kyseisessi ymparistossd. Samalla
huomionarvoista on, etti NPM korostaa julkisen toiminnan tehokkuu-
den mittaamisessa taloudellisia kriteereitd, joiden analysoimiseen teko-
ilylla on potentiaalia. Johtamista ei kuitenkaan tule pelkistdi taloudel-
lisiin lukemiin. Tutkijat ovat pyrkineet avaamaan johtamisen ilmi6ti
kulttuuristen ja kielellisten tekijoiden kautta jo vuosikymmenten ajan,
miki on merkinnyt yltidrationaalisuuden kritiikkid (Juuti 2016).

Uusin hallinnollinen hallintomalli on uusi julkishallinta (NPG), jolle
keskeistd on verkostojen ja kumppanuuksien 16ytiminen, eri arvomuo-
tojen hyviksyminen, kansalaisten osallistuminen ja kuuleminen sekd
perinteisten, formaalien rakenteiden viheksyminen. Niin ollen se sisil-
tid hallintomalleista eniten Dreyfusin mainitsemia kontekstuaalisia, taus-
toittavia ja tilanteellisia tekijoitd. Tamad merkitsee tekoidlyn sovellusalu-
een pienuutta. NPG ei hyviksy yksistdin taloudellisia mittareita hyvin

maan eri arvolihtokohdista tulevien toimijoiden vilisid intresseja. Siind
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missd aikaisemmin on puhuttu hallinnon tehokkuudesta, puhutaan nyt
my0s eettisyydestd ja yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta. Mitd enem-
min hallintoon vaikuttaa arvokeskustelu, sitd lihempini ollaan Drey-
fusin mainitsemaa taustan kisitettd, joka sisiltdd eliminmuodon ja kult-
tuuristen kiytintojen perustan. Ndiden kysymysten direlld tekoalylld ei
toistaiseksi liene kiyttod. Lisiksi julkishallinnossa huomioidaan enene-
luomista ja sosiaalisia taitoja. Julkishallinto ja julkisjohtaminen ovat siir-
tyneet kohti yhteiskunnallisten toimijoiden verkostoja, miki tarkoittaa
myds epimuodollisuuden kasvua.

Byrokraattisen hallinnon rakenteet ja periaatteet ovat optimaalisia
tekoilyn soveltamiseen julkisessa hallinnossa. Dreyfusin mukaan inhi-
millinen toiminta nojaa laajaan implisiittiseen ja tulkinnalliseen kon-
tekstiin, jota on miltei mahdotonta mallintaa. Tekoilyn sovellusala jul-
kishallinnossa pelkistyy mahdollisimman formaaleihin rakenteisiin,
jotka eivit edellytd Dreyfusin oletusta laajasta tulkinnallisesta konteks-
tista. Tekodlyn etuja julkisella sektorilla ovat kustannusten laskeminen,
toiminnan nopeutuminen ja resurssien allokointi monimutkaisempiin

Tekoilylle soveltuvia hallinnollisia ongelmia voidaan luonnostella alla
olevan taulukon mukaisesti (Mehr 2017). On huomioitava, ettd kysy-
myksessi on timin hetkisen tekoilyn sovellusalueet: tulevaisuudessa
hallinnolliset ongelmat voivat olla laajempia. Asianlaita on kuitenkin
puhtaasti spekulaatiota. Joka tapauksessa, nykyiset hallinnolliset ongel-
mat perustuvat resurssien allokointiin, suuriin tietokantoihin, asian-
tuntijoiden puutteeseen, ennustettavaan skenaarioon, proseduuriin ja
monipuoliseen dataan:
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Taulukko 2. Tekoilylle soveltuvat ongelmanasettelut (Mehr 2017)

Tekoilylle soveltuvat hallinnolliset ongelmat

Resurssien allokointi

Tehtdvin suorittaminen edellyttdd hallinnollista tukea

Vastausajat ovat pitkid riittimattoméan tuen vuoksi

Suuret tietokannat

Tietokannat ovat tehokkuuden kannalta liian suuria
tyontekijoille
Sisdisid ja ulkoisia tietokantoja voidaan yhdistdd tulosten

ja loydosten lisddmiseksi

Asiantuntijoiden puute

Yksinkertaisiin kysymyksiin voidaan vastata, miké
vapauttaa asiantuntijoita muihin tehtdviin
Erityiskysymyksid voidaan oppia asiantuntijoiden tueksi

tutkimuksessa

Ennustettava skenaario

Tilanne on ennustettavissa pohjautuen historialliseen
dataan

Ennustaminen auttaa kiireellisissad vastauksissa

Proseduuri

Tehtdvi on luonteeltaan itseddn toistava

Syétteilld ja tuotoksilla on binaarinen vastaus

Monipuolinen data

Data sisiltdd visuaalista/avaruudellista ja
auditiivista/kielellistd informaatiota
Laadullista ja médérallistd dataa tulee arvioida

saannollisesti

Esimerkit

Chatbotit, kansalaisten auttaminen tiedonetsinndss ja
ohjaaminen viranomaiselle, dokumenttien kddntdminen,

kyselyihin vastaaminen, raporttien tekeminen

Jos hallintotieteen ja Weberin pyrkimyksend on 16ytid rationaalisin ja
tehokkain hallinnon muoto, kuluvalla vuosituhannella tillainen hallin-
tomuoto on tekoidlyyn perustuva byrokratia: Tekoily tullaan ottamaan
“annettuna” hallinnollisen tehokkuuden vilineeni. Tekodly on kaikista
tehokkain byrokraatti, silld se kykenee toteuttamaan proseduureja, jotka
ovat luonteeltaan itsedin toistavia. Byrokratiassa syotteilld ja tuotoksilla
on usein binaarinen vastaus. Tekodlyn kyvyt ovat kuin luotuja byrokra-

valtaan (Vartola 2009; Weber 1972). Byrokraatille ja tekoilylle tarkka
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sdantdjen ja normien seuraaminen ja niiden perusteella tapahtuva pia-
tosten muodostaminen ovat otollista maaperi. Miti parasta, byrokraatti-
nen tyonjohto on hierarkkista, jolloin tekoily on jatkuvan kurin ja val-
vonnan alaisuudessa.

Vaikka tekoilyn soveltaminen julkisella sektorilla ei ole pysynyt
vauhdissa yksityisen sektorin kanssa, potentiaaliset sovellutusalueet jul-
kisella sektorilla hetjastavat yksityisen sektorin sovellutuksia. Pitkilld
atkavililli tekoilysti on hyotyd vain, jos sille annetaan mahdollisuus
oppia: pelkki yksinkertaisten tietokonetehtivien automatisointi el riiti.
Esimerkiksi Meksikon hallitus pilotoi aloitetta, jossa algoritmit oppi-
vat luokittelemaan kansalaisten hakemuksia ja ohjaamaan ne oikeaan
toimipaikkaan. Vastaavasti Japanin parlamentissa jisenet vastaavat kan-
salaisten kysymyksiin kayttimilld hydyksi tekoilyn luonnosvastauksia.
(Mehr 2017, 6, 8.) Tillaiset esimerkit nojaavat algoritmien sijaan oppi-
vaan tekoilyyn, joka perustuu ohjattuun ja vahvistettuun koneoppimi-
seen. Toisaalta julkishallinnon organisaatiot ovat yksityistd sektoria use-
ammin luonteeltaan byrokraattisia, miki saattaa jopa helpottaa tekodlyn
soveltamista kyseisissd organisaatioissa. Ndin on etenkin algoritmien
laita, silli byrokraattisen hallinnon sidinnot ja normit ovat yksiselitteisid
ja hyvin vihin oppimista edellyttivid periaatteita.

Julkishallintoa on sitd helpompi koneellistaa, miti selvemmin se voi-
tarkkarajaiset syy-seuraus- suhteet. Julkishallinto systeemiseni jirjes-
telmind on tillaisen lihtokohdan ideaali muoto (Nyholm ym. 2016;
Easton 1965). Byrokratiateoria nojaa vahvasti tihin nikemykseen.
Niin ollen on mahdollista, ettd tekoidlyyn nojautuva e-hallinto perus-
tuu ainakin joiltain osin byrokraattisten instituutioiden ja rakenteiden
paluuseen, siti uudempien hallintoreformien kustannuksella. Uudem-
mat hallintoreformit ovat tuoneet julkisjohtamiseen periaatteita, joiden
soveltamisessa tekoily on ainakin toistaiseksi osoittautunut vajavaiseksi
vilineeksi. Samalla lihestymistapa merkitsisi miltei vaistimittd paa-
toksenteon arvoulottuvuuden rajaamista pois tekodlyn kehittimiselti.
Miti arvoneutraalimmaksi julkisjohtaminen ymmirretain, sitd parem-
arvoille ja arvoristiriidoille avointa, tekoidlyn tehokkuus asettuu kyseen-
alaiseksi.
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Tekoilyn rajoituksista johtuen on perusteltua miettid, mitkd ovat
ensimmiiset askelmerkit tekoilyn soveltamiseen julkisella sektorilla.
Mehr ehdottaakin yhdeksi strategiaksi eettisten riskien minimoimi-

Yksi tekodlyn ilmeinen heikkous on sen alttius ennakkoasenteille, miki
selittyy usein heikosta ohjelmoinnista tai korruptoituneesta datasta.
Paras tapa niiden vilttimiseen on kiyttid monialaisia asiantuntijoiden
kaartia osaksi tekodlyn toimintaa. (Mehr 2017, 13—14.) Tekoilyn alttius
ennakkoasenteille heikentdd hallinnon toimintaedellytyksia. Tehokkuu-
den periaate edellyttid selkeiden normien olemassaoloa, joita voidaan
koko hallinnollisen toiminnan kyseenalaiseksi.

Toinen varteenotettava Mehrin strategia on tehdi tekoily osaksi laa-
jempaa tuloksiin perustuvaa ja kansalaisia huomioivaa julkishallinnol-
lista ohjelmaa. Tekoilyd ei tule kiyttid siitd syystd, ettd se on uutta ja
kiehtovaa teknologiaa.Virkamiehilld tulee olla kyky ratkaista ongelmia,
ja tekoily on yksi viline muiden joukossa niiden ongelmien ratkaise-
misessa. Jos tekoily on paras viline tietyn ongelman ratkaisemiseen, sitd
tulisi kiyttid; jos tekoily taas ei ole paras viline, sen kdyttamistd tulisi
vilttdd. Tekodlyn soveltamisessa tulisi huomioida myds kansalaiskeskei-
syys ja kansalaisilta tuleva palaute tekoilyyn liittyen, mikd poistaisi epa-
luuloja tekoidlyd koskien. Tekoidly tulee mitd vaikuttamaan kansalaisten
tapaan olla yhteydessi julkishallinnon kanssa: vaikka se ei olekaan rat-
kaisu julkisen sektorin ydinongelmiin, se on voimakas viline sen tehok-
kuuden lisidmiseen. (Mehr 2017, 11-12, 15.) Huomioimalla kansalaiset
tekodlyn tehokkuus voi viistid klassisen byrokratian sudenkuopat, kuten
toisinaan ilmenevin vilinpitimittdmyyden asiakkaitaan kohtaan. Téssd
mielessd juuri tekoilyn suhde julkishallinnon asiakkaaseen on keskidssi.

Lopuksi

Tekoilyn soveltaminen julkishallinnossa on kiehtova aihe, josta tullaan
kirjoittamaan tulevaisuudessa paljon. Hallintotieteellinen tekoilytutki-
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mus on oma perusteltu aihepiirinsi: julkishallinto suorittaa yhteiskun-
nassa mitd keskeisimpii funktioita, joita ei voida lihestyd esimerkiksi
yksityisen sektorin kiytinnoista kisin. Siind missi tekodly voidaan yksi-
tyiselld sektorilla valjastaa yksinkertaisen taloudellisen lisiarvon tuotta-
miseen, julkishallinnossa arvoympiriston kompleksisuus ja eettis-poliit-
tiset arvoristiriidat ovat arkipaivai. Nama piirteet on otettava huomioon
tutkimuksessa. On samalla hiukan ironista, etti perinteisiin byrokraat-
tisiin kaytintdihin nojaavat julkisen sektorin organisaatiot saattavat olla
mitd otollisimpia sovellusalueita timin hetkisen tekoidlyn kehittimi-
seen. Siiloutuneet ja paljon informaatiota kisittelevit yhteiskunnalli-
set funktiot ovat sille hyvii aloituskohtia. Julkisen sektorin kompleksi-
nen arvoymparisto ja byrokraattinen hallinnon lihestymistapa osoittavat
tavallaan julkihallinnon tutkimuksen moninapaisuuden, jonka keskelle
tekodlyn kehittaminen joutuu.

Konkreettisten sovellutusten suhteellisesti vihiisyydesti johtuen
tekoilyn julkishallinnollinen arviointi perustuu vield suurelta osin yleis-
ten periaatteiden kriteereithin. On mitd luultavinta, ettd digitalisaatio
ja tekoily tulevat muuttamaan kansalaisen kokemusta julkishallinnosta
mitd vahvimmin. Kansalaisten vuorovaikutus katutason byrokraattien
kanssa vihenee, kun chatbottien kaltaiset tekoilysovellukset vapauttavat
hallintoa monimutkaisemman tyon pariin. Kysymys siitd, miti tekijoitd
julkisen hallinnon asiakaspalveluun halutaan sisillyttii, tulee tekoidlyn
johdosta uudella tavalla ajankohtaiseksi. Samalla pii on pidettivi kyl-
mini ja viltettivd utooppisia tarinoita, ainakin yltiopositiivisilta sellai-
silta. Tekodlylld on vield pitkd matka inhimillisen kokemuksen tiydel-
liseen mallintamiseen. Se ei vilttimittd esti tekodlyn matkaa kaikista
tehokkaimmaksi byrokratian rattaaksi.
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