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Ilmiölähtöinen hallinta 
sotkuisessa maailmassa

H a r r i  Ja l o n e n,  K a i s a  L ä h t e e nm ä k i- S m i t h , 
S a mul i  M a n u,  P e t r i  U u s i ky l ä  &  M i n na  B r a n d e r s

I lmastonmuutos, väestökehitys, kansainvälinen rikollisuus ja 
pandemiat ovat tuoneet eteemme kirjon uusia yhteiskunta-

poliittisia haasteita. Samalla hallinnon tutkimuksen perustavaa 
laatua olevien kysymysten, kuten hajauttamisen ja keskittämi-
sen, hierarkioiden ja itseohjautuvuuden sekä projektimaisuu-
den ja elinkaariajattelun rinnalle ovat nousseet tutkimuskoh-
detta koskevaan tietoon ja tietämisen luonteeseen liittyvät ky-
symykset. Yksittäisten ja selkeästi rajautuvien asiakokonaisuuk-
sien sijaan poliittishallinnollinen järjestelmä ja siinä toimivat 
organisaatiot ja yksilöt kohtaavat yhä useammin hallinnonalo-
jen rajoja ylittäviä ilmiöitä. Kompleksisten politiikkakysymys-
ten haltuunotto ja niiden ohjaaminen vaatii kokonaisvaltaista 
näkemystä ja uudenlaista yhteistyökyvykkyyttä. Systeemistä 
muutosta ei saada aikaan eikä sitä kannata yrittää hallita perin-
teisin keinoin, sillä systeemisessä muutoksessa kokonaisuus on 
enemmän kuin osiensa summa. Systeemisen muutoksen ym-
märtämisessä ja ohjaamisessa tarvitaan uudenlaiseen ajatteluun 
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pohjautuvaa toimintaa.1 Siksi onkin paikallaan kysyä, millaista 
tietoa hallinnon tutkimus tarjoaa kohteensa muutoksesta ja mi-
ten tiede auttaa ymmärtämään tutkimuksen kohteena olevia il-
miöitä ja systeemistä muutosta.

Ilmiöille on luonteenomaista se, että niitä on vaikea sijoittaa 
hallinnon luomiin rakenteisiin. Nuorten syrjäytyminen on kou-
luesimerkki ilmiöstä, jonka hallinnollinen lokerointi on tuomittu 
epäonnistumaan. Ilmiöt pakottavat etsimään systeemisiä ratkai-
sukeinoja. Nuorten syrjäytymisen vastaisessa kamppailussa sys-
teemisyyden vaatimus tarkoittaa sujuvaa yhteistyötä ainakin so-
siaali- ja terveydenhuollon, työllisyyspalvelujen ja opetustoimen 
ammattilaisten välillä. Toinen ilmiö, joka osoittaa hallinnonalojen 
rajat, on liikkumattomuus: samalla, kun materiaalinen hyvinvoin-
timme on lisääntynyt, monien ihmisten arkiliikunta on vähenty-
nyt ja erityisesti istuminen on lisääntynyt. Kun liikkumattomuus 
lisääntyy suomalaisessa yhteiskunnassa, vaikutukset ulottuvat 
laajalle ja koskevat yhä suurempaa osaa väestöstä. Ongelmat nä-
kyvät muun muassa sairauspoissaoloina, ikääntyneiden tapatur-
mien lisääntymisenä ja kielteisinä ilmastovaikutuksina.2 Ilmiön 
taustalla vaikuttaa moninainen joukko eri tekijöitä: vapaa-aikaa 
vietetään yhä enemmän mobiililaitteiden äärellä istuen, työelämä 
on monille yhä istumisvoittoisempaa ja monien arkielämä on 
suunniteltu autolla, ei kävellen saavutettavaksi. On osoitettu, että 
liikkumattomuuden, erityisesti istumisen, vähentäminen on to-
dennäköisesti yksi tehokkaimmista ja helpoimmin toteutettavista 
tavoista edistää terveyttä ja ehkäistä kroonisia sairauksia.3 Liikku-
mattomuuden kierteen katkaisemiseen ei kuitenkaan ole tarjolla 
yksittäistä keinoa tai yhden politiikkasektorin toimenpidettä. Il-
miön juurisyyt ovat monimuotoiset ja siksi myös ratkaisuja on 

1	 Ks. Stroh 2015.
2	 Vasankari ym. 2018.
3	 Huttunen 2016.
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etsittävä monesta näkökulmasta, kuten lasten koulupäivän suun-
nittelusta työelämän arkeen ja liikenteen ja rakentamisen ratkai-
suista arkiliikuntaan kannustaviin tapatottumuksiin.

Avaamme artikkelissa ilmiölähtöisyyden, systeemisyyden 
ja ennakoivan hallinnan välistä yhtälöä ja politiikasta nousevaa 
tarvetta löytää tulevaisuuskestäviä ratkaisuja julkishallinnon ra-
kenteisiin, prosesseihin ja organisoitumiseen. Oletuksena on, 
että organisaatioiden luonteen, toiminnan ja verkostoitumisen 
kannalta systeemisyys siirtää tarkastelun painopistettä yksittäi-
sistä toimijoista koko systeemin ja sen vuorovaikutusten ja toi-
minnan tarkasteluun. Lähestymme keskinäisriippuvuuksien ja 
systeemin dynaamisen käyttäytymisen synnyttämiä rakenteita 
kompleksisuusajattelun tarjoamalla käsitteistöllä.4 Teoreettisen 
osion lisäksi tarkastelemme systeemisyyden ja ilmiölähtöisyy-
den vaatimusta pandemianhallinnan ja kokonaisturvallisuuden 
yhteydessä. Pandemia edustaa artikkelissa nopeasti eskaloitu-
neen kriisin mukanaan tuomia hallinnan haasteita, kun taas ko-
konaisturvallisuudessa on kysymys ennakoivasta yhteiskunnan 
turvallisuusrakenteiden kehittämisestä. 

Ilmiölähtöisyys on asioiden  
kokonaisvaltaista tarkastelua
Politiikan, talouden, teknologian ja kulttuurin areenoilla sekä 
niiden rajapinnoilla syntyy uusia ilmiöitä ja olemassa olevat il-
miöt saavat uusia muotoja. Esimerkiksi covid-19-pandemian on 
ennakoitu muuttavan ihmisten vapaa-ajanviettotapoja ja työn-
tekemisen muotoja sekä vaikuttavan kaupunkien yhdyskunta-
rakenteisiin. Ilmiöille on tavanomaista se, että samalla, kun ne 
haastavat olemassa olevaa tietoa, ne myös tuottavat keskenään 
ristiriitaisia tulkintoja. Suomalaisessa keskustelussa ilmiölähtöi-

4	 Esim. Byrne & Callaghan, 2014.



Jalonen, Lähteenmäki-Smith, Manu, Uusikylä & Branders

108

syys voidaan osaltaan johtaa Opetushallituksen vuoden 2014 
opetussuunnitelmaan, jossa otettiin tavoitteeksi ilmiöpohjai-
nen oppiminen. Opetussuunnitelmatyössä ilmiölähtöisyydellä 
tarkoitettiin laajoja kokonaisuuksia, joiden nähtiin ylittävän pe-
rinteiset oppiainerajat. Tämän arveltiin edellyttävän monipuo-
listen opetus- ja opiskelumetodien, kuten tutkivan oppimisen, 
hyödyntämistä. Taustalla vaikuttivat huomiot ympäröivän maa-
ilman nopeasta muuttumisesta, asioiden yhteenkietoutumisesta 
ja viheliäisten haasteiden lisääntymisestä.

Samanlainen ilmiöitä ja laajempia kokonaisuuksia pai-
nottava ajatus on ollut nähtävillä myös hallintotieteellisessä 
tutkimuksessa. Julkisen hallinnon kapea-alainen, säädöksiä ja 
muodollisia prosesseja painottava tutkimus on yhä enemmän 
korvautunut uuden julkisen hallinnan painotuksilla, joissa 
korostuvat verkostomaisuus ja monitoimijuus.5 Uudessa jul-
kisessa hallinnassa korostetaan organisaatioiden keskinäisiä 
suhteita sekä toimijoiden yhteistyötä paikallisesti ja alueelli-
sesti. Yksittäisen organisaation tarkastelun sijaan tutkijat ovat 
olleet yhä enemmän kiinnostuneita erilaisista verkostoista,6 
hybridiorganisaatioista7 ja ekosysteemeistä.8 Suomessa ilmiö-
lähtöistä julkista hallintaa koskevaa keskustelua vahvisti eri-
tyisesti Sitran keskusteluavaus vuodelta 2018, jossa kytkettiin 
ilmiölähtöisyyden kansakunnan kannalta merkittävien muu-
toshankkeiden edistämiseen. Sitran mukaan ilmiölähtöisyys 
mahdollistaa yhteiskunnallisten kokonaisuuksien uudenlaisen 
hahmottamisen, mikä puolestaan tukee innovatiivisten ratkai-
sujen löytämistä.

5	 Ks. lisää esim. Osborne 2006, Bryson ym. 2014, Torfing ym. 2019, Sørensen & 
Bentzen 2020.

6	 Ks. lisää verkostoista Peters & Pierre 1998, van Kersbergen & van Waarden 2004.
7	 Ks. lisää hybridiorganisaatioista Johanson & Vakkuri 2017, Sørensen & Torfing 

2019, Koppenjan ym. 2019.
8	 Ks. lisää ekosysteemeistä Petrescu 2019, Kinder ym. 2020.
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Uudessa julkisessa hallinnassa painotetaan kokonaisuuk-
sien tarkastelua ja eri alojen toimintapolitiikkojen yhteensovit-
tamista. Päätöksentekijät ja viranhaltijat ovat huomanneet, että 
tulevaisuuden kannalta merkittävimmät ilmiöt istuvat huonosti 
hallinnon luomiin lokeroihin. Vastaukset ilmiöihin eivät löydy 
yhden hallinnonalan sisältä. Kuviossa 1 on hahmotettu perintei-
sen hallinnon ja ilmiölähtöisen hallinnan muotoutumista pää-
tösten valmistelun ja toimeenpanon näkökulmasta. Perinteisen 
hallinnon ja uuden ilmiölähtöisen hallinnan väliset erot näkyvät 
resurssien määräytymisessä, päätöksenteon muotoutumisessa 
ja politiikkojen toimeenpanossa.

Hallintokunnittain rakentuneessa ja yhteiskuntapolitiikan 
lohkoille perustuvassa hallintomallissa voimavarat on jaettu tar-
kasti eri toimintasektoreille. Esimerkiksi kansalaisten terveyteen 
liittyviä haasteita tarkastellaan vain sosiaali- ja terveydenhuolto-
sektorin kysymyksinä. Voimavarojen määräytymisen perusteena 
on yleensä historiatieto, ja budjetoitujen varojen käyttö perus-
tuu muodollisiin myöntövaltuuksiin ja toimivaltamäärityksiin. 
Päätöksentekoprosessin aikana resurssien kohdentamiseen teh-
dään yleensä vain marginaalisia muutoksia. Toimeenpanovai-
heessa kukin sektori toteuttaa päätökset kapeiden erityisvastui-

Kuvio 1. Hallinnon maailmasta ilmiölähtöiseen hallintaan.
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den kautta. Ilmiölähtöisessä mallissa sen sijaan resurssien jako 
lähtee yhteisestä missiosta tai haasteesta9 ja yhteensovittaminen 
tapahtuu kyvykkyyksien ja täydentävyyden näkökulmasta – ei 
muodollisen toimivallan kautta. Prosessia ohjaavat sääntöjen 
ja normien sijaan luottamus ja päämäärien saavuttamisen edel-
lyttämä tilannekuva ja -harkinta. Missiolähtöisten politiikkatoi-
mien vaikuttavuuden arvioiminen edellyttääkin kykyä hahmot-
taa laajempia ilmiökokonaisuuksia ja niiden muutokseen vaikut-
tavien toimenpiteiden verkostovaikutuksia.10 

Ilmiölähtöisyyden hyväksyminen merkitsee kompleksi-
suuden lisääntymisen ja yleistettävyyden vähenemisen hy-
väksymistä.11 Tämä on asettanut myös tutkijat uuden eteen. 
On esimerkiksi esitetty, että lukkiutuminen tietyn teorian 
tarjoamaan käsitteistöön ja selitysmekanismiin saattaa 
muodostua esteeksi tosielämän ilmiöiden moniulotteisuuden 
näkemiselle ja ymmärtämiselle.12 Ilmiöt eivät luonnollisestikaan 
ole tehneet teorioista merkityksettömiä. Ennemminkin kysy-
mys on siitä, että hallinnonalojen rajat ylittävien ilmiöiden hal-
tuunotto ja käsitteellistäminen edellyttää myös tieteenalarajojen 
ylittämistä tai vähintäänkin kiinteää vuoropuhelua tieteenalo-
jen välillä. Tämä on välttämätöntä, sillä aiemmin olemattomia 
tai tunnistamattomia ilmiöitä ei saada haltuun tiedolla, joka on 
johdettavissa aikaisemmasta tiedosta.13 

Kompleksisuusajattelu ilmiölähtöisen  
hallinnan taustalla
Kompleksisuusajattelu tarjoaa tavan jäsentää ilmiölähtöisen 
hallinnan edellytyksiä monitulkintaisena kokonaisuutena, joka 

9	 Vrt. Mazzucato 2018.
10	 Uusikylä 2019.
11	 Von Krogh ym. 2012.
12	 Ks. lisää Hambrick 2007.
13	 Nissani 1995.
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rakentuu lukemattomasta määrästä toisistaan riippuvaisia osate-
kijöitä. Kompleksisuusajattelu edustaa kokonaisvaltaista lähes-
tymistapaa, jossa erilaisten ilmiöiden väliset riippuvuussuhteet 
nähdään luonnolliseksi ja olennaiseksi osaksi sosioekonomisten 
järjestelmien, kuten organisaatioiden ja hallintajärjestelmien, 
toimintaa.14 Lisäksi korostetaan, että kokonaisuuden osatekijät 
voivat itseorganisoitua ja synnyttää näennäisesti koordinoitua 
ja mukautuvaa käyttäytymistä ilman keskushallintoa tai keski-
tettyä johtoa.15 Kysymys on keskinäisriippuvaisessa suhteessa 
olevien ilmiöiden, politiikkojen, areenoiden ja toimijoiden sekä 
niitä ohjaavan sääntely-ympäristön vuorovaikutuksessa synty-
västä kehityksestä. Muutoksen dynamiikka ei noudata kausaa-
lisiin syy–seuraussuhteisiin pohjautuvaa vaikutusajattelua, vaan 
kehämäistä kehittymispolkua, jossa pienillä toimintakäytäntöi-
hin, mentaalimalleihin ja käyttäytymiseen vaikuttavilla muutok-
silla saattaa olla hyvinkin merkittäviä seurauksia. Epälineaari-
sessa kehityksessä pienet asiat kertaantuvat tavalla, joka saat-
taa johtaa yllättävään lopputulokseen. Ilmiölähtöisessä systee-
misessä muutoksessa kokonaisuus on enemmän kuin osiensa 
summa.16 Tämä haastaa perinteisen hallintonäkemyksen, sillä 
useimmat seuranta- ja indikaattorijärjestelmät (esimerkiksi kil-
pailukykyindeksit ja Pisa-mittaukset) perustuvat reduktionisti-
seen ajatteluun, jossa tavoitteet pilkotaan osiin ja toimenpiteet 
kohdistetaan osien kehittämiseen. 

Ongelmana on se, että tavanomaisilla panos–tuotosmal-
leilla ja panos–vaikutussuhteita tarkastelemalla on mahdotonta 
päästä käsiksi mekanismeihin, joiden kautta muutos tosiasial-
lisesti tapahtuu. Kukaan ei voi varmuudella tietää esimerkiksi 
sitä, mitkä asiat johtavat nuorten syrjäytymiseen, mikä on vai-

14	 Ks. lisää kompleksisuusajattelusta Mitleton-Kelly 2003, Byrne & Callaghan 2014, 
Puustinen & Jalonen 2020.

15	 Klijn 2008.
16	 Esim. Ehresmann ym. 2018.



Jalonen, Lähteenmäki-Smith, Manu, Uusikylä & Branders

112

kuttavin keino vähentää liikkumattomuutta tai mitkä asiat li-
säävät elinkeinoelämän innovatiivisuutta. Samasta syystä on 
mahdotonta laatia varmuudella tuloksia tuottavaa toimenpi-
deohjelmaa syrjäytymisen ehkäisemiseksi ja innovatiivisuuden 
lisäämiseksi.

Ilmiölähtöistä systeemistä muutosta voidaan tarkastella ku-
viossa 2 hahmotetulla tavalla evolutionaarisena prosessina, jossa 
systeemi (S) kehittyy ilmiölähtöisten vuorovaikutuskenttien ra-
kenteellisten muutosten avulla.17 Kuvion ilmiökenttä (I) pitää 
sisällään erilaisia politiikkoja (P), toimijoita (T), areenoita (A) 
ja näiden välisiä suhteita määrittelevää sääntelyjärjestelmää (R). 
Toimijat tavoittelevat vuorovaikutuskentällä omia päämääriään, 
jotka liittyvät ilmiökokonaisuuden sisällä oleviin politiikkata-
voitteisiin. Tavoitteiden saavuttamisen edellytyksenä on pääsy 
erilaisille muodollisille ja epämuodollisille päätöksentekoaree-
noille. Kuvion ympyröidyt ilmiökokonaisuudet ovat poikkileik-
kauksia ajassa. Niiden muutos syntyy kuitenkin edellä kuvattu-
jen systeemin osatekijöiden muutoksen ja vuorovaikutusraken-
teiden ja -mekanismien suhteellisen muutoksen avulla.

Järjestelmä kehittyy ajassa toistuvien ja itseään korjaavien 
vuorovaikutussilmukoiden avulla. Näin syntyvä politiikkapro-
sessien ilmaantuminen (emergence) eroaa monessa mielessä 
perinteisestä politikkasyklin ajatuksesta.18 Keskeinen ero on 
ilmiölähtöisen prosessin epälineaarisuus ja vuorovaikutusra-
kenteiden aikaansaama ilmiöiden yhteisvaikutus. Perinteisessä 
yksinkertaistetussa politiikkasyklin ideaalimallissa muutokset 
ovat peräkkäisiä ja etenevät lineaaristen kausaalisten vaikutus-
ten kautta. Yksinkertaistetusti voidaan esimerkiksi todeta, että 
tupakointikielloilla ja -rajoituksilla on ollut vaikutusta tupa-
koinnin vähentymiseen, millä on ollut myönteisiä terveysvai-

17	 Ks. tarkemmin Lehtimäki ym. 2020.
18	 Esim. Hill 2005, Kingdon 1995.
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kutuksia. Sen sijaan monilla terveyspolitiikan alueilla tällaisten 
suorien kausaliteettien osoittaminen on haastavaa. Varsinkin 
terveyden edistämisen toimet ovat usein riippuvaisia ihmisten 
ajattelun ja käyttäytymisen muuttumisesta. Nämä toimet poik-
keavat terveyspolitiikan tavanomaisesta suunnittelusyklistä, 
sillä ne linkittyvät kieltojen ja rajoitteiden sijaan hallinnonrajat 
ylittäviin, terveyttä edistäviin ja ennaltaehkäiseviin toimiin.19 

Evolutionaarinen prosessimalli on lähellä Donella Mea
dowsin näkemystä systeemisen vaikutuksen ”vipupisteistä” (le-
verage points).20 Kysymys on järjestelmän murroskohdista, jotka 
mahdollistavat, että hyvin pienikin interventio oikeaan aikaan 
toteutettuna saattaa johtaa ratkaisevan käännekohdan (tipping 
point) ylittymiseen ja käynnistää systeemisen muutoksen. Mea-
dowsin näkemys sisältää muutostekijöitä sääntelymuodoista 
mentaalimalleihin ja takaisinkytkentämekanismeihin, jotka ete-
nevät aina aiemman järjestelmää määrittävän oppirakennelman 
haastamiseen ja muuttamiseen. Voidaankin sanoa, että molem-
mat mallit edustavat siirtymää, jossa huomiota kiinnitetään yk-

19	 Esim. Koskinen & Martelin 2013.
20	 Meadows 1999.

Kuvio 2. Ilmiölähtöinen systeeminen muutos 
evolutionaarisena prosessina. 
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sittäisten toimijoiden ja asioiden tarkastelun sijaan ajatteluun, 
joka auttaa ymmärtämään keskinäisriippuvuuksia, systeemien 
dynaamista käyttäytymistä ja niiden synnyttämiä rakenteita.21 

Pandemia ilmiölähtöisen hallinnan ajurina
”Älä koskaan tuhlaa hyvää kriisiä” – lähteestä riippuen joko 
Churchillin tai Machiavellin poliittisen opportunismin ytimen 
kiteyttävä lausuma on korona-aikana hätkähdyttävän osuva. 
Lausuma kuvaa myös hallintotutkimuksellista haastetta: pit-
käjänteinen tutkimus- ja teoriaperustainen sisältöosaaminen 
ja hallinnon nopeat tietotarpeet eivät aina kohtaa. Koronakriisi 
nostaa tarkastelun keskiöön julkisen sektorin päätöksenteon ja 
hallintojärjestelmien keskinäiset suhteet, hallinnon ja kansa-
laisten välisen vuorovaikutuksen palvelujen kehittämisessä ja 
kriiseihin vastaamisessa sekä ylipäänsä hallinnon toimintatavat.  

Koronapandemian aikana hallinto joutui ennennäkemättö-
mään testiin, sillä mikään yksittäinen hallinnon- tai tieteenala 
ei kyennyt vastaamaan kriisiin yksin. Yhden tieteenalan oppei-
hin perustuvat ratkaisut osoittautuivat riittämättömiksi koko 
ilmiön haltuunottoon. Kriisi pakotti etsimään yhteistyötä yli 
hallinnonrajojen. Samalla pandemia loi nopeasti yhteiskunnal-
lisen tilauksen hallinnollisten haasteiden ilmiölähtöiselle tarkas-
telulle. Tulevaisuus näyttää, millaiseksi oppimiskokemukseksi 
pandemia lopulta osoittautuu. Suomi on koko kriisin ajan ollut 
kansainvälisesti kiinnostava erityisesti hallinnan ja hyvän hallin-
non näkökulmasta, sillä kuolleisuus ja taloudelliset vaikutukset 
ovat jääneet Suomessa ainakin pandemian kahden ensimmäi-
sen vuoden aikana kohtuullisiksi. Samalla Suomessa on käyty 
kriittistä keskustelua hallinnon tilasta ja hallinnan mahdolli-
suuksista pandemian kaltaisissa kriiseissä.

21	 Vrt. Vartiainen & Raisio 2020.
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Pandemia ohjaa tarkastelemaan ilmiölähtöisyyden monita-
soisuutta.22 Yhteiskunnassa koronakriisi näyttäytyy erityisesti 
ennakoivan hallinnan haasteena. Kysymys on uudenlaisesta so-
peutumisesta ja epävarmuuden sietämisestä. Yksilötasolla uu-
det toimintatavat, työkalut ja kokeilut saadaan koko järjestelmän 
käyttöön ainoastaan silloin, jos yhteisöissä vallitsevat systeemi-
nen luottamus ja vakaus, joiden varaan on mahdollista raken-
taa joustavia, tilanteiden epävarmuuden ja jatkuvan muutoksen 
huomioivia hallintamalleja. Monitasoisuus on heijastunut myös 
hallinnontutkimukseen. Hallinnontutkimuksen painopiste kes-
kittyi 1980-luvulta 2000-luvun alkuun asti voimakkaasti johtami-
sen ja ohjelmasuunnittelun käytäntöihin ja innovaatioihin, joi-
den nähtiin parantavan hallinnon tehokkuutta.23 Huomattavasti 
vähemmän huomiota kiinnitettiin yhteiskunnallisen johtamisen 
hallintokysymyksiin, kuten prosesseihin, joilla kansalliset prio-
riteetit ja laaja kansallinen politiikka määritetään ja toteutetaan 
käytännössä (emt.). Vakaana ajanjaksona tällainen tarkastelun 
kohdentaminen ei ole ongelma, mutta kriisitilanteessa se osoit-
taa järjestelmän heikot kohdat. Koronakriisi onkin pakottanut 
kiinnittämään huomiota tehokkuuden ohella hallinnon systee-
misiin yhteyksiin.24 Kriisiaikana tehokkaan hallinnon rinnalle 
on noussut kysymyksiä, jotka liittyvät perustavalla tavalla hal-
lintoon, hallintaan, valtaan ja oikeusvaltion toimivuuteen.

Ilmiölähtöisen hallinnan kannalta kehitys on ollut täynnä 
paradokseja ja ristiriitoja. Samalla, kun koronakriisi on koros-
tanut toimivaltasuhteiden merkitystä, se on paljastanut tarpeen 
systeemisille ratkaisuille. Jännite liittyy yhtäältä varmuuden ja 
hallittavuuden kaipuuseen ja toisaalta epävarmuuden ja tietä-
mättömyyden kanssa elämiseen. Päätösten laillisuutta on tar-

22	 Ks. Leadbeater & Windhall 2020.
23	 Brousselle 2021.
24	 Esim. OECD 2020, Brousselle ym. 2021.
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kasteltu normaalioloja kriittisemmin, mikä on korostanut lailli-
suusperiaatteen ja virkavastuun merkitystä. Samalla lainsäädän-
nön on esitetty olevan ristiriidassa sen kanssa, että julkisen hal-
linnon pitäisi olla ennakoiva ja askeleen reaaliprosesseja edellä.

Pandemian vahvistama hallinnan tarve on saanut myös toi-
senlaisia tulkintoja. Lainsäädännön ja laillisuuden merkitys on 
korostunut ja toimivaltasuhteille on annettu aiempaa suurem-
paa painoarvoa. Kokemus turvallisuudesta on osittain assosioi-
tunut perinteisiin julkishallinnollisiin käytäntöihin. Huolen voi 
tiivistää kysymykseen: voimmeko luottaa siihen, että hallinnon 
laillisuutta korostava ydin on edelleen tallella ja riittävän vakaa 
poikkeustilanteen yllättäessä? Voidaan tulkita, että lakiperustei-
suus toimii tietyissä asiayhteyksissä eräänlaisena luottamuksen 
testaajana.25 Kriisissä lakiperustainen hallinto on potentiaalisesti 
legitiimi ja vallankäyttö koetaan oikeutetuksi. Hallinnontutki-
muksen perinteessä lakiperusteisuus ja teknokraattisempi ma-
nagerialismi näyttävät hyväksyttävyyden ja tilivelvollisuuden 
kannalta selkeiltä ideaalimalleilta. Kriisinaikainen olennaiseen 
keskittymisen tarve ja ”paluu juurille” ovat korostaneet lega-
listisen perinteen merkitystä. Samalla kuitenkin teknisten rat-
kaisujen tarkastelu on antanut tilaa uusille tutkimustarpeille. 
Niissä korostuvat johtamisstrategiat, kansalliset agendat ja pa-
radigmat sekä oletukset eräänlaisesta kansallisesta intressistä tai 
missiosta. Kehityksen seurauksena julkisjohtajien tehtävä on ki-
teytynyt kriittisten kansallisten intressien muotoiluun ja edis-
tämiseen. Strategiat ja intressit vaikuttavat valtion johtamisen 
kokonaisarkkitehtuuriin. Ne ovat muun muassa nostaneet esille 
käytäntöjen tarkastelun yhteisötason kysymyksenä, mutta myös 
valtionhallinnon virkamiesten ja heidän alaisuuteensa kuulu-
vien ihmisten asenteet, toimintakulttuurin ja käyttäytymisen. 

25	 Vrt. Luhmann 1995.
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Hallinnon tutkimuksen kannalta kriisijohtaminen ja ennakoiva 
hallinta ovat tehneet ilmiölähtöisyydestä käytännön tutkimuk-
sen kannalta entistä houkuttelevamman tutkimuskohteen ja 
myös ravistelleet hallinnontutkimuksellisia rajanvetoja.26

Monitieteellisen ymmärryksen tarpeeseen liittyy myös ko-
ronakriisin esiin tuomia hallinnon ja hallinnan paradokseja. 
Toimivaltasuhteiden korostuminen on ristiriidassa sen havain-
non kanssa, että yksittäiset hallinnon- tai tieteenalat eivät ky-
kene ratkaisemaan koronakriisiä ilmiönä. Toisaalta koronatoi-
missa on ollut myös kyse lainsäädännön ja valtion toimivallan 
muokkaamisesta ja uudelleentulkinnasta. Ilmiölähtöisyys toimii 
tietämisen kulttuurin kritiikkinä sekä työvälineenä hallinnan 
tarpeen, hallinnan käytäntöjen ja yhteiskunnallisen vaikutta-
vuuden välisen suhteen tarkasteluun.

Tietämisen sijaan kriisit ovat tyypillisesti tietämättömyy-
dessä tarpomista. Mitä suurempi kriisi, sitä suurempi tietämät-
tömyys. Intuitiivisesti ymmärrettävä asia on hallinnan näkökul-
masta pirullinen ilmiö. Tietämättömyyden paljastaminen on 
monin verroin tiedon jakamista vaikeampaa, sillä tietämättö-
myyden tunnustaminen tulkitaan helposti kykenemättömyy-
deksi.27 Siksi onkin ymmärrettävää, että hallinnan käytännöt 
perustuvat tietämiseen ja sen johtamiseen, eivät tietämättö-
myyden kohtaamiseen. Yllättävissä ja ennakoimattomissa kriisi-
tilanteissa tietämättömyyteen suhtaudutaan yleisesti ottaen sal-
livammin kuin normaalioloissa. Oletus normaaliolojen tietämi-
sen ”täydellisyydestä” on toiveajattelua, sillä tiedon tuottamisen 
ja hyödyntämisen välillä on aina kohtaanto-ongelma. Tutkimus-
tieto syntyy pääsääntöisesti hitaammin kuin tietoa tarvitaan 
päätöksenteossa. Seurauksena ei ole näyttöperustaista (eviden-
ce-based), vaan korkeintaan näytön informoimaa (evidence-in-

26	 Guston 2014.
27	 Ks. lisää tietämättömyydestä esim. Jalonen 2020.
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formed) päätöksentekoa, jossa on aina läsnä prosessuaalista tie-
tämättömyyttä.28 Tietämättömyys ja sen tunnustaminen eivät 
ole yksinomaan järjestelmän kriisikestävyyden, ennakoinnin tai 
yksilöiden kyvyttömyyden osoitus. Vaikka yhdessä ääripäässä 
onkin tietämättömyys, joka juontuu tosiasioiden kieltämisestä, 
puutteellisista tiedonkeruun prosesseista tai asenneongelmista, 
toisessa ääripäässä on tietämättömyyttä, joka johtuu ilmiöko-
konaisuuden kompleksisuudesta ja siitä kumpuavasta luon-
nollisesta tarpeesta tunnistaa ja tunnustaa aiemmin kootun ja 
tieteellisesti vahvistetun tietämyksen rajat. Monimutkaiseen il-
miöön liittyvä tietämättömyys synnyttää epävarmuutta, jota on 
siedettävä, sillä epävarmuuden peittely ja tietämisen teeskentely 
estävät ratkaisujen ennakkoluulotonta etsimistä. Jos luottamus 
on kriittistä informaation prosessoinnille, luottamus on sitäkin 
kriittisempää tietämättömyyden kohtaamisessa. Luottamuksen 
puute voi luoda moitteen välttämisen ja vastuun siirtelyn kult-
tuuria, jossa toiminnan motiivina ei ole asiaintilojen parantami-
nen, vaan syntipukiksi joutumisen välttäminen.29

Kokonaisturvallisuuden ilmiö  
systeemisen hallinnan esimerkkinä 
Kokonaisturvallisuudella tarkoitetaan suomalaisen varautu-
misen yhteistoimintamallia, jossa yhteiskunnan elintärkeistä 
toiminnoista huolehditaan yhteistyössä viranomaisten, elin-
keinoelämän, järjestöjen ja kansalaisten kanssa.30 Kokonais-
turvallisuudella on useita ulottuvuuksia, kuten vakaan ja rau-
hallisen toimintaympäristön kehittäminen sekä yhteiskunnan 
toiminnan jatkuvuuden ja huoltovarmuuden varmistaminen.31 
Yhteiskunnan turvallisuusnäkökulma yhdistää ulkoisen ja si-

28	 Ks. näyttöperusteisen päätöksenteon haasteista Head 2015, Scambler 2020.
29	 Esim. Hood 2002.
30	 Valtioneuvosto 2017.
31	 Branders 2016.
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säisen turvallisuuden, kansallisen turvallisuuden, terrorismin 
torjunnan, järjestäytyneen rikollisuuden vastaisen kamppailun, 
rikosten torjunnan, pelastustoiminnan, riskien hallinnan ja jat-
kuvuuden hallinnan.32 Suomalaista kokonaisturvallisuusmallia 
voidaan pitää kansainvälisesti varsin ainutlaatuisena. Sen idea 
on oikeassa, oikea-aikaisessa ja tarkoituksenmukaisessa varau-
tumisessa sekä huoltovarmuuden ja yhteiskunnan jatkuvuuden 
varmistamisessa. Yhteiskunnan elintärkeiden toimintojen tur-
vaamisen strategia on kehittynyt ennen kaikkea prosessitasolla, 
ja turvallisuutta edistetään esimerkiksi strategisen ennakoin-
nin keinoin. Nykyisellään prosessi sisältää ennakoinnin lisäksi 
suunnittelun, toiminnan ja palautekäytännöt.

Turvallisuuden yhteydessä riskien hallinnan ongelmana ei 
niinkään pidetä riskien todennäköisyyksiä ja vaikutuksia, vaan 
ensisijaisesti päätöksentekoon liittyvää epävarmuutta.33 Turval-
lisuuskriisien johtaminen perustuu aina varautumiseen ja on 
ainakin jossain määrin harjoiteltujen operaatioiden tulosta. Va-
rautuminen edellyttää päätöksiä, jotka on tehtävä epävarmana 
siitä, millaisiksi turvallisuusuhat tulevaisuudessa muodostu-
vat. Kompleksisten turvallisuusuhkien kohtaaminen edellyttää 
siksi vankkaa näkemystä turvallisuuden osatekijöistä ja niiden 
välisistä riippuvuussuhteista sekä kykyä hallinnonrajat ylittä-
vään yhteistyöhön. Kokonaisturvallisuus ei synny hallinnon 
siiloissa, vaan eri toimijoiden yhteistyössä. Tämä on helpom-
min sanottu kuin tehty, sillä vaatimus haastaa funktionaalisen 
eriytymisen perusidean. Eriytymistä voidaan luonnehtia funk-
tionaaliseksi, kun systeemin identiteetti muodostuu kokonais-
järjestelmälle tuotettavasta tehtävästä.34 Eriytyminen kuitenkin 
haittaa oppimista ja kokonaisuuden hallintaa tilanteissa, joissa 

32	 Nordforsk 2013.
33	 Merkelbach & Daudin 2011.
34	 Luhmann 2004.



Jalonen, Lähteenmäki-Smith, Manu, Uusikylä & Branders

120

on ymmärrettävä laajempia asiayhteyksiä ja keskinäisriippu-
vuuksia.

Kokonaisturvallisuus voidaan nähdä myös paradoksina, sillä 
se, mitä systeemi ei ole, määrittää samalla, mitä se on. Siksi voi-
daankin sanoa, että turvattomuutta aiheuttavat ilmiöt auttavat 
kokonaisturvallisuuden kehittämisessä, kun yhteiskunta pyrkii 
sopeutumaan kulloisiinkin olosuhteisiin ja vastaamaan erilaisiin 
turvallisuusuhkiin. Tätä ajatusta voidaan havainnollistaa tarkas-
telemalla järjestäytyneen rikollisuuden toimintaa, joka hyödyn-
tää tehokkaasti ja ketterästi lainsäädännön puutteita ja sovittaa 
toimintansa suhteessa lailliseen systeemiin.35 Esimerkiksi vaa-
rallisen jätteen käsittelystä on tullut kannattavaa liiketoimintaa 
rikollisjärjestöille. Espanjan poliisin yhteydessä toimiva ympä-
ristönsuojelua valvova viranomainen (Servicio de Protección 
de la Naturaleza) tutki vastikään rikollisjärjestöjen toimintaa eri 
puolilla Espanjaa. Yhden tutkintalinjan kohteena olleella yrityk-
sellä havaittiin yhteyksiä Portugalissa toimivaan yhtiöön, jonka 
avulla yritys käsitteli sairaalajätteitä tavalla, joka täytti ympäris-
törikoksen tunnusmerkit ja aiheutti vaaraa yleiselle terveydelle. 
Lisätäkseen voittojaan yritys lyhensi jätteiden käsittelyaikaa, 
minkä seurauksena saastunutta jätettä ei steriloitu riittävästi 
ennen hävittämistä. Rikoshaittaa voidaan pitää systeemisenä ja 
kokonaisturvallisuutta vähentävänä ilmiönä, jonka vaikutukset 
näkyvät eri hallinnonaloilla ja yhteiskunnassa laajasti.36

Turvallisuuden ja sen vasta-aiheiden sattumanvaraisuus ja 
tilannekohtaisuus sekä turvallisuusuhkiin liittyvä tiedostama-
ton tuntematon (unknown unknown) tekevät turvallisuuden 
hallinnollisesta ohjauksesta vaikeaa. Tiedostamattomassa tunte-
mattomassa on kysymys tilanteesta, jossa toimijat eivät tunnista 
omaa tietämättömyyttään, eivätkä siksi kykene toimenpiteisiin 

35	 Ks. esim. Luhmann 1995.
36	 Europol 2021
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sen vähentämiseksi. Kokonaisturvallisuus edellyttää strategista, 
johdonmukaista ja systeemistä ohjauslogiikkaa, sillä sekä itse 
turvallisuutta edistävät että sitä uhkaavat tekijät ovat keskinäis-
riippuvaisia. Valitettavan usein ratkaisuissa pyritään kuitenkin 
kohdentamaan uhka asiasta vastuussa olevalle hallinnonalalle ja 
palauttamaan jo systeemisiä ratkaisuja hakeneet ilmiöt toimival-
tarajojen sisäpuolelle. Kokonaisuuden hallinnollinen lokerointi 
on tunnistettu pandemia-aikana keskeiseksi systeemisyyden es-
teeksi.37 Ongelmana on, että toimivaltainen, mutta rajattu vas-
tuutaho kykenee hallinnoimaan vain osasysteemiinsä liittyvää 
ja eriytynyttä ratkaisukokonaisuutta. Kompleksisten ilmiöiden 
kohtaamisessa tarvittava uudenlainen ohjauskompetenssi edel-
lyttää oman toimialan ja ”substanssisiilon” ymmärtämisen li-
säksi helikopteriperspektiiviä.38

Funktionaalisen eriytymisen sijaan kokonaisturvallisuus tu-
lisi mieltää ideaaliksi tavoitetilaksi ja toiminnalliseksi alustak-
si.39 Kysymys on systeemin kriisinsieto- ja palautumiskyvystä 
(resilience), joka syntyy turvallisuusuhkien monialaisessa 
puntaroinnissa, jossa tunnustetaan turvallisuuteen liittyvien 
ilmiöiden yhteenkietoutuneisuus ja suhde tilannekohtaisiin 
tekijöihin.40 Sen lisäksi, että tämä muuttaa perinteistä käsitystä 
johtamisesta, se myös tarjoaa hallinnontutkimukselle uusia 
mahdollisuuksia. Tämä on tarpeen erityisesti siksi, että johta-
juuden ja vastuiden jakaantumiseen liittyy paljon epäselvyyttä. 
On jopa esitetty, että hallinnon kehittämisessä vallitsee eräänlai-
nen tyhjiö, jossa eri toimijoilla ei ole kaikin osin selkeää kuvaa 
omasta roolistaan suhteessa muihin ja jossa on samanaikaisesti 
sekä aukkoja että päällekkäisyyksiä.41 Tällaisessa tilanteessa 

37	 Lähteenmäki-Smith ym. 2021.
38	 Esim. Virtanen & Tammeaid 2020.
39	 Valtonen & Branders 2021.
40	 Virta & Branders 2016.
41	 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2021.
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tutkimuksella voi olla erityisen merkittävä ilmiölähtöisiä 
ongelmaryppäitä ja osaamiskokonaisuuksia yhdistävä rooli.

Ilmiölähtöinen hallinta on  
kokonaisuuksien hahmottamista
Ilmiölähtöisyys asettaa hallinnon tutkimukselle uusia haas-
teita, mutta ohjaa samalla etsimään systeemisiä ratkaisukeinoja. 
Olemme avanneet artikkelissa ilmiölähtöisyyden, systeemisyy-
den ja hallinnan välistä yhtälöä sekä jäsentäneet ilmiölähtöi-
syyden ja systeemisen muutoksen mukanaan tuomia haasteita 
pandemianhallinnan ja yhteiskunnan kokonaisturvallisuuden 
yhteydessä. Esitämme, että organisaatioiden luonteen, toimin-
nan ja verkostoitumisen kannalta systeemisyys siirtää tarkaste-
lun painopistettä yksittäisten toimijoiden ja asioiden tarkaste-
lusta koko systeemin toimintaa hahmottaviin ajattelumalleihin. 

Erilaisille ilmiöille on yhteistä ideoiden, toimijoiden ja ta-
pahtumien sekä näiden välisten vuorovaikutusten yhteenkie-
toutuminen tavalla, joka on saanut asiantuntijatkin hämilleen. 
Ilmiölähtöisyys on asettanut myös hallinnon tutkimukselle 
uusia haasteita. Se on ohjannut kysymään, mikä on hallintoa 
ja toisaalta miten saamme siitä tietoa, millaista tämä tieto luon-
teeltaan on ja millaisia yhteisen ymmärryksen prosesseja tie-
don rikastaminen toiminnaksi edellyttää. Samalla ilmiölähtöi-
syys vaatii tarkastelemaan hallinnan ratkaisujen systeemisyyttä. 
Näin on erityisesti erilaisissa kriisitilanteissa, joille on tyypil-
listä ratkaisujen tekeminen epävarmuuden ja tietämättömyyden 
vallitessa. Ilmiölähtöisyyteen voidaan liittää myös näkemys hui-
puttomasta ja keskuksettomasta yhteiskunnasta, jossa hallinnan 
ratkaisut nousevat tilannekohtaisesti erilaisten toimijoiden löy-
täessä toisensa enemmän tai vähemmän itseohjautuvasti.42

42	 Ks. lisää huiputtomasta ja keskuksettomasta yhteiskunnasta Jalava & Kangas 
2013.
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Kompleksisuusajattelua hyödyntävän tutkimuksen ytimessä 
ovat ilmiöiden, tapahtumien ja toimijoiden yhteenkietoutunei-
suudesta ilmaantuvat uudet asiat. Pysyvyyden ja olemisen si-
jaan kompleksisuusajattelussa ollaan kiinnostuneita muutok-
sesta ja kehityksen dynamiikasta. Ilmiölähtöisyyden avaaminen 
kompleksisuusajattelulle tyypillisillä käsitteillä antaa ryhtiä tu-
levaisuuden kuvittelulle ilman, että käsitteistö itsessään rajaisi 
kuvittelun sisältöjä. Erityisen hedelmälliseksi tulevaisuuden 
kuvittelu muuttuu, kun kompleksisuusteoreettinen tulkintake-
hys yhdistetään ennakoivaan, niin kutsuttuun antisipaatioajat-
teluun, jossa ollaan kiinnostuneita ihmisten ja organisaatioiden 
toiminnallisesta suhteesta tulevaisuuteen sekä siihen liittyviin 
tavoitteisiin, odotuksiin ja asenteisiin.43 Tällöin voidaan tavoit-
taa uudenlainen ennakoivan hallinnan logiikka, jossa toimi-
juuden korostaminen ja toisaalta eri ohjauksen mekanismien, 
työkalujen ja instrumenttien tilanneherkkä hyödyntäminen 
kohtaavat. Siinä, missä kompleksisuusajattelu auttaa ymmärtä-
mään ilmiöiden ja tapahtumien yhteenkietoutumisesta synty-
vää ennakoimatonta kehitystä, ennakointi tarjoaa näkökulman 
proaktiivisuuteen eli systeemin ja ympäristön vuorovaikuttei-
seen ohjaamiseen toivottuun suuntaan.

Monet ilmiöt ovat monimutkaisia ja vaikeita, mutta eivät 
kompleksisia. Systeemisten ilmiöidenkin maailmassa on edel-
leen paljon tapahtumaketjuja, jotka ovat luonteeltaan lineaari-
sia ja melko ennustettavia. Mahdollista on myös se, että puhe 
kompleksisuudesta tuottaa itsessään kompleksisuutta. Monet 
ovat varoittaneet kompleksisuusansaan astumisen vaaroista.44 
Hallinnassa ajaudutaan nopeasti kestämättömiin tilanteisiin, 
jos kompleksisuutta sorrutaan käyttämään tekosyynä vaikeiden, 
mutta ratkaistavissa olevien asioiden välttelemiseksi.

43	 Ks. lisää antisiopaatioajattelusta esim. Pernaa 2020.
44	 Esim. Raisio & Lundström 2015.
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Ilmiölähtöisessä hallinnassa on otettu kehitysaskeleita, 
mutta matka on kesken. Yhteiskunnallisessa keskustelussa ja 
tutkimus- ja kehittämishankkeissa nousee esille hallinnon tutki-
muksen kannalta tyypillinen siirtymä tai avautuminen, jossa on 
vaikea hahmottaa sitä, onko aloite tutkimuksellinen vai käytän-
nöllinen.45 Siirtymä ja siihen liittyvä sopeutuminen, jossa tut-
kimukselliset ja käytännöllishallinnolliset tiedonintressit koh-
taavat, tarjoavat yhteistyöalustan tutkimukselle ja hallinnolle. 
Myös politiikka tulee osaksi siirtymää tarttuessaan tarpeitaan 
palveleviin ideoihin. Tutkimuksen vuorovaikutus ja suhde sekä 
käytännön päätöksenteon ja politiikkavalmistelun että varsinai-
sen päivänpoliittisen agendanmuotoilun suuntaan onkin tärkeä 
pitää osana kriittistä hallinnon tutkimusta.

Julkiselle hallinnolle on muutosprosessissa soviteltu ainakin 
yhteistyön alustan sekä verkostojen ohjaajan, dialogikumppa-
nin ja sääntelijän rooleja. Yhteistä rooleille on poikkihallinnol-
linen vastuunkanto, kriittisten toimintojen turvaaminen ja voi-
mavarojen kokoaminen sekä näihin liittyvät kyvykkyydet. Tu-
levaisuuden hallinnan mekanismeja muotoiltaessa olennaista 
on se, että ilmiölähtöisyyttä ei sälytetä yksittäisten toimijoiden 
vastuulle, sillä kysymys on toimijoiden välisessä vuorovaiku-
tuksessa ilmaantuvasta kehityksestä sekä hyvässä että pahassa. 
Ilmiöillä on systeemiset syynsä ja seurauksensa, minkä vuoksi 
ilmiöiden lokerointi politiikan, hallinnon ja organisaatioiden 
olemassa oleviin siiloihin ei toimi, vaan tuottanee enemmän 
ongelmia kuin ratkaisuja. Samasta syystä myös hallinnontut-
kijoiden on syytä vahvistaa yhteistyösuhteitaan muiden tie-
teenalojen edustajiin. Moni- ja poikkitieteellisyydestä ammen-
tava kompleksisuusteoreettinen lähestymistapa tarjoaa tähän 
yhden luontevan lähtökohdan. Kompleksisuusajattelu auttaa 

45	 Lähteenmäki-Smith ym. 2021.
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ymmärtämään ilmiöiden keskinäisriippuvuuksia, systeemien 
dynaamista käyttäytymistä ja näiden seurauksena ilmaantuvia 
rakenteita.
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