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Tutkielmassa  késitellddn  siilloutumisen ilmenemistd osana  Suomen  valtionhallinnon
kehityshankkeita. Siilloutumisella tarkoitetaan yleisesti organisaation sisdistd fragmentoitumista, joka
atheuttaa haittaa organisaation kokonaisvaltaiselle toiminnalle. Siiloutuminen on yleisesti tunnistettu
1lmi0, mutta sen tieteellinen méadritelma ja tutkitut ilmenemismuodot jéttavét tilaa tarkentamiselle.
Tutkielman avulla pyritdén lisdédmaéén tietoa silloutumisesta Suomen valtionhallinnon kontekstissa.
Tarkastelu rajataan késitteleméddn Suomen valtionhallinnon kehityshankkeita, joissa siiloutuminen on
ollut merkittavissa roolissa. Tutkielman tutkimuskysymys on ’Miten siiloutuminen ilmenee Suomen
valtionhallinnon kehityshankkeissa?” ja tdtd tdydentivd alakysymys on “Miten siiloutuminen
ymmadrretddn Suomen valtionhallinnossa?”. Tutkimuskohteena ovat ministerididen virkamiesten
nidkemykset valtionhallinnon kehityshankkeista.

Tutkielman tutkimusote on kvalitatiivinen ja tutkielma on piirteiltddn kartoittava sekd kuvaileva.
Aineisto muodostuu seitsemadstd puolistrukturoidusta teemahaastattelusta, jotka kerittiin neljista eri
ministeriostd. Aineiston analyysissd kéytetddn teoriaohjaavaa sisdllonanalyysid. Analyysin
perusteella siiloutuminen ilmenee osana kehityshankkeita organisaatioiden raja-aitoina sekid
tehtdvinjakona, jotka voivat haitata poikkihallinnollista ja holistisempaa toimintaa. Toisaalta raja-
aidat seké tehtdvénjako tuovat mukanaan selkeitd hyotyja. Ohjauskeinot, kuten tulosohjaus, strategiat
ja talousarvio, ovat olennaisia keinoja siiloutumiseen vaikuttamiseksi. Siiloutumisen syvin olemus
ndyttdytyy osana toimintakulttuuria ja vallankdyttod. Rakenteelliset ratkaisut sekd ohjauskeinot ovat
vaillinaisia keinoja siiloutumiseen vaikuttamiseksi, mikédli ne eivdt muuta organisaatioiden jdsenten
ajattelutapaa.

Tutkielman paitelména siiloutuminen ilmenee kolikkona, jolla on kaksi puolta. Toisaalta siilot ovat
yksittdisind tarpeellisia, mutta samalla ne aiheuttavat haittaa hallinnon kokonaisvaltaisemmalle
toiminnalle. Kehityshankkeissa siilloutuminen voi ilmetd seké hankkeen tavoitteena ettd hankkeeseen
vaikuttavana ilmiond. Tutkielman perusteella yksittdisen hankkeen merkitys osana hallinnon
kehitystd voi olla vdhdinen, mutta kokonaisuutena kehityshankkeiden sarja muuttaa kuitenkin
hallinnon rakenteita véhitellen. Tutkielman perusteella siiloutumista olisi syyté tutkia linkittden ilmi6
strategisen johtamisen tutkimukseen.
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1. JOHDANTO

”Siilomainen valmistelu- ja toimeenpanotapa on yksi Suomen julkisen hallinnon suurimmista
haasteista” (Valtiovarainministerio 2010, 15). Tama tutkielma tarkastelee siiloutumista osana
Suomen valtionhallinnon kehityshankkeita. Siiloutuminen on laajasti kdytetty termi, mutta sen
merkitys on kuitenkin vailla selvdd ja yleisesti hyvéksyttdvdd madritelmid johtuen véhdisestd
tutkimuksesta (Cilliers & Greyvenstein 2012, 2). Siiloutuminen ymmaérretddn arkisessa
kielenkdytdssd lahtokohtaisesti negatiiviseksi ilmidksi ja sama on havaittavissa myds tieteellisessa
kirjallisuudessa. Siiloja halutaan purkaa kehityksen ja poikkihallinnollisuuden nimissé. Siiloutunutta
tyotd on laveiden méadritelmien perusteella havaittavissa lahes kaikkialla ympérillimme, kyse voi olla
yrityksen eri toimintojen eriytymisestd toisistaan, informaation hyddyntdmisen ongelmista
organisaatiossa tai laajemmin koko julkisen hallinnon lépileikkaavasta toimintakulttuurin valuviasta.
Mikali siilloutuminen on niin yleistd kuin kirjallisuudesta kéy ilmi, herdttda tama kysymyksen, minkéa

takia 1lmioté ei ole tutkittu kattavammin Suomen valtionhallinnon kontekstissa.

Hallinnon reformeja tehdddn vedoten siiloutumisen torjuntaan, mutta ndissd yhteyksissd harvoin
esitetddn empiiristd todistusaineistoa siilojen olemassaololle tai niiden vaikutuksille. Siilojen
torjumisen kéyttdminen retorisena keinona on néin ollen vaikea hyvéksyi, ja voi jattdd ongelmien
todelliset juurisyyt késitteleméttd. (Vantaggiato, Kassim & Conolly 2021, 1433-1436). Marinin
hallitusohjelma siséltdd lupauksen siilojen vastaisista toimista. “Hallitus kdynnistdd toimia, joilla
viahennetddn valtionhallinnon siiloutumista sekd paillekkdistd tyotd”. (Valtioneuvosto 2019.)
Siiloutumisen haitat ovat pddministerin sanoittamana tulleet esille myds koronakriisin hillinnédssé
(Luumi 2020; Virkkunen 2020). Siiloutumisesta on syyté lisété tutkittua tietoa, jotta tieddmme, minka

ongelman kanssa olemme tekemisissé siiloja purkaessa.

Tdssd tutkielmassa siiloutumista tarkastellaan hallinnon kehittimisen kautta. Suomen
valtionhallinnon siiloutuneisuutta on kritisoitu useissa OECD:n (Organisation for Economic Co-
Operation and Development) maaraporteissa 2000-luvun alusta ldhtien. Samaan aikaan

valtionhallintoa ja sen toimintatapoja on pyritty uudistamaan lukuisilla kehityshankkeilla. Oletettavaa



on, ettd siiloutuminen ilmenee osana kehityshankkeita, mutta johtuen ilmidn ja itse termin viljasta
méidrittelystd, on oleellista kerédtd tietoa siitd, mitd siiloutumisella kehityshankkeiden osana
tarkoitetaan. Siiloutumisen torjuntaan tarjotaan kirjallisuudessa paljon erilaisia ratkaisuja,
esimerkiksi enemmén horisontaalista yhteistyotd ja aktiivisempaa informaation jakamista. On
kuitenkin vaarana, ettd uudet ratkaisut luovat tilalleen vain uusia siiloja perusongelman pysyessa
ennallaan. Reformien tarkoitus on kehittdd ja parantaa, mutta vain harvoin kehittdmistoimet
lunastavat kaikki lupauksensa. Tdmé tutkielma ldhestyy aihetta kvalitatiivisen eli laadullisen
tutkimusotteen avulla. Aineisto koostuu seitsemistd haastattelusta, jotka kerdttiin neljdn eri
ministerion edustajilta. Luvussa 3 esitellddn aikaisempaa tutkimusta siiloutumiselle ja sen
linkittymiselle Suomen valtionhallinnon kehittdmiseen. Tutkimusaiheen jisentelyn kannalta
olennaisessa roolissa on etenkin O’Flynn (2013) seka julkisen hallinnon rajoja kisittelevé kirjallisuus,

joka toimii osittain analyysin tukena.

Siiloutumista julkisen hallinnon kontekstissa ovat tutkineet Vantaggiatto, Kassim ja Connolly (2021)
Euroopan unionin virastoissa. Tutkimus nostaa ongelmaksi siiloutumisen véhidisen teoreettisen ja
empiirisen tutkimuksen huolimatta ilmion yleisyydestd. Tutkimuksessa siilo madritelldén
tyontekijoiden klusteriksi, jonka vuorovaikutus muun organisaation kanssa on vain vihéiista.
Siiloutumista tutkitaan virastojen vélisen vuorovaikutuksen kautta, tutkimuskohteina ovat Euroopan
komissio sekd neuvoston péédsihteeristd. Tutkimus paljastaa, ettd siiloutuneisuuden ja
vuorovaikutuksen aste riippuu tyontekijoiden tyonkuvasta ja funktiosta sekd missiosta, jota heiddn
organisaation osansa edustaa. Myds Chatzopoulou (2022) on tutkinut siiloutumista EU:n
kontekstissa, EU:n komission ja sen pddosastojen organisaatiouudistuksissa. Komission pddosastojen
siillomainen tyokulttuuri osoitti tutkimuksessa resilienssinsd komission johtamisen vahvistamista

vastaan.

Meuleman (2019) tarkastelee siiloutumista kestdvin kehityksen tavoitteiden kautta. Siilot
tyypitellddn kolmeen eri luokkaan, poliittisiin, psyykkisiin ja institutionaalisiin. Meuleman ei nie
siiloja puhtaasti negatiivisina ilmidind, vaan painottaa sen sijaan niiden hyotyjd osana hallinnon
toimintaa. Siilojen hyddyt voidaan saavuttaa koordinaatiomekanismien avulla, ilman kaikkien
siilojen purkamista. Scott ja Gong (2021) ovat tutkineet siiloja niiden positiivisten vaikutusten kautta
tutkimuskohteenaan ~ Hongkongin  hallinto. =~ Tutkimus  keskittyy  siilojen  vilisiin
koordinaatiomekanismeihin, joiden avulla siilomainen toiminta pystyy toimimaan hallinnon
ndkokulmasta hyodyllisesti. Koordinaatiomekanismeja ovat epévirallinen yhteistyd hallinnon eliitin

ja professioiden vililld, formaali koordinaatio, jossa poliittiset odotukset, suunnat ja ohjaus
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vahentivit siilojen tuottamia ongelmia, ja korjaava polititkan muotoilu, joka tarttuu ongelmakohtiin.
Bundered (2006) on tutkinut siiloutumista tiedon jakamisen ndkokulmasta julkisten palveluiden
kehittdmisessd. Tutkimus keskittyy etenkin “tietosiiloihin” (Knowledge Silos), jotka ovat
siiloutumista kisittelevissa kirjallisuudessa tunnistettavissa yhdeksi ilmion méiérittelemisen osa-
alueeksi. Tutkimuksessa tietojohtamisen puutteen julkisella sektorilla ndhdddn johtuvan
organisaatioiden ja professioiden vilisisti rajoista, luottamuksen puutteesta professioiden vilill,

kulttuurillisista tekijoistd ja parhaiden kdyténteiden kdyton puutteesta.

Johnson, Grove ja Clarcke (2018) ovat tutkineet siiloutumista yhdessd tiedon jakamisen kanssa
julkisen  terveydenhuollon  kontekstissa.  Kvalitatiivisessa ~ tutkimuksessaan  Englannin
terveydenhuoltojirjestelmén kehitysohjelmista he tunnistivat huonon kommunikaation haittaavan
kumppanuuksia sekd tiedon jakamisen puutteiden haittaavan péédtoksentekoa ja luottamuksen
muodostumista. Tutkimuksessa siiloutumisen ndhdddn olevan ongelmallinen késite, silld sen
negatiivisesta konnotaatiosta huolimatta siiloilla voi ndhda olevan hyotyjakin. Tutkijat esittavitkin,
ettd siilot tulisi ndhdéd luonnollisena ja tarpeellisena osana julkista terveydenhuoltoa. Siiloutumista
julkisella sektorilla ovat Pro Gradu -tutkielmissaan kisitelleet Tuomas Karjanlahti (2020) osana
digitalisaation hallintaa valtioneuvostotasolla sekd Lassi Koivumaéki (2022) Helsingin kaupungin

johtamisjérjestelmiuudistuksessa.



2. TUTKIMUSONGELMA

Tutkielman tutkimusongelma on siiloutumisen ilmeneminen valtionhallinnon kehityshankkeissa.
Rajaan tarkasteluani koskemaan Suomen valtionhallintoa ja sen kehityshankkeita, joissa

siiloutumisen voidaan ndhda jollain tapaa ilmentyvan. Tutkimuskysymykseni on:
Miten siiloutuminen ilmenee Suomen valtionhallinnon kehityshankkeissa?

Alakysymyksend etsin vastausta kysymykseen: Miten siiloutuminen ymmaérretddn Suomen

valtionhallinnossa?

Aiheen tarkastelu rajataan ministerioissd toimivien virkamiesten ndkokulmaan. Aineisto kerédtdén
henkil6iltd, joilla on kokemusta hallinnon kehityksestd ja ymmarrystd arvioida hallinnon kehitysta
siiloutumisen kannalta. Rajauksen ulkopuolelle jadvét suorittavan tason henkilost, ministerididen
korkein virkamiesjohto sekd poliittinen johto. Rajauksen avulla on mahdollista saada tietoa
yhtenevdiseltd ryhmaéltd, joiden kokemukset ja tieto hallinnon kehityksestd yleisesti ja
kehityshankkeista erityisesti tidydentdvét toisiaan. Tarkasteltavien kehityshankkeiden rajaus
ennakolta on vaikeaa, eikd tdma ole tutkimusongelman ratkaisemisen kannalta mielekdstd. Tama
johtuu siitd, ettd siiloutumisen kannalta olennaisista hankkeista on vaikea saada etukiteen tietoa

pelkkien raporttien ja arviointien kautta.

Osittain kysymys siiloutumisen ilmenemisesti tietyssd hankkeessa riippuu vastaajan nakokulmasta
ja kokemuksista, joten tdmin tutkielman puitteissa hankkeiden rajaus rakentuu aineiston keruun ja
aikaisemman tutkimuksen varaan. Tutkielmassa kéytettdva tarkasteltavien kehityshankkeiden rajaus
sekd perusteet sille esitellddn tarkemmin luvussa 3.3. Tiivistden, tarkasteltavat hankkeet ovat niitd
valtionhallinnon kehityshankkeita, jotka késittelevdt yhtendisempien ja strategisempien
toimintatapojen, koordinaation, poikkihallinnollisuuden, ministerididen ja hallinnonalarajojen
ylittimisen teemoja. Edelld mainitut rajaukset ovat vilttimittomid, jotta tutkielma pystytddn
toteuttamaan opinndytetyoOlle asetettujen vaatimusten mukaisesti. Tdstd huolimatta tutkielman
tarkoitus on myds osaltaan lisdtd tietoa laajemmin siiloutumisesta Suomen valtionhallinnon
kontekstissa. Tutkielman johtopdétoksissd tarkastellaan aineiston analyysin ja aikaisemman
kirjallisuuden pohjalta siiloutumista laajemmasta ndkdkulmasta, kéyttden hankkeiden tarkastelua

vilineena.



Siiloutumisen ollessa epéselked kisite on perusteltua pyrkid etsimddn vastauksia sithen, mité
merkityksid siiloutumiseen késitteend liitetddn. Kaisitteen médrittely ja asennoituminen ilmidta
kohtaan auttaa ymmaértiméin paremmin sen roolia hallinnon kehityksessd. Tastd syystd aihetta
tutkitaan kvalitatiivisesti. Siiloutumisen tutkiminen on tirkedd, silld siiloutumisessa on kyse
pysyvastd ilmidstd. Niin kauan kuin organisoimme ty6timme, rakennamme organisaatioita, joiden
sisdlld médritellddn vastuusuhteita, hierarkioita ja rajataan eri osakokonaisuuksien tyotd. Kaikki eivét
voi tehda kaikkea ty6td samaan aikaan, joten rajaaminen on organisoinnin peruselementti. Rajojen
merkitys on olennainen minké tahansa organisaation mielekkdén toiminnan varmistamiseksi, mutta

samat rajat tuovat mukanaan myos ongelmia.

Aihe linkittyy vahvasti hallintotieteelliseen tutkimuskenttdén, joskin siiloutumista voi tutkia monesta
eri ndkokulmasta. Aihetta voi ldhestyd esimerkiksi organisaatiotutkimuksen, henkilostéjohtamisen
tai, kuten Tett (2015) ilmi6td jasentdd, antropologian kautta. Tdma tutkielma tuo siiloutumisen osaksi
hallinnon tutkimusta. Aikaisempi tutkimus painottuu selvisti enemmaén yksityiselle sektorille, mutta
siiloutumisen ilmenemisté ja sen vaikutuksia tulisi myos tutkia osana julkista hallintoa. Kontekstin
voi olettaa vaikuttavan tutkittavaan ilmiéon ja tuovan arvokasta lisétietoa, silld siilojen merkitys voi
vaihdella hallintokulttuureittain (Pollitt & Bouckaert 2011, 62—63). Lisédksi hallinnon kehittiminen

vaatii tuekseen tietopohjaa, jota timaé tutkielma pyrkii siilloutumisen osalta lisddmaéén.

Suomen valtionhallintoa on organisoitu perustamalla ministeridité, joilla on oma hallinnonalansa,
oma yhteiskunnan osa-alue, josta vastataan. Kompleksiset yhteiskunnalliset ongelmat, kuten
tyottomyys, syrjdytyminen tai ilmastonmuutoksen torjuminen eivdt noudata hallinnonalajakoa, ne
eivdt rajaudu siististi rakentamiemme hallinnollisten yksikdiden toimialoille. Jotta julkinen hallinto
voi ratkoa yhteiskunnan ongelmia, hallinnon rajoja pitdd ylittdd. Yhteistyo, uudelleen organisointi ja
tehokas kokonaisuuden koordinaatio ovat avaintekijoitd, joilla hallinto voi ldhted vastaamaan
pirullisiin ongelmiin, jotka ovat keskiOssa siirryttdessd hallinnosta hallintaan. Siiloutuminen on néin

ollen olennainen ja ajankohtainen hallinnon tutkimuksen aihe.



3. AIKAISEMPI TUTKIMUS

Seuraavissa luvuissa kisitellddn aikaisempaa tutkimusta ja teoreettista taustaa siiloutumiselle,
Suomen valtionhallinnolle ja sen kehityshankkeille sekd hallinnon tutkimukselle ja sen
paradigmoille. Siiloutumisesta esitellddn ilmidn peruspiirteitd ja ldaheisimpid linkityksid muihin
tieteellisiin keskusteluihin. Siiloja késittelevastd kirjallisuudesta eritellddn siilojen ilmenemisti
hallinnon rajoina, siilojen syntymekanismeja, ilmidn psykososiaalista ulottuvuutta, siilojen
vaikutuksia sekd esitelladn konkreettinen esimerkki 1lmion esiintymisestd. Siiloutumista késitelladn
laajalti, vailla rajausta tiettyyn ndkokulmaan. Tdmé johtuu tutkimuskysymyksen vaateista. Jotta
tutkielma pystyy kartoittamaan siiloutumisen ilmenemistd wvaltion kehityshankkeissa ilmion
moninaisuudessaan, on ndin ollen olennaista esitelld kyseisen ilmion eri ulottuvuuksia. Suomen
valtionhallinnon osalta keskidssd on valtionhallinnon yhtendisyys, uudistushankkeet sekd kritiikki
hallinnon siiloutumisesta. Hallinnon reformeja kisittelevét luvut esittelevét hallinnon paradigmojen

tutkimusta tutkielman kannalta olennaisin osin.

3.1 Siiloutuminen

Siiloutumisella viitataan yleisesti organisaation eri osien tai toimintojen fragmentoitumiseen.
Siiloutumista organisatorisena ilmionéd kaytti tiettdvésti ensimmadisend Neebe (1987) kuvaamaan
organisatorista kdyttdytymistd, jossa organisaation osat ovat erotettuna toisistaan kuin jyvit eri
siiloissa (Cilliers & Greyvenstein, 2012, 2). Scott ja Gong (2021, 20-21) médérittelevét siilot
julkisessa hallinnossa hierarkkisiksi organisaatioiksi, jotka pyrkivdt maksimoimaan vertikaalisen
koordinaation horisontaalisen koordinaation kustannuksella. Siilo on sisddnpdin kddntynyt ja
omavarainen rakennelma, jonka fokus on tekijoissd, jotka vaikuttavat sen itsensd kapeasti
médrittelemiin tavoitteisiin. Siilot késitetddn kirjallisuudessa usein negatiivisten vaikutusten ja
mielikuvien kautta, vaikka siiloilla on olemassa myos hy6tynsd, joita esitelldén jiljempéana.
Siiloutumiseen yleisimmin liitettdvid haasteita ovat tiedonkulun ongelmat, yhteistyon ja

kokonaiskuvan puute sekd organisaation osien véliset ristiriidat.

Gregoryn (2006, 143) mukaan se, mitd mééritellddn siiloutumiseksi, on ikiaikainen byrokraattinen
taipumus. Julkisen hallinnon ndkodkulmasta siiloutuminen onkin organisatorinen ilmid, jonka voi
kytked weberildiseen byrokratiateoriaan. Weberildinen byrokratiakisitys nojaa hierarkiaan ja tiukasti

maédriteltyihin vertikaalisiin rooleihin, selvdsti médriteltyyn tyonjakoon ja sddntdihin, jotka
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méidrittelevat nditd (Hopfl, 2006, 10—-11; Olsen 2006; Weber, 2013, 196-198). Byrokratiateoria
maédrittelee hallinnon organisointia ja toimintaperiaatteita, joita ohjaa rationaalisuus (Olsen 2006). Se,
mikd madrittelee weberildisen byrokratian ideaalityypin, on ldhelld niitd mééaritelmid, joita
kirjallisuudessa annetaan siiloutuneelle organisaatiolle. Byrokraattista jarjestelmai ei ole rakennettu
rajoja ylittdvélle yhteistyolle, vaan tiukalle vertikaaliselle hierarkialle wvailla kannustimia

horisontaaliselle yhteistyolle.

Siiloja koskevassa kirjallisuudessa toistuu usein siillomentaliteetti, joka ohjaa ihmisten kayttaytymista
tiedostamattomalla tasolla. Siillomentaliteetin kautta organisaation siilot voidaan liittdd
organisaatiokulttuuriseen keskusteluun. Scheinin (1987) mukaan organisaatiot kehittdvdt omia
kulttuurejaan, jotka vaikuttavat merkittdvisti organisaation jasenten ajattelu- ja toimintatapaan seka
tunteisiin. Organisaatiokulttuuri on sen jisenten perusoletusten ja uskomusten kaikkein syvinta,
tiedostamatonta tasoa, joka on yhteinen organisaation jdsenille. Organisaatiossa voi olla useita eri
kulttuureja, kuin myds siilojakin. (Schein, 1987, 24-25.) Myos Hatch (2013, 161) mairittelee
siiloutumisen organisaatiokulttuurin ilmentyména. Organisaation alakulttuurit ovat 1dhtokohtaisesti
neutraaleja, eivat huonoja tai hyvid vaikutuksiltaan organisaatiolle. Alakulttuurit voivat kuitenkin
heikentdé koordinaatiota ja tiedon jakamista organisaation eri osien vilill4, jolloin ongelma nimetéén
usein siiloutumiseksi. Siilot ovat vahvoja organisaation alakulttuureja, joiden sisddnpdin
kddntyneisyys tekee yhteistyon muiden organisaation osien kanssa vaikeaksi tai mahdottomaksi, ja
voi johtaa konflikteihin. Vahva alakulttuuri voi horjuttaa organisaation yldkulttuuria, mikd johtaa

sitlloutumiseen.

Johnson, Grove & Clarcke (2018, 6) maddrittelevat siilon tiimiksi tai projektiksi, joka toimii
eristyksissd kokonaisuudesta. Samalla kuitenkin todetaan, ettd kokemus siilosta riippuu
perspektiivistd. Se, mikd on toiselle negatiivisesti koettu siilo, on toiselle positiivisesti koettu tiivisti
toimiva tiimi. Pddtelmind tdhén ongelmaan todetaan, ettd siilon ja tiimin ero on tiedon jakaminen.
Siilo ei jaa omaa tietoaan toisin kuin tiimi. Tdssd pohdinnassa sivutaan kysymystd, joka jia
aikaisemmassa kirjallisuudessa sivuosaan. Miten méaritelldédn siilo, missd kohdin organisaation osa
muuttuu  siiloksi? Kaésiteltdvan ilmion monitulkintaisuudesta johtuen on tarpeen maééritelld

siiloutuminen sithen muotoon, jossa sitd tissd tutkielmassa kaytetdan.

Siiloutumisen ytimessd on aikaisemman tutkimuksen perusteella organisaation sisdinen
fragmentoituminen ja sen mukanaan tuomat haasteet. Siiloutuminen termind pitdd sisdlladn

negatiivisen konnotaation, viittauksen ongelmiin, eikd titd voi jattdd huomiotta siiloutumisen
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méiiritelméssd. Niin ollen pelkki organisaation rajattu osakokonaisuus, esimerkiksi sisdinen yksikko,
ei ole oma siilonsa. Vasta kun tdmi rajaus tuo mukanaan rajaukseen itseensd liittyvid haasteita,
keskustelu siirtyy kohti siiloutumista. Téssd tutkielmassa siiloutumista késitellddn rajoja ylittdvén
tyon haasteina. Kuten aikaisemmassa tutkimuksessa kdy ilmi, rajat ovat kuitenkin olemassa syysta,

janiilld on olemassa my0s positiiviset puolensa, eikd timé jaa huomiotta tutkielmassa.

3.1.1 Siilot hallinnon rajoina

Siiloutumiseen vahvasti kytkeytyvé organisaatioiden raja-aitojen ylittiminen on noussut keskeiseen
asemaan uusissa hallinnon paradigmoissa. Rajojen ylittdiminen ndhddin yleisesti ottaen keinona
saavuttaa tavoitteita New Public Managementin (NPM, wuusi julkisjohtaminen) jdlkeisessd
kompleksisempien ongelmien kanssa painivassa maailmassa. NPM itsessddn on lisdnnyt hallinnon
hajanaisuutta ja koordinaation ongelmia julkisen sektorin organisaatioiden keskittyessd sisdiseen
todellisuuteensa jittden hallinnon alojen rajat ylittdvin yhteistyon sekd kokonaisuuksien ja
kompleksisuuden hallinnan vdhemmalle huomiolle. (O’Flynn 2013.) NPM:n piirteitd késitelldén

tarkemmin jéljempénd luvussa 3.4.

Rajat voivat olla fyysisid, sosiaalisia tai psyykkisid, “oikeita” tai “kuviteltuja”. Rajat luovat
ryhmittelyitd ihmisten ja kdyténteiden vilille, ne voivat olla vuorovaikutuksen muokkaamisen viline,
joilla luodaan tapoja organisoida tyotd. Symboliset, epaviralliset rajat voivat erota julkilausutuista ja
virallisista rajoista. Rajoja kaisittelevd kirjallisuus painottuu organisaatioiden rajoihin, joilla
madritelldédn auktoriteettisuhteita. On kuitenkin olemassa my0s muita nidkokulmia rajojen
méidrittelemiseen organisaation sisélld, kuten yhteinen pddmaiiré, jonka ympérille kokoontuvat eri
osa-alueiden edustajat. Rajaamisen keinoina voivat toimia myds funktio, asiakaskunta tai sijainti.

(O’Flynn 2013, 12-13.)

Organisaation luominen ja suunnitteleminen tarkoittavat rajojen vetdmistd, ja rajojen vetdminen taas
tuo haasteita koordinaatioon. Toimiva koordinaatio on kuitenkin pysyvd haaste julkisessa
johtamisessa, eikd rajojen mairittelyd voi pitdd jddnteend vanhakantaisesta ajattelutavasta. Rajat,
monissa muodoissaan, ovat olennainen osa etenkin julkista johtamista ja julkista politiikkaa, joissa
raja-aitoja on runsaasti. Juridiset, organisatoriset, poliittiset ja professionaaliset rajat muodostavat
julkisen hallinnon kokonaisuuden, jonka perimméinen tarkoitus on kuitenkin toimia yhteistydssa.

Rajat tulee tiedostaa, kuin tulee my0s tiedostaa se, ettei niitd ikind voida korvata, vaikka niité
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jatkuvasti pyritddn méérittelemain uudelleen ja muokkaamaan kehityksen nimissd. (O’Flynn 2013,

13.)

Rajat organisaatiossa ovat universaali ilmid, mutta julkisella sektorilla on omat erityispiirteensa,
joiden myd&td huomioon otettavien rajojen madrd kasvaa. Julkisessa johtamisessa omia raja-aitojaan
luovat politiikkalohkot, lainsdddinto ja sektorijako. Politiikan rajat muodostavat erillisid lohkoja,
siiloja. Esimerkkeji omista politiikkalohkoistaan ovat muun muassa terveys, koulutus ja tyollisyys,
jolloin siilot voi ndhda esimerkiksi ministerididen jaotteluissa. Lainsdddidntd muodostaa omia raja-
aitojaan, silld oikeusvaltiossa julkisen vallan kdyton tulee olla sidottu lainsdddéntoon, joka voi toimia
esteend joustavalle yhteistydlle. Sektorijako yksityiseen, julkiseen ja kolmanteen sektoriin tuo omat
ylitettdvét rajansa hallinnon yhteistyohon ympéroivin yhteiskunnan kanssa. Julkisen politiikan
maailmassa on paljon erilaisia luonnehdintoja ja filosofioita rajojen ylittdimiseen julkisessa
hallinnossa, kuten strategiset allianssit, verkostot, Joined-Up-Government, Collaborative Governance
ja  Whole-of-Government. Rajojen ylittdimisen poliittisina perusteina on julkisen sektorin
fragmentoitumisen kdantdminen palveluiden integroimiseen tai siiloutumisen torjumiseen. (O’Flynn

2013, 13-14.)

Rajojen ylittdiminen vaikuttaa olevan hallinnon tutkimuksen kirjallisuudessa kuluvan vuosisadan
modus operandi, uusi hallinnon paradigma, vaikkei ilmi6 itsessddn olekaan uusi. Huomioitavaa on,
ettd rajat ylittdvdstd yhteistyOstd piirretddn kuitenkin usein romantisoitu kuva, joka perustuu
ennemmin uskoon kuin tietoon. Julkisella sektorilla on kuitenkin paljon syitéd lisdtd yhteistyotd yli
rajojen. Olennainen motivaattori yhteistyolle on hallinnollisten raja-aitojen tuottamat haasteet.
Julkisen sektorin ty0td rajataan usein funktioiden mukaan, mutta kompleksiset yhteiskunnalliset,
taloudelliset ja sosiaaliset ongelmat, esimerkiksi syrjdytyminen tai tyottomyys, eivit rajaudu siististi
vain yhden funktion ympdérille rakennetun ministerion alaiseksi ongelmaksi. Yhteistyon lisddminen
organisaatioiden vililla tai yli sektorirajojen voi tuoda mukanaan synergiaetuja sekd luoda uutta arvoa

julkisille palveluille. (O’Flynn 2013, 15-21.)

Edelld mainittuja julkisen polititkan haasteita kuvataan termilld pirulliset ongelmat (wicked
problems), joilla viitataan kompleksisiin ja vaikeasti hahmotettaviin kokonaisuuksiin. Pirullisten
ongelmien madritelméin siséltyy niiden rajaamisen vaikeus, mika itsessédn tekee niistd haasteellisia
ratkaistavaksi. Ne eivit asetu tietyn hallinnonalan, organisaation, funktion tai profession alueelle
ratkottavaksi, vaan verkottuvat ongelmiksi eri politiikan alueille. Pirullisten ongelmien piirteend on

niiden sosiaalisesti rakentunut luonne, sillé niiden rajaamiseen vaikuttaa usein rajaajan itsensi asema
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tai tehtdvd. Monet pirullisista ongelmista eivdt ole koskaan tdysin ratkottavissa, eikd niiden
ratkominen ole mahdollista yhden toimijan avulla, vaan ne vaativat poikkihallinnollista yhteistyota

ja holistista ajattelua. (Williams 2002, 104—105).

O’Flynn (2013, 27-39) koostaa aikaisemmasta tutkimuksesta typologian, jolla voidaan jaotella
rajojen ylittimisen haasteita ja mahdollistajia. Typologian kuusi kategoriaa ovat listattuna alla
(taulukko 1). Jaottelu on kattava, mutta ei tyhjentdva. Kategorioiden siséllon lisdksi esitellddn myos

laajentavaa ndkokulmaa muista tutkimuksista.

Taulukko 1: Tiivistelmd O’Flynnin (2013, 27-39) rajojen ylittimisen mahdollistajista ja esteista.

Kategoria Sisélto

Viralliset rakenteet Tyon organisoimisen rajat, esim. yksikko tai funktio.

Yhtenevyys ja kompleksisuus Jaetut tavoitteet kompleksisten ongelmien
ratkaisemiseksi.

Ihmiset, kulttuuri ja johtaminen Boudary-Spanners, rajojen ylittdimisen tukeminen ja

huomioiminen osana organisaatiokulttuuria.

Valta ja politiikka Rajojen ylittdimisen muutokset auktoriteettiasemissa.

Suorituskyky, tilivelvollisuus ja budjetti | Fokuksen ja mittariston laajentaminen pitdméaéan

sisdllddn yhteistoiminnan muotoja.

Rajaobjektit Yhteistoimintaa mahdollistavia konkreettisia tai

abstrakteja asioita.

Viralliset rakenteet ovat jakoja, joita on tehty tyon organisoimiseksi. Ndméd ovat arkisimpia
esimerkkejd organisaation rajoista, kuten organisaation jakaminen eri yksikoihin tai osastoihin.
Julkisella sektorilla tyon organisointiperusteena on usein funktio, jolloin rakenteetkin noudattavat
funktiojakoa, esimerkkind tdstd voivat olla organisaation sisdiset toiminnot kuten kirjanpito tai
viestintd, laajemmassa tarkastelussa hallinnonala kuten maanpuolustus tai koulutus. Taméi
funktionaalisuus rajojen muodostajana ndhdddn merkittdvind esteend hallinnon rajat ylittavélle
yhteistydlle, joskin on epéselvdd, tarjoavatko funktionaalisen organisoinnin vaihtoehdot
varteenotettavia vaihtoehtoja ongelmien vilttdmiseksi. Rajat ylittdvadn tyohon liittyvit rakenteelliset
ratkaisut voivat ndyttaytyd myos konkreettisemmalla tavalla. Jaetut toimistotilat, yhteiset rakennukset

lisadvdt mahdollisuuksia kommunikaatiolle organisaatioiden viélilld (Cameron & Lart 2003, 12).

10



Organisaation rajat voivat muuttaa muotoaan, mutta eivit kuitenkaan katoa. (O’Flynn 2013, 29-30.)
Samalla on huomioitava, ettd rajojen jatkuva uudelleen jérjestely voi nousta itsessdén yhteistyon

haasteeksi (Cameron & Lart 2003, 15).

Yhtenevyydelld viitataan kokoavaan tavoitteeseen, joka voi tuoda organisaatioita yhteen. Yhdessé
jaettu tavoite tai hahmotus yhteistydon lopputuotoksesta on kokoava tekijd, mutta samaan aikaan
kolikon kdintopuolena ndiden puute on toimivan yhteistydon este. Yhtenevyydelle, jaettuihin
tavoitteisiin nojaavalle yhteistyolle, on paikkansa etenkin kompleksisten ongelmien parissa.
Yhteistyo ei palvele kaikkia toiminnan muotoja, suurin osa etenkin yksinkertaisesta tyostd on syytd
jattad aikaa ja energiaa vievin yhteistoiminnan ulkopuolelle. Sen sijaan vaikeasti hahmotettavien ja
kompleksisten ongelmien ratkaiseminen vaatii rajoja ylittdvaa yhteistyotd. (O’Flynn 2013, 30).
Yhtendisten ja jaettujen tavoitteiden tulee olla selkeitd, yhteisesti hyviksyttyji ja toteutettavia, jotta
tavoitteet onnistuvat tuomaan toimijat yhteen. Rajojen ylittiminen vaatii tavoitteiden liséksi selkeda
ja jaetusti ymmadrrettyd roolijakoa organisaatioiden kesken. Rajoja ylittdvien toimijoiden on

tunnistettava mité heiltd odotetaan. (Cameron & Lart 2003, 11).

IThmiset, kulttuuri ja johtaminen ovat rajojen ylittdmiseen liittyvid tekijoitd, joille on annettu
kirjallisuudessa merkittdvd asema. Vaikka rajoja ylittdessd puhutaan kollektiivisesta toiminnasta,
tama kiteytyy loppujen lopuksi yksildihin taitoineen ja kannustimineen. Rajoja ylittdvistd yksiloistad
kdytetddn usein ilmausta boundary-spanners, joilla on kykyéa luoda ja ylldpitdd suhteita, hyodyntda
suhteitaan vaikuttamiseen ja neuvotteluun. Heilldi on kykyd ymmartdd kokonaisuuksia,
keskindisriippuvuuksia ja kompleksisuutta sekd taitoa kayttdd hyoddykseen eri rooleja ja
vastuusuhteita samanaikaisesti. (O’Flynn 2013, 30-34.) Tushman (1977) kdyttdd samaan tapaan
termid rajarooli, jolla kuvataan yksil6ité, jotka toimivat tulkkeina organisaatioin osien vélilld ja jotka
pystyvit kdintdmiin informaation organisaation eri osien hyddynnettdviksi. Henkilokohtaiset, rajoja
ylittdvét suhteet auttavat muun muassa hahmottamaan muiden organisaatioiden edustajien tyoti,
rooleja, vastuita, ongelmia, kulttuureja ja arvoja. Ndmai tiedot ovat korvaamattomia yhteistyon ja
keskindisten riippuvaisuuksien hahmottamisessa. (Williams 2002, 115.) Rajojen ylittimisen taitoja
vaaditaan jo tavanomaiseen hallinnon sisdisen tyon yhteensovittamiseen virastojen vélilld (O’Flynn
2013, 30-34). Henkilokohtaisten suhteiden ohessa nousee esiin teema, joka O’Flynnin artikkelissa
jda vain vihille huomiolle. Henkilokohtaiset suhteet parantavat edelld kuvatun perusteella
kommunikointia rajoja ylittdvéssd yhteistydssd, joka Cameronin ja Larin (2003, 12) tutkimuksessa

mainitaan toimivan yhteistyon kulmakiveksi.
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Rajat ylittdvd yhteistyd vaatii myotdmielisen organisaatiokulttuurin. Kulttuurin pitdd muuttua
kapeasta oman funktion ympérille rakennetusta ndkdkulmasta kokonaisuutta korostavaksi. Pelkkien
formaalien rakenteiden muokkaaminen on siis vain osa tyotd, silld ilman kulttuurien huomioimista
rajojen ylittdiminen voi muuttua mahdottomuudeksi. (O’Flynn 2013, 34). Kulttuuriin liittyvid
aspekteja ovat Cameronin ja Lartin (2003, 13—-14) mukaan negatiiviset asenteet organisaatioita
kohtaan ja professioita koskevat stereotypiat. Onnistunut yhteisty0 vaatii toimijoilta luottamusta seké
kunnioitusta, joita voidaan rakentaa esimerkiksi yhteisen koulutuksen kautta. Professioiden viliset
eroavaisuudet voivat nousta haasteiksi rajoja ylittdvissd yhteisty0ssé, eroavaisuudet voivat ndyttaytyd
ymmarryksessd autonomian ja yhteistyon vélisestd suhteesta tai toimintatavoista. Eroavaisuudet

voivat johtaa epdluottamukseen ja rajoja ylittdvin yhteistyon kariutumiseen.

Rajojen ylittiminen vaatii myos toimia ja osaamista johtajilta. Johtajilta vaaditaan taitoa ratkoa
kompleksisia ongelmia, jotka taas vaativat yhteistyotd julkisen sektorin sidosryhmien kanssa
moninaisten rajojen ylitse. Johtajat voivat antaa tukea ja rahoitusta rajoja ylittavélle tyolle ja ovat ndin
merkittdvissd asemassa rajojen ylittdmisen onnistumisessa, kuten myos sen mahdollisessa
epdonnistumisessa. (O’Flynn 2013, 30-34.) Johtajien rooli on samalla osallistaa suorittavan tason
henkil6stéd rajoja ylittdvéan toimintakulttuurin luomiseen, jotta koko organisaatio saadaan sitoutettua
yhteistyohon (Cameron & Lart 2003, 12). Rajojen ylittdminen voi johtajan kohdalla tarkoittaa
esimerkiksi verkostojen hallintaa, yhteishallintaa tai neuvotteluita kompleksisuuden keskelld

(O’Flynn 2013, 30-34).

Valta ja politiikkka ovat seikkoja, jotka jddvat aikaisemmassa kirjallisuudessa vdhille huomiolle.
Valtaa voi kéyttdd eri muodoissa rajojen ylittimisen mahdollistamiseen. Vallankdytén muotona voi
olla esimerkiksi tunnustettu auktoriteettiasema, resurssien kohdentaminen tai diskurssi, jolla voi
edistdd tavoitteita julkisessa hallinnossa. Valta voi olla tekijd myds rajojen ylittimisen haasteena.
Rajojen ylittdminen voi muuttaa olemassa olevia hallinnollisia tai poliittisia valtasuhteita, mikd voi
heréttdd vastustusta. Jotta rajojen ylittiminen onnistuu, heidédn, keilld on valtaa vaikuttaa, tulisi
kéyttdd valtaansa yhteistyon muodostumiseen. Valta liittyy vahvasti my0s poliittiseen johtoon, jonka
myOntyminen rajojen ylittdmiseen voi tarkoittaa myds oman vallan pienentdmistd. Poliittisella
johdolla on tédrked rooli yhteistyon lisddmisessd ja hallinnon sisdisten rajojen ylittdmisessd, silld
hallinnon sisilld voidaan pyrkid suojelemaan omia rajoja. Politiikan osalta haasteina ovat reviirikiistat
ja mahdolliset yhteistyon lisdémisen mukanaan tuomat ongelmat, joista poliitikot joutuvat kantamaan

vastuuta. (O’Flynn 2013, 34-36.)

12



Organisaatioiden suorituskyvyn mittarit ovat korostaneet sisédistd ndkokulmaa, jossa keskidssd ovat
organisaation omat tavoitteet ja niiden tavoittelun keinot. Rajojen ylittdminen vaatii kuitenkin
tuekseen myos jaettuihin tavoitteisiin pyrkimisen mittareita sisdisen ndkokulman rinnalle.
Suorituskyvyn tarkastelujérjestelmissd yksittdinen organisaatio on perinteisesti keskiossd toimien
esteend  yhteistydbn  merkityksen  rakentamiselle. = Sama  keskustelu  koskee  myds
tilivelvollisuusjérjestelmad, jossa siindkin keskiossd on yksittdisen organisaation tyd, mikd jattad
poikkihallinnolliset rakenteet huomiotta. Systeeminen, jaettu toiminta ja vertikaalinen tilivelvollisuus
ovat jossain madrin keskenddn ristiriitaisia tavoitteita. Perinteinen tilivelvollisuusjédrjestelma ei
kannusta innovatiiviseen ja joustavaan yhteistyohon, jos organisaatioiden pitdd keskittyd tarkasti
madriteltythin organisaatiokohtaisiin tavoitteisiin ja toimia tiukasti madriteltyjen sdédnnostojen

mukaan. (O’Flynn 2013, 36-38.)

Budjetit ovat kankeita, tarkkaan rajoja noudattavia ja tyotd rajaavia tekijoitd, jotka eivét kannusta tai
mahdollista rajat ylittdvaa yhteistyotd. Sen sijaan budjetit kannustavat lyhytjdnteiseen suunnitteluun
ja taisteluun resursseista. Perinteisen budjettiajattelun rinnalle on esitetty esimerkiksi yhteisten
resurssivarantojen muodostamista, jotka mahdollistavat yhteistyon ja strategisemman resurssien
suuntaamisen. Toisaalta holistisuutta korostavissa yhteisomisteisissa resursseissa on myos
vastuuhaasteensa: kuka kantaa vastuun onnistumisista tai epdonnistumisista? (O’Flynn 2013, 36-38.)
Naéiden lisdksi rajojen ylittimisessd on syytd ottaa huomioon myds organisaation erot
suorituskyvyssi, tilivelvollisuudessa ja budjetissa. Rajojen ylittdmiseen pyrkivit organisaatiot eivit

valttamattd pysty synkronoimaan erilaisia toimintatapojaan (Cameron & Lart 2003 11).

Jaottelun viimeinen kategoria, rajaobjektit, ovat kahden eri toimijan vilissd, ja niidden molempien
jakamia yhdistdvid abstrakteja tai konkreettisia asioita. Rajaobjektit voivat olla yhteisid
toimintatapoja mahdollistavia tekijoitd, kuten valmiita jaettavissa olevia tietoldhteitd tai
standardoituja toimintatapoja. (O’Flynn 2013, 36-38). Siind missd edelld mainitut rajoja ylittavét
henkil6t (boundary-spanners) toimivat siltoja luovina tekijoind, rajaobjektit toimivat artefakteina,
jotka tdyttdvit saman funktion. Niille on annettu rajoja ylittdvd merkitys, joka jaetaan molemmin

puolin ylitettdvaa rajaa. (Akkerman & Bakker 2011.)

O’FLynnin jaottelu ei ole uniikki. Cameron ja Lart (2003) ovat tutkineet rajojen ylittdmistd Ison-
Britannian kansallisen terveyspalvelun, NHS:n, kontekstissa kirjallisuuskatsauksen avulla ja
jaottelevat rajojen ylittdmistd organisationaalisiin ongelmiin, kulttuurillisiin ja professionaalisiin

ongelmiin sekd kontekstuaalisiin ongelmiin. Eppel, Gill Lips ja Ryan (2013, 49-50) ottavat
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kéytinnonldheisemmén ndkokulman yhteistydbn mahdollistajiin. Ne ovat asiakasldhtdisyys,
ratkaiseva hdiri0 sekd tehdessd oppiminen. Asiakasldhtoisyys pitdd sisdllddn ajatuksen
vaikuttavuudesta, yhteistyon avulla saavutettavista tavoitteista. Yhteistyd ei ole itsetarkoitus vaan
keino saavuttaa hyotyjd. Ratkaiseva hiirid on tekijd, joka herdttdd yhteistydon hengen. Héiri6é voi
tarkoittaa ulkoisten tekijoiden aiheuttamaa kriisid, raporttia joka esittdd vahvaa kritiikkié tai kokousta,
jossa turhautuminen purkautuu. Esimerkkejd on monia, mutta yhdistdvina tekijani niille on niiden
aikaansaama taitekohta, joka auttoi ymmirtdmaiédn, ettd asioiden on muututtava eivitkd totutut
toimintatavat ole endd riittdvid. Tehdessd oppiminen tarkoittaa uusien toimintatapojen keksimista
yhteistyon mahdollistamiseksi. Aikaisempia hyviksi todettuja kiytinteitd ei valttdmattd ole, ja
yhteisty0 voi vaatia improvisointia. Oppiminen ja uusien toimintatapojen keksiminen tehdessd on

olennaista pirullisten ongelmien ratkaisemiseksi.

3.1.2 Siilojen syntyminen

Edelld esiteltiin julkisen sektorin moninaisia rajoja ja niiden mukanaan tuomia ongelmia, joiden
voidaan osaltaan ndhdd olevan taustalla vaikuttavia tekijoitd siiloutumiselle. Tarkemmin
siilloutumiseen keskittyvassa kirjallisuudessa siilojen syntymiselle on tarjottu useita eri nakemyksié.
Vantaggiatto, Kassin ja Connolly (2020, 1436) ndkevit siilojen syntymisen tirkeimpind syind
sisdisen tiedonkulun ongelmat, joiden seurauksena organisaation osat eristidytyvét kokonaisuudesta.
Siilot johtuvat vihéisestd tai olemattomasta sisdisestd vuorovaikutuksesta sekd madrittelevimpana
tekijdnd organisaation osan vahvasta keskittymisestd omaan funktioonsa, mikd vaikeuttaa toiminnan
koordinaatiota ja estdd tiedonkulun, joka mahdollistaisi organisaation koko potentiaalin
hyodyntdmisen. Vaihtoehtoisiakin médritelmid on olemassa. Lencionin (2010) mukaan useimmiten
siiloutuminen ei ole seurausta tavoitteellisesta toiminnasta vaan siitd, ettd yhteistyon johtaminen
epdonnistuu. Organisaation jdseniltd puuttuu yhteinen suunta, jolloin tilalle tulevat keskendén
ristiriitaiset eri siilojen ajamat tavoitteet. Organisaation sisdiset ristedvét tavoitteet aiheuttavat
organisaation eri osien vililld turhautumista ja pettymystd, mikéd voi johtaa organisaation eri osien

vastakkainasetteluihin. (Lencioni 2010.)

Siiloutumisen taustalla ovat rakenteet ja toimintatavat, jotka eivdt ole muuntuneet organisaation
kasvaessa ja kehittyessd. Merkittdvéssi asemassa siiloutumisen ilmenemiselle ovat ongelmat vallan
jakautumisessa, miké esiintyy kilpailuasetelmina. Organisaatiokulttuuri, joka on rakentunut siséiselle

kilpailulle ja selkedlle jaottelulle osakokonaisuuksien vililld, voi toimia esteend yhteistyolle. Kilpailu
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voi ilmetd suunnittelu- ja priorisointiprosesseissa, jotka kannustavat kilpailemaan resursseista sen
sijaan, ettd organisaatio pystyisi toimimaan yhtendisend kokonaisuutena jaetun vision ja kokoavan
merkityksen eteen. Sama ilmié voi nikyd organisaation palkkiojirjestelméssi, joka kannustaa
keskittymdin yksikkokohtaiseen tehokkuuteen systeemisen ajattelun sijaan. Yksikdiden johtajat
voivat pitdd kiinni omasta reviiristdén, jonka sisdlld toimintaa ohjaavat sisdiset tavoitteet eristyksissa

kokonaisuudesta. (de Waal, Weaver, Day & van der Heijden, 2019, 4-5; Sherrat & Delves 2014.)

Siilojen taustalla voidaan nihdéd olevan myo0s sosiaalisia ja psykologisia syitd (ks. Willcock 2013),
esimerkiksi tiimin jakama kokemus siitd, ettei muu organisaatio ymmarra kunnolla sen tyo6ta (Sherratt
& Delves 2014). Siilot voivat olla seurausta johtajien yhteistyotaitojen puutteesta ja negatiivisesta
asennoitumisesta muita yksikoitd tai yhteistyotd kohtaan. Johtajien vastuulla on huomioida
organisaation yhteiset tavoitteet ja rakentaa yhteistyGtd reviirikiistojen sijaan. Siiloutumista
edesauttaa johtamistyyli, joka ei ota huomioon muiden ajatuksia ja tarpeita eikd pysty tarjoamaan
tarpeeksi  houkutinta ylittdd rajoja  yhteistyon muodossa. Toisaalta syyt voivat olla
kiytannollisempidkin. Yhteisty6td voi rajoittaa organisaation kompleksisuus ja tiedon puute
vastuusuhteista ja muiden yksikdiden rooleista hajautuneessa organisaatiossa. (de Waal, Weaver, Day

& van der Heijden, 2019, 5.)

3.1.3 Siilomentaliteetti

Siiloja muodostavat rakenteelliset rajaviivat organisaatiossa konkretisoituvat organisaatiokaavioissa
ja organisaation sisdisind yksikoind, mutta myos yksildiden sisdisend todellisuutena ja kokemuksena.
Naéin ollen siilojen haitat eivét poistu pelkdstidén rakenteita muokkaamalla, vaan se vaatii tuekseen
my0s psykologisen nikdkulman. (Diamond & Allcorn 2009, 49—-53.) Samaa painottavat myds Cilliers
ja Greyvenstein (2012, 2-3), joiden mukaan siiloutumista késitellddn usein rakenteiden kautta, jolloin
viitataan vertikaalisesti hierarkkiseen organisaatioon, joskin siiloja voi muodostua myds
horisontaalisesti. Vaikka organisaatiopsykologian kirjallisuudessa siiloja kasitellédédn rationaalisina ja
tiedostettuina rakenteina, siiloutunut kéayttdytyminen ilmenee wusein tiedostamattomana,
irrationaalisena toimintana, oletuksina ja asenteina. Organisaatioiden siilot johtavat organisaatioiden
artefaktien ja sisdisten suhteiden jakautumiseen, jolla on negatiivisia vaikutuksia yksildiden ja tiimien

vilisille suhteille. (Cilliers & Greyvenstein 2012, 1-2; Diamond & Allcorn 2009, 51-55.)

Willcock (2013) ldhtee siiloutumista ja yhteistyotd kisittelevdssd teoksessaan liikkeelle yksilon

psykologisesta  profiilista ja  persoonallisuustyyppien  eroista. N&mid  eroavaisuudet
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persoonallisuuksissa vaikuttavat yksildiden tyOuriin ja tydssd suoriutumiseen sekd toimintaan osana
organisaatiota. Ekstrovertit toimivat tyOympéristossdédn eri tavalla ja hakeutuvat erilaisiin tehtdviin
kuin introvertit. Se, miten kukin suhtautuu ympéroivddn maailmaan ja ihmisiin, vaikuttaa
jokapdivéisessd elimédssaimme. Erilaiset persoonallisuustyypit ja egojen véliset erot voivat luoda
haasteita organisaatioiden sisélle ja ndin vaikuttaa organisaation siiloutumiseen. Toistensa kanssa
huonosti toimeentulevat esihenkildt voivat luoda haasteita johtamisensa organisaatioiden vilille.
Egosentriset esihenkil6t haluavat vaikuttaa, mutta eivét olla vaikutuksen kohteena. Néin henkild voi

pyrkid edistimddn omia tavoitteitaan jattden huomiotta samalla organisaation tavoitteet laajemmin.

(Willcock 2013.)

Diamond ja Allcorn (2009, 54-55) ovat loytidneet siiloutumiselle, ja etenkin kokemukselle
siilloutumisesta, useita méaritelmia, jotka ilmentdvit organisaation jasenten subjektiivista kokemusta.
Siiloutumisella ~ voidaan  viitata  ammatilliseen  erikoistumiseen  organisaatiossa  tai
vastakkainasetteluun ja reviirikiistoihin. Siilomentaliteetti ohjaa organisaation osan, esimerkiksi
tiimin, ndkemddn itsensd irtonaiseksi osaksi kokonaisuudesta (Sherratt & Delves 2014). Eri
siiloutumisen maééritelmistd kumpuaa kuitenkin yhdistdvand tekijand kokemus organisaation
pirstaloitumisesta, mikd ilmenee horisontaalisena tai vertikaalisena ilmiond, jossa hierarkian eri
kerrokset eivédt toimi rationaalisella tavalla. Kokemukset siiloutumisesta ovat organisaatioiden
jasenten keskuudessa yleisid. Puhuttaessa siiloutumisesta ja siilojen vilisistd jdnnitteistd ja
ristiriidoista voidaan kuitenkin huomata siilojen psykologinen vaikutus. Organisaation jésenet
hahmottavat organisaationsa osakokonaisuuksina omasta kapeasta ndkokulmastaan, omasta
siilostaan késin, jattden huomiotta, ettd organisaatio on oma kokonaisuutensa. (Diamond ja Allcorn

2009, 54-55.)

3.1.4 Siilojen vaikutukset ja purkaminen

O’Reillyn (2010) mukaan siiloja késittelevd akateeminen kirjallisuus keskittyy l&hinnd siilojen
huonoihin puoliin, joiden takia siiloja tulisi vilttdd, tuhota ja purkaa. Tamé pédlinja on huomattavissa
sekd akateemisessa kirjallisuudessa, ettd my0s julkisessa keskustelussa yleisemmin. O’Reillyn
mukaan siiloja késittelevistd akateemisesta kirjallisuudesta on helposti havaittavissa, miten siilot
ndhddan 1dhtokohtaisesti negatiivisten vaikutustensa kautta, joiden hinta ja vaikutukset vaikeuttavat
organisaatioiden toimintaa. Kaikki siilot eivét kuitenkaan ole sattumanvaraisia organisaatioiden

epdonnistumisia. Siilot on voitu luoda strategisista syistd. Usein haitalliset, purettavat siilot toimivat
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rinta rinnan hyddyllisten ja hyvéksyttdvien siilojen kanssa. Tété ristiriitaa selittda se, ettd hyodyllisia
siiloja ei vélttimattd edes tunnisteta siiloiksi. (O’Reilly 2010.) Siilojen merkitys voi myos vaihdella
hallintokulttuureittain. Esimerkiksi hierarkkisessa Saksassa siilojen purkaminen on osoittautunut
vaikeammaksi tehtdviksi kuin konsensukseen (Hollanti, Tanska) tai yleiseen etuun (Australia, Iso-

Britannia) nojaavissa hallintokulttuureissa (Pollitt & Bouckaert 2011, 62—-63).

Lencioni (2010) ndkee siilot kriittisestd ndkokulmasta. Hinen mukaansa organisaatioiden siilot
aitheuttavat reviirikiistoja, jotka tuhlaavat resursseja, tappavat tuotteliaisuuden ja vaarantavat
organisaation tavoitteiden saavuttamisen. Tdmén lisdksi ne aiheuttavat inhimillistd haittaa, kuten
stressid ja turhautumista, jotka johtuvat niistd kiistoista, joita organisaation jésenet kiyvit toistensa
kanssa. Lencionin mukaan siilot ovat rakenteellisia ongelmia, jotka aiheuttavat organisaatiossa turhaa
politisointia sekd estivdt organisaation tehokkaan toiminnan. Siilot ovat hdnen mukaansa esteité
organisaation osien vililld, jotka pakottavat ndenndisesti samassa joukkueessa olevat ihmiset
toisiansa vastaan. (Lencioni 2010.) Siiloutunut organisaatio on jatkuvassa jannittyneessé tilassa tai
jopa konfliktissa itsensd kanssa. Organisaation fokus kadntyy sisdiseen maailmaan ulkopuolisten
sidosryhmien tai laajemmin koko toimintaympéristonsé sijaan. Téstd asetelmasta on lopulta haittaa
organisaation suorituskyvylle. (de Waal, Weaver, Day & van der Heijden, 2019, 5.) Scott ja Gong
(2021, 21) madrittelevdt aikaisemmasta kirjallisuudesta siilojen negatiivisiksi vaikutuksiksi
fragmentoitumisen, organisaation putkiniddn ja taipumuksen muuttua yhtd tarkoitusta palvelevaksi
organisaatioksi. Siilojen negatiiviset vaikutukset aiheuttavat hallinnolle viivéstyvaa paitoksentekoa,
resurssien haaskausta, palveluiden laadun heikentymistéd ja kompleksisten ongelmien ratkaisemisen

haasteita.

Moderni ty0ympdiristd painottaa yhteistyon merkitystd entistd enemman. Siiloista tulee titd myotéd
kehityksen esteitd, silld yhteistyotd selkeine hyOtyineen tarvitaan organisaation kokonaisuuksien

hallintaan. De Waal ja muut (2019) miéirittelevit siilojen haitat seuraavasti:

1. Osat ennen kokonaisuutta. Johtajat asettavat oman yksikkonsd edut ja tavoitteet koko
organisaation tavoitteiden edelle.

2. Henkilokohtaiset konfliktit ja tuhoava politiikka. Me vastaan muut -mentaliteetti, reviirikiistat
johtajien ja yksikdiden vililla.

3. Organisaation kdéntyminen sisdénpdin.

4. Resurssien ja tiedon pidittdiminen muilta yksikdiltd. Tiedon panttaaminen tarkoittaa

menetettyjda mahdollisuuksia ja huonompaa suoriutumista koko organisaatiolta, haittaa

17



oppimiselle, innovaatioille ja kehitykselle. Resurssien ja tiedon pidéttdminen liittyy
yksikoiden viliseen kilpailuun ja vastakkainasetteluun.

5. Oppimisen, innovoinnin ja kehityksen estyminen. Naité lisdévid tekijoitd on organisaatiossa,
mutta siiloutuneina ne eivét paédse levidméédn organisaatiossa.

6. Motivaation ja moraalin ongelmat organisaatiossa. Jokaisella siilolla on oma agendansa,

jolloin ristiriitainen viestinta ja prioriteetit aiheuttavat epaselvyyttd ja turhautumista.

Siiloutumisen ja sen aiheuttaman politisoinnin takana ovat Lencionin (2010) mukaan henkil6ston
sijaan johtajat, jotka eiviat ymmarrd osastojen vélisid keskindisriippuvuuksia. Siilojen aiheuttamien
ongelmien ratkaisuksi organisaatiolle on maédriteltdva selked, holistinen tavoite. Lencionin mukaan

siiloutumisen ongelmiin voidaan vastata méérittelemalla:

1. temaattinen tavoite: selvé laadullinen kohde, jonka eteen koko organisaatio tekee toitd ja joka
on sidottu tiettyyn aikatavoitteeseen.

2. joukko maédrittelevid tavoitteita: selkeitd vélitavoitteita johtamisen tueksi, joilla saavutetaan
temaattinen tavoite.

3. joukko jatkuvia operationaalisia tavoitteita: tavoitteita, joita tulee saavuttaa temaattisen
tavoitteen rinnalla. Vakiotavoitteita, kuten tehokkuuden lisddminen tai litkevoiton lisidminen.

4. mittarit ndiden mittaamiselle.

Siiloilla on kritiikistd huolimatta kuitenkin hyoOtynsd, jotka usein jddvdt kirjallisuudessa
kasitteleméttd. Siilot eivdt ole pelkdstddn vanhanaikaisen linjaorganisaation jddnne, vaan
jarjestdytyneen tyon perusedellytys modernissakin organisaatiossa (Christensen & Leagreid 2007,
1063). Siiloutunut organisointimalli on Kkritiikistdédn huolimatta suosittu monien hallintojen
keskuudessa, missd niitd ei pyritd aktiivisesti purkamaan, koska purkaminen on poliittisesti ja
hallinnollisesti haastavaa. Siilojen purkamisen sijaan pitéisi tunnustaa siilojen merkitys hallinnon
epdjohdonmukaisuuksien korjaamisen ja horisontaalisen koordinaation mekanismien tukena. (Scott
& Gong 2021, 21.) Organisaatiot tarvitsevat rakenteen, jolla hajauttaa auktoriteettia ja vastuuta, jotta
organisaatio voi toimia. Rakenteet voivat olla vertikaalisia osastoja tai horisontaalisia toimintoja.
Rakenteen luomat rajat fasilitoivat organisaation tyotd, identiteettid ja vastuita. Vastuu méérdytyy
helpommin selvésti méiritellyisséd rakenteissa, jolloin siilot voivat edistdd nopeampaa péadtoksentekoa
ja nopeampaa toimeenpanoa. Siiloutuneen toiminnan rajoittuneisuus on vahvuus siind mielessi, ettd

se vihentdd muiden yksikdiden tarpeiden huomiointia, joka voisi taas luoda turhaa ty6té ja vihentda
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tavoitteiden saavuttamisen tehokkuutta. Siilossa operoiminen vdhentdd ulkopuolisia véliintuloja ja

hiiriditd. (de Waal, Weaver, Day & van der Heijden 2019.)

Siilot luovat selkeitd yksikoitd, jotka tuovat turvaa ja luovat yhteishenked omassa alakulttuurissaan.
Loppujen lopuksi siilossa tydskentely voi olla yksinkertaisesti helpompaa kuin jatkuva rajat ylittdva
yhteistyd kompleksisessa organisaatiossa. Néin ollen rajat ovat siis vaikutuksiltaan positiivisia seké
organisaatiolle ettd yksildille organisaatiossa. Vasta kun niitd kutsutaan siiloiksi, ne ndhddin
negatiivisina tekijoind. Tdméi johtuu siitd muutoksen nopeudesta ja intensiteetistd, mikd nykyisessd
markkinaympadristossd vaatii organisaatioilta yhd nopeampaa sopeutumista ja kehitystd. Muuttuva
toimintaympadristo vaatii organisaatioilta ketteryyttd ja sisdistd yhteistyotd. (de Waal, Weaver, Day &
van der Heijden 2019.) Siilojen syyksi voidaan laskea ongelmia, joiden kohdalla konkreettinen yhteys
siiloutumiseen voi jddda puutteelliseksi. Siilojen torjuminen yleisend oppina voi olla
harhaanjohtavaa, silld olemassa olevat rajat ja tyonjaon jaottelu voivat toimia monien ongelmien

ratkaisemisessa. (Vantaggiato, Kassim & Connolly 2021, 1436.)

Myos Meuleman (2019, 181-184) nikee siiloissa hydtyjd, joita ovat selkedt valtasuhteet, vastuu ja
fokus. Ne luovat julkiseen hallintoon selkedt, luotettavat ja vakaat yhteydenpitokanavat
ministerididen ja sidosryhmien vélille. Tdmé osaltaan edistdd luottamusta, joka on olennaista
yhteistyon toimivuudelle esimerkiksi verkostokontekstissa. Tdmé osaltaan asettaa kyseenalaiseksi
sen, ettd siilot olisivat haitaksi sidosryhméyhteistyolle. Meuleman tunnistaa kolme erilaista siiloa:
poliittinen, psyykkinen ja institutionaalinen. Poliittinen siilo juontaa juurensa poliittiseen
kamppailuun enemmistdpaikoista, miké tarkoittaa samalla kamppailua vallasta. Poliitikot keskittyvit
omaan reviiriinsd, jota myos puolustetaan, jotta omaa asemaa saadaan korostettua. Poliittiset siilot
ovat luontainen piirre demokraattisissa systeemeissd. Niiden purkaminen on haastavaa ja se riippuu
poliittisesta kulttuurista sekd valtiosddnnon asettamista rajoitteista, esimerkiksi yksittdisen ministerin

autonomian maarasta.

Psyykkiset siilot ndyttidytyvit ihmisten vankkana uskona, etti heiddn ongelman maédrittelynsd ja
ratkaisunsa sithen ovat ainoa ja paras tie eteenpdin. Eri hallinnonalat toimivat ndin omien
maailmankuviensa kautta eristyksissd toisistaan. Syitd psyykkisten siilojen syntymiselle ovat
esimerkiksi kulttuuriset, poliittiset, valtaan ja uraan liittyvit sekd kognitiiviset syyt. Institutionaaliset
siilot pohjautuvat byrokratiaan, jossa kompleksiset ongelmat jaetaan osa-alueisiin, joita ratkotaan eri
sektoreiden ja funktioiden toimesta eriytettynd toisistaan. Virkamieheksi pdédstidén yhteen siiloon, ja

tyypillisesti siind my0s pysytddn, mutta joissain hallinnoissa tdtd torjutaan henkil6kierron avulla.
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Institutionaaliset siilot luovat puitteet toimia vailla ulkopuolista hiiriotd, joskin samalla myos
yhteistyd muun hallinnon ja sidosryhmien kanssa jia vahéiseksi. Ratkaisut institutionaalisten siilojen
purkamiselle ovat kyseenalaisia. Ministerididen yhdistdminen voi helposti johtaa tehokkuuden,

luotettavuuden ja tilivelvollisuuden heikkenemiseen. (Meuleman 2019, 182—184.)

Meulemanin (2019, 183—-184) mukaan siilot ovat olemassa vaihtoehtojen puutteen takia. Mikali
siiloja tulee kuitenkin purkaa, pitdisi keskittyd psyykkisiin siiloihin eikd institutionaalisiin siiloihin,
joiden tulisi olla viimeinen vaihtoehto. Vaihtoehto siilojen purkamiselle on kehittdd niité.
Kehittdminen tarkoittaa siilojen joustavuuden, interaktiivisuuden ja lapindkyvyyden lisddmista pitden
samalla kiinni niiden hyddyistd osana hallintokulttuuriaan. Siilojen kehittdminen, horisontaalisen
koordinaation lisddminen voi edistdd politilkkan muotoilun integroimista laajemmiksi
kokonaisuuksiksi. Koordinaatiomekanismien silkka olemassaolo ei takaa etuja, vaan niiden
johtamisessa pitdd ottaa huomioon eri toimijoiden mahdollisuus oppia toisten organisaatioiden
toiminnasta ja sisdisestd maailmasta sekd huomioida luottamuksen rakentuminen. Siilojen vélisen
dialogin fasilitoiminen, interaktio ja oppiminen ovat psyykkisten siilojen purkamisessa
avainasemassa. Siilojen kehittimiseen kuuluu myos ongelmien uudelleen méérittely. Ongelmat tulisi

hahmottaa niin, ettd ne houkuttelevat eri siiloja toimimaan yhdessd ongelmien ratkaisemiseksi.

Edelld on esitelty monipuolisia ndkemyksié siiloutumisen ilmenemiseen. Kompleksista ilmiotd on
syytd havainnollistaa konkreettisen tapauksen kautta. Seuraavaksi lyhyt siiloutumista esitteleva

esimerkki julkiselta sektorilta, New Y orkin palolaitokselta (kuvio 1).

Siiloutuminen konkreettisesti: Case New York

Gillian Tett (2015, 1-12) on tarkastellut siiloutumista ja sen roolia New Yorkin kaupungin
paloturvallisuuden lisddmisessd kdytdnnonldheisen esimerkin kautta. New Yorkissa syttyi 2000-
luvun alussa vuosittain 2 700 tulipaloa. Viranomaiset saivat ilmoituksia vaarallisista kiinteistoista
ja rakennuksista, jotka palokunnan ja rakennusvalvonnan piti selvittdd. Tarkastajia oli noin 200,
ilmoituksia vioista rakennuksissa tuli vuosittain 20 000, valvottavia rakennuksia oli miljoona ja
kiinteistdjd neljd miljoonaa. Ilmoituksia tutkittaessa vain 13 % osoittautui vaarallisiksi. Resursseja
el voitu lisdtd, joten haaste tulipalojen ennaltachkdisemiseksi vaikutti toivottamalta. New Yorkin
kaupungin byrokratia tydllisti 150 000 tyontekijda jaettuna yli kolmeenkymmeneen virastoon,

joista iso osa oli kulttuuriltaan ja toiminnaltaan itsendisid. Itsendisyys toi mukanaan myos
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ongelmia. Esimerkiksi vuoden 2001 syyskuun 11. péivan terroristihyokkéyksien tapahtuessa
huomattiin, ettd palokunnan, poliisin ja pelastustoimen radiopuhelimet eivét toimineet samoilla
taajuuksilla. Tatd ei ollut aikaisemmin huomattu toimialojen ollessa liian eriytyneiti toisistaan.

(Tett 2015, 1-12.)

Tulipalojen ennaltachkéisyssd ratkaisuksi ndhtiin siilojen purkaminen. Ilmoituksia vioista ja
vaarallisista rakennuksista tuli puhelimitse, mutta suurin osa ilmoituksista tuli alueilta, joilla paloja
el syttynyt. Palokunnan omat tietoldhteet eivédt riittdneet riskien kartoittamiseen. T@mi vaati
kokonaisvaltaisempaa tarkastelua sekd uudenlaista, hallinnon rajoja ylittdvéa tiedon kerddmistd ja
yhdistelyd. Kaupungin virkamiehet ryhtyivét tutkimaan palokunnan tietoja ja toimintaa, mutta
palokunnassa ei arvostettu ulkopuolisten sekaantumista heiddn tyohonsid. Palokunta oli
kulttuuriltaan hyvin itsendinen toimija. Esimerkiksi palokunnan ja rakennusvalvonnan vililld oli
selvd erotus, minkélaisia rakennuksia kumpikin saisi tarkastaa, jolloin tulipaloriskien hoitaminen
oli hajanaista. Tiukka toimivallan rajanveto oli vahva ja se perustui moninaisiin toimintaa

rajoittaviin sddnndksiin. (Tett 2015, 1-12.)

Tietoa etsittiin ja yhdisteltiin palokunnalta, rakennusvalvonnasta, poliisilta, kaupungin asuntojen
kehittdmis- ja suojeluosastolta sekd kaupungin vesihuolto-osastolta. Tietoa, dataa ja tilastoja oli
paljon, mutta ne olivat toisistaan erotettuina, yksittdisten virastojen kdytossd. Yhdistelemalld eri
tietoldhteitd kaava alkoi muodostua. Virallinen ilmoituskanava, puhelin, ei endéd ollutkaan paras
tietoldhde tulipalojen syttymisen ennakoimisessa. Yhdistelemilld rakennuksiin ja kiinteistoihin
liittyvaa tietoa, kuten asuntolainojen laiminlyontid, rakennusmaéraysten rikkomisia, rakennusten
ikdd ja alueen rikollisuutta, pystyi paremmin ennakoimaan tulipalojen syttymisid. Tietoa ryhdyttiin
kerdamiin jopa yllattavistd paikoista, perinteisten siilojen ulkopuolelta. Virkamiehet oppivat, ettd
rakennuksen tiilimuurauksen kunto korreloi tulipaloriskin kanssa. Rakennuksen omistaja, joka ei
sietdnyt kunnostamatonta tiilimuurausta, tuskin sietdd myoskdén tulipaloriskejd. Niinpd tietoa
etsittiin kaupungin tiilikuljetuksista, tietoa, joka olisi muuten jddnyt vaille suurempaa merkitysta.
Yhdistettyd tietoa hyddyntamaélld viranomaiset 10ysivét tarkastuksillaan vikoja 70 % kohteistaan,
entisen 13 % sijaan. Onnistumisen taustalla eividt olleet yksinomaa kaytetyt tilastot, vaan

uudenlainen tapa hahmottaa fragmentoitunutta hallintoa. (Tett 2015, 1-12.)

Kuvio 1: Siiloutuminen konkreettisesti: Case New York (Tett 2015).

Siiloutumista késittelevén kirjallisuuden pohjalta on syyté eritelld vield yksi olennainen teoreettinen

linkitys siiloutumista kasittelevddn kirjallisuuteen. Siiloutuminen vaikuttaisi sointuvan yhteen
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strategisen suunnittelun ja johtamisen kanssa. Kuten edelld on esitetty, sekd O’Flynn (2013, 30) ettad
Lencioni (2010) perddnkuuluttavat kokoavien tavoitteiden olevan olennaisia siilojen purkamisen
kannalta. Ne tuovat toimijoita yhteen yli siilorajojen suunnaten toimintaa kohti yhtenéisié tavoitteita.
Tadmé muistuttaa strategisen suunnittelun piirteitd, jonka suunnittelu itsessdén on organisaation
yhteen tuova voima. Strategisen suunnittelun avulla on mahdollista koordinoida organisaation eri
osien tyo6td. Suunnittelu luo organisaatioon kommunikaatiomekanismin, jota voi verrata O’Flynnin
rajaobjekteihin (2013, 38). Strategia luo tietoa organisaation tavoitteista kokonaisuudessaan, mink
voi tulkita avartavan ndkokulmaa siiloutuneelle ndkemykselle oman osakokonaisuuden
painottamisesta (ks. Sherratt & Delves 2014). (Mintzberg 1994,16—17.) Strategisen hallinnan haasteet
julkishallinnossa voivat esiintyd kontrollin ja resurssien menettimisen pelkona yhteistydverkostossa
(Johanson 2021, 3). Ongelmien voi ndhdd ilmentdvin myds siiloutumisen aiheuttamia
resurssikiistoja. Moni piirre siiloutumista késittelevdssd kirjallisuudessa linkittyy strategisen
johtamisen tutkimukseen ja sama linkitys on havaittavissa my06s valtionhallinnon kehityshankkeissa,

joista liséé luvussa 3.3.

Summaten yhteen teoreettista taustaa siiloutumiselle se vaikuttaisi olevan kokoava termi,
sateenvarjokisite, joka limittyy moneen eri tieteelliseen keskusteluun. Se yhdistda
organisaatiopsykologiaa, organisaatiokulttuuria ja johtamisen tutkimusta. Ilmi6 on selked ja kiistaton,
silld sen ilmeneminen on laajasti tunnustettu. Sen sijaan siiloutumisen maéritelma, ilmeneminen ja
vaikutukset jddvit laajuudessaan vaille selkedd ja kokoavaa maédritelmédd. Tutkimus painottuu
organisaation osan, yksikon, sisdiseen todellisuuteen ja siihen, miten siiloutuminen vaikuttaa

organisaation jdsenten ajatteluun, havainnointiin ja paatoksentekoon.

Tieteellinen keskustelu aiheesta on hajautunutta. Siiloutumista kiytetdsn usein sekd tieteellisessd ettd
arkisessa kielenkdytOssd, mutta sitd puhtaasti késittelevd kirjallisuus on védhiistd. Selvdd kokoavaa
teoriaa, tutkimuksen ldhtSlaukausta ei ole havaittavissa. Siiloutumista kdytetddn termind usein
tieteellisessd kirjallisuudessa ja ldhes aina termilld on selvisti negatiivinen konnotaatio. Kolikolla on

usein kuitenkin toinenkin puolensa, ja siiloutumisen kohdalla tété ei ole tarpeeksi tutkittu.

3.2 Valtionhallinto ja siilot

Virtanen ym. (2016) ovat kansainvilistd vertailua hyvéksikédyttden tutkineet valtioneuvoston

yhtendisyyttd ja koordinaatiota. Tutkimuksessa pyrittiin selvittimdin muun muassa maiden
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hallintorakenteita, paatoksentekokulttuurin muotoja sekéd keskushallinnon organisaatioiden vélistd
yhteisty6td. Suomen hallitusohjelma maéérittelee kullekin itsendisend virastona toimivalle
ministeridlle ja hallinnonalalle tehtévit, joita ministerit johtavat. Politiikan koordinaatiota pyritddn
edistimédan keskitetylld hallitusohjelman seurantaprosessilla, jota johtaa valtioneuvoston
strategiayksikko. Valtioneuvoston kanslia on pyrkinyt lisidmiin verkostomaista toimintatapaa, jolla
pyritddn vihentdmain hallinnonalakohtaista jakoa ja lisdtddn horisontaalista ndkemystd. Tavoitteena
on ollut luoda tiivis ja verkostoitunut asiantuntijajoukko. Keskushallinnossa on ollut useita selvityksia
ja toimenpideohjelmia, joilla on pyritty tehostamaan hallitusohjelman seurantamenettelya

strategisempaan suuntaan. (Virtanen ym. 2016, 2-8.)

1990-luvulla hajautettu hallintokulttuuri on aiheuttanut ongelmia, jotka ovat ilmenneet ministerididen
voimakkaana itsendistymisend ja tdstd johtuvana hallinnon sektorisoitumisena. Ministeriitd on
muutosten takia kuvattu itsendisiksi siiloiksi (Tiithonen 2006, 219). Niitd ongelmia on 2000-luvulla
pyritty korjaamaan holistisemmalla ja strategisemmalla hallintokulttuurilla, jolloin on pyritty
lisidméédn valtioneuvoston yhtendisyyttd ja kokonaiskoordinaatiota. Uudistuksien tavoitteena on
ollut luoda suurempia poikkihallinnollisia asiakokonaisuuksia ja yhdistdd valtiovarainministerion
laajoja tehtdvikokonaisuuksia. Ministerididen sitoutumista yhteisty0hon haittaa poikkihallinnollisen
yhteistyon puute, silli hajautettu hallintokulttuuri ei ole vieldkddn muuttunut vahvaksi
koordinaatioksi. Hajautettu hallintokulttuuri edustaa siiloutunutta valmistelu- ja toimeenpanotapaa,
jota vahvistavat ministerididen sementoitunut tyonjako, resurssien liikkumisen haasteet ja

ministereiden vahva lakiin perustuva itsendinen asema. (Ahonen 2018, 17-18; Virtanen ym. 2016).

Politiikkakoordinaation vélineind on kédytetty muun muassa ministerivaliokuntia, ministerityoryhmia,
hallituksen iltakoulua ja kansliapdillikkokokousta. Politiikan ja hallinnon vélille on vuonna 2005
valtioneuvostosta annettuun lakiin tehdyn muutoksen pohjalta luotu valtiosihteerin toimi. Sen
tehtdvédnd on avustaa ministerid muun muassa poliittisten linjausten muodostamisessa, ministerididen
vilisessd koordinaatiossa ja kantojen yhteensovittamisessa. Ministerididen toimialajako on Suomessa
poikkeuksellisen jaykkd. Téstd kertoo se, ettd merkittdvid muutoksia on toisen maailmansodan

jédlkeen ndhty vain kolme. (Virtanen ym. 2016, 11-15.)

Siiloutuminen nousi Suomen valtionhallinnon kehittimiskohteeksi vuonna 2000 keskushallinnon
uudistamisen yhteydessd tehdyssd selvityksessd. Selvityksessd siiloutumisen haittojen torjuminen
linkitettiin poliittisten ja hallinnollisten raja-aitojen ylittdmiseen ja horisontaalisemman hallinnan

kehittimiseen, jotka ndhtiin Suomen valtionhallinnon tdrkeimpind kehityskohteina. Vahvan
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vertikaalisen siiloutumisen torjumiseksi ehdotettiin prosesseja, kannustimia ja sanktioita, jotka
olisivat hallinnon keskeisimpien toimijoiden, kuten valtiovarainministerion ja valtioneuvoston

kanslian, vastuulla. (Bouckaert, Ormond & Peters 2000, 28.)

Taloudellisen kehityksen ja yhteistyon jirjestd OECD on tehnyt Suomesta useita maa-arviointeja,
joissa hallinnon siiloutuneisuus on toistunut kehitettavinéd kohteena. Vuoden 2010 julkisen hallinnon
maa-arvioinnissa tutkittiin Suomen poikkihallinnollisuutta julkisessa hallinnossa, yhteyksid
hallinnon tasojen vililld ja muun yhteiskunnan kanssa, julkisen palvelutuotannon laatua ja
innovaatioita sekd tietoyhteiskuntapolititkan vaikutuksia sdhkoiseen hallintoon. Raportin mukaan
Suomen valtionhallinnolla tdytyisi olla strategisempi tyoote, minké lisdksi muuta yhteiskuntaa pitdisi
osallistaa entistdi enemmin esimerkiksi palvelutuotannossa ja yhteiskunnan kehittdmisessa.

(Valtiovarainministerié 2010.)

Raportin mukaan hallinnon kokonaisvisio ei ndy operationaalisella tasolla. Koko hallinnon
sitouttamista yhteiseen strategiseen kokonaisvisioon haittaa poikkihallinnollisen yhteistyon puute.
Poikkihallinnollista yhteistyotd taas haittaa selkeiden toimintamallien ja koordinaation puute
ministerididen vélilld sekd yksilotason kannustimien riittiméttomyys. Raportissa todetaan, ettd
sillomainen valmistelu- ja toimeenpanotapa on yksi Suomen julkisen hallinnon suurimmista
haasteista, ja tdma haittaa hallinnon kykyi vastata joustavasti hallituksen tarpeisiin ja yhtendiseen
hallitusohjelman toimeenpanoon. Ministerididen siilot tunnistetaan perinteisesti tehokkaiksi
rakenteiksi omalla sektorillaan, mutta ne luovat samalla esteen horisontaalisemmalle ja
poikkihallinnolliselle  politilkan  toimeenpanolle.  T&dtd  haastetta  vahvistaa  osaltaan
ministeriokohtainen  budjettivelvollisuus. Suomen hallinnossa tunnistetaan  strategiset
kehitystavoitteet, mutta historialliset ja perinteiset arvot sekd hallinnon rakenne ovat muutosten
esteend. Suomen henkilostd- ja talousresurssien liikkkuvuus on heikkoa. (OECD 2010;
Valtiovarainministerid 2010) Suomen julkisen hallinnon siiloutuneisuus on noussut kestoaiheena
esille muissakin OECD:n Suomen hallintoa kisittelevissad raporteissa (OECD 2015; OECD 2021;
OECD 2022).

OECD:n vuoden 2015 raportti kritisoi Suomen hallintoa strategisen ketteryyden puutteesta, mika
ilmenee rakenteiden ja resurssien kdyton joustamattomuutena. Suurimpana syynd
joustamattomuuden takana ndhddin perustuslaki, joka méiérittelee hallituksen tyon organisointia ja
ndin vdhentdd hallituksen valtaa organisoida omaa tydtdén. Hallinnon joustavuuden puute ilmenee

muissakin tapauksissa lainsdddannon yksityiskohtaisuuden haittavaikutuksena. Linjaministerididen

24



rakenteet, vastuut ja mandaatit on kirjattu yksityiskohtaisesti lakeihin, ja ndmi ohjaavat myds
resurssien kohdentamista. Néin ollen resurssien uudelleen allokointi ministerididen rajojen ylitse on
vaikeaa, ellei mahdotonta ilman lakien muutosta. Muita rajojen ylittimisen haasteita ovat
ministerididen véliset erot toimintatavoissa, kulttuureissa ja palkkiojarjestelmissid. Johtajien
litkkkumista ministeridistd toisiin haittaa toisessa ministeriossd saadun tyokokemuksen arvostuksen
puute. Budjettien joustamattomuus ja valmiiksi korvamerkatut osuudet vaikeuttavat varojen
allokointia ministerididen sisilld ja niiden vélilld. Kaiken kaikkiaan Suomen valtionhallinnon
strategisen ketteryyden puute heikentdd maan kykyd vastata kompleksiseen ympéristoon ja sen

monimutkaisiin ongelmiin. (OECD 2015, 170-171.)

OECD (2022) on arvioinut Suomen hallinnon siiloutumista tuoreimmillaan osana valtion ennakoivan
ohjauksen kehittdmistyotd. Jélleen kerran selvitystyon mukaan Suomen hallinnolle ovat ominaisia
erittdin vahvat siilot. Uusien poikkihallinnollisten ongelmien ilmetessé ratkaisut ovat tapauskohtaisia
vailla selkedd prosessia ja totuttua toimintatapaa. Ratkaisuksi ongelmiin tarjotaan selkedmpid
koordinaatiota ja johtamistapaa, joilla hallita poikkihallinnollisuutta ja sidosryhmien osallistamista
sekd selventdd vastuusuhteita. Raportissa todetaan valtion budjetointitavan edistdvén siiloutumista
vaikeuttamalla poikkihallinnollisempaa ja ilmi6l&dhtéisempdd vastaamista kompleksisiin ongelmiin.
Kaiken kaikkiaan ennakoivan ohjauksen kehittimistyon raportissa siilojen negatiiviset vaikutukset,

niiden huomioon ottaminen ja nithin vaikuttaminen ovat merkittavissa osassa. (OECD 2022.)

3.3 Kehityshankkeet

Ministerididen vilisen yhteistyon kehittiminen on keskidssd useissa 2010-luvun kehityshankkeissa.
YhteistyOprosessien  kehittdiminen on samalla osa laajempaa 1990-luvulla alkanutta
uudistusohjelmien sarjaa. Yhteistyon lisddminen on tarkoittanut joustavuuden, monialaisuuden ja
hallinnonalojen ylittdimisen tuomista osaksi uudistushankkeiden tavoitteita. Yhteistyotd on lisétty
hakemalla yhteisid toimintatapoja sekd luomalla yhtendisempdd, koko julkisen hallinnon kattavaa
digitaalista palvelualustaa. Huomattavaa on, ettd uudistukset ovat muodostaneet hallituksen
vaihdoksista riippumattoman yhtendisen ketjun. (Niiranen & Keskimiki 2019, 467—469; Vartiainen,
Raisio, Lundstrom & Niskanen 2020, 32—-33.) OECD:n raportissa (2010) nihddin 2000-luvun alun
kehityshankkeiden muodostavan sarjan rakenteiden ja johtamisen uudistuksia, joiden keskidsséd ovat
toiminnan tuottavuus, tehokkuus sekd vahvempi sektorirajat ylittdvd koherenttius. Suomen
hallintoreformit ovat vastausta toimintaympériston asettamille haasteille pohjoismaiselle

hyvinvointivaltiolle (OECD 2010). Hallinnon uudistushankkeet ovat toteutuneet vain osittain, mutta
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ideaalimalliksi hahmoteltu strategisia linjauksia tehokkaasti toteuttava, yhtendinen keskushallinto,
jossa ministerididen ja hallinnonalojen rajoja ylittdvd monialainen joustava yhteistyd toteutuu,

vaikuttaisi kehittyvan hiljalleen (Niiranen & Keskimaki 2019, 469—-470.)

Tédmin tutkielman kannalta olennaiset kehityshankkeet ovat niitd valtionhallinnon kehityshankkeita,
jotka  kisittelevdt  yhtendisempien ja  strategisempien toimintatapojen, koordinaation,
poikkihallinnollisuuden, ministerididen ja hallinnonalarajojen ylittimisen teemoja. TAdméa rajaus
perustuu osaltaan siiloutumista késittelevadan aikaisempaan kirjallisuuteen, hallinnon tutkimuksen
kirjallisuuteen (esim. Niskanen & Keskimiki 2019) mutta myos tutkielman haastatteluissa keréttyyn
tietoon valtionhallinnon eri uudistushankkeista ja niiden linkittymisesté siiloutumiseen. Perehtymélla
valtion kehityshankkeisiin ja niiden kirjallisiin tuotoksiin edelld esitettyjen tietojen perusteella, on

mahdollista muotoilla karkeasti kehityskaarta hallinnon kehityksessi siiloutumisen torjumisen osalta.

Paaministeri Vanhasen hallitusohjelmasta perdisin olevan Alku-uudistuksen tarkoitus oli uudistaa
valtion aluehallintoa. Muutoksen tavoitteena oli vdhentdd viranomaisten maarii ja selkeyttdd valtion
aluehallinnon ja maakuntien liittojen ty6td. Hankkeen tyon tuloksena aloittivat vuonna 2010 uudet
aluehallintovirastot (AVI:t) sekd elinkeino-, liitkenne- ja ympéristokeskukset (ELY:t). AVI:t
korvasivat jo 1600-luvulta periytyneen ld4dninhallinnon. Uudistus oli mittava, ja se koski ldhes kuuden
tuhannen tyontekijin toiden wuudelleen jérjestelyd. Uudistuksen tavoitteena oli toiminnan

tehostaminen tehtidvien priorisoinnin ja synergiactujen etsimisen avulla. (Karppi, Luomanen,

Rannisto & Harisalo 2013, 9-21.)

Vuonna 2007-2011 toteutettiin politiitkkaohjelmia, joiden tarkoitus oli koota yhteen laajoja,
poikkihallinnollisia kokonaisuuksia. Polititkkaohjelmien avulla pyrittiin toteuttamaan hallituksen
tavoitteita uudella tavalla, jossa kullakin ohjelmalla oli oma ministeriryhminsid ja johtava
vastuuministeri. Polititkkaohjelmia oli kolme: tyon, yrittimisen ja tydeldmén politiikkaohjelma,
terveyden edistdmisen polititkkkaohjelma sekd lasten, nuorten ja perheiden hyvinvoinnin
politiikkaohjelma. (Aarnikka, Perho & Wrede 2011.) Valtiontalouden tarkastusvirasto (2010) arvioi
tarkastuskertomuksessaan politiikkaohjelmia erittdin kriittisesti. Ohjelmien néhtiin olevan episelvia
kokonaisuuksia, jotka eivét lunastaneet odotuksia strategisina ja horisontaalisina kehys- ja
budjettivalmistelua integroivina instrumentteina. Hallinnonalojen ohjaustoiminnassa niiden merkitys
jdi vain véhdéiseksi, ohjelmien keskittyessd lahinné poliittiseen ohjaukseen. Vuonna 2010 kdynnistyi
Kokka-hanke. Sen tarkoitus oli luoda tulevalle hallituskaudelle suosituksia menettelyistéd, joilla

vahvistaa hallitustyoskentelyn strategisuutta, ketteryyttd ja paédtoksenteon tietopohjaa. Hankkeen

26



taustasyissd mainitaan kehitystarpeet siiloutuneessa hallinnossa, jossa hallinnonalojen putket eivat
pysty ilman poikkihallinnollisuuden lisdimistd vastaamaan toimintaympdriston uudenlaisiin
haasteisiin. Valtioneuvostotyoskentelyn ndhddén olevan vain osiensa summa ja siiloutumisen

johtavan osaoptimointiin. (Valtioneuvoston kanslia 2011).

Tamaén tutkielman ndkokulmasta erityisen kiinnostava Kehu-hanke kdynnistyi vuoden 2012 alussa.
Laajan kehityshankkeen keskiossd oli hallituksen strategisen ndkemyksen toimeenpanon ja
vaikuttavuuden tukeminen julkisessa hallinnossa ja yhteiskunnassa. Keskushallinnon uudistamisen
tavoitteena oli muun muassa yhteisempi resurssiohjaus, strategisen toimeenpanon tukeminen sekd
henkil6ston ja taloudellisten resurssien liikkkuvuuden ja yhtendisen toimintakulttuurin edistiminen
valtionhallinnossa. Kehu-hanke on laaja kokonaisuus, jonka poliittisesta ohjauksesta vastasi
ministeriryhmé. Kokonaisuuden alahankkeina toimivat valtioneuvoston yhtendisyyttd arvioiva
parlamentaarinen komitea (Kehu-komitea), ylimmén johdon virka- ja tehtdvirakenteen
uudistushanke  (VM155:00/2013), Keskus- ja  aluehallinnon  virastouudistus  (Virsu),
Ohjausjarjestelméhanke (Ohra) ja valtioneuvoston hallintoyksikon perustaminen (VNHY2015-
hanke). (Pietarinen, Jarvinen, Siltanen & Huotari, 2015, 22-23.) Kehu-hankkeen osana ja sen jatkoksi
yhtendisemman hallintoarkkitehtuurin luomisen saralla perustetun Ohra-hankkeen raportti valmistui
vuonna 2014. Hankkeen keskeinen ajatus oli luoda hallitukselle yksi yhtendinen strategiaprosessi,
joka  muodostuu  strategisesta  hallitusohjelmasta ja  tdtd tdydentdvdstd  hallituksen
toimintasuunnitelmasta, johon siséltyisi myos julkisen talouden suunnitelma. (Valtiovarainministerié

2014, 5).

Loppuvuodesta 2016  kaynnistettiin ~ Keskushallinnon  uudistamisen =~ muutosohjelma
(VM125:00/2016), jonka tavoitteena oli uudistaa valtion virastorakennetta yhteisten
kehittdmisperiaatteiden mukaisesti sekd selkeyttdd rakenteen lisdksi my0s ohjausta.
Muutosohjelmassa kiinnitettiin erityistd huomiota johtamisjédrjestelmien selkiinnyttdmiseen ja
kokonaisuuden hallintaan hallinnolliset sektorirajat ylittden. Hanke perustui aikaisempiin Kehu- ja
Virsu-hankkeisiin ja niiden kehittimisperiaatteisiin. (Paakkolanvaara & Moilanen 2016, 11-13.)
Vuonna 2019 asetettiin pddministeri Marinin hallitusohjelman mukainen kehityshanke, jonka
tarkoituksena oli luoda koko julkisen hallinnon yhteinen strategia. Strategia kattaa koko julkisen
hallinnon, niin kunnat, valtion kuin hyvinvointialueetkin. Tyon taustalla ovat megatrendit, kuten
ilmastonmuutos, digitalisaatio ja tyon murros, jotka eivét rajoitu vain yhden toimijan ratkaistavaksi.
Strategia pitdéd sisdllddn lupaukset, padmadrit ja toimintalinjaukset julkishallinnon kehittdmiseksi

2020-luvulla. (Valtiovarainministerid a.)
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Valtio pyrkii uudistamaan palvelu- ja toimitilaverkkoaan 2020-luvulla. Valtion palveluiden
kiyntiasiointia kootaan yhteisiin valtion asiakaspalvelupisteisiin, jotka yhdistdvdat 12 valtion
alueellista toimijaa yhden katon alle. Hankkeen tarkoituksena on valtion yksi yhtendinen
asiakaspalveluverkko, joka turvaa kéyntiasioinnin kattavan saatavuuden, kehittdd palvelutasoa ja
saavuttaa kustannussddstojd. (Valtiovarainministerio b.) Hankkeen tausta-ajatuksena on hallinnon
vuorovaikutteisuuden kehittdminen seké siiloutumisen vahentdminen (Valtiovarainministerio 2021).
Kuten edelld on esitetty, hankkeet siilloutumisen teemojen ympaérilld vaikuttaisivat muodostavan
jatkumon 2000-luvun alusta tdhdn pdivddn. Ongelmana Suomella ei olekaan puute tiedosta ja
suunnitelmista, vaan tekemisestd. OECD:n raportissa (2015, 16—17) asia tiivistetddn yksinkertaiseen

kehotukseen: ”Just do it”.

3.4 Hallinnon reformit

Tutkielman kannalta on olennaista linkittdd tutkimuksen aihe hallinnon uudistamiseen. Hallinnon
uudistamisella tarkoitetaan tietoisista teoista koostuvaa toimintaa, jolla pyritddn muuttamaan
hallinnon rakenteita ja prosesseja paremmin toimiviksi poliittisten pddméérien ja tavoitteiden
saavuttamiseksi. Uudistamisen tavoitteina voi olla moninaisia paamaidrid, esimerkiksi ulkoisen
toimintakyvyn parantamista tai sisdisen tehokkuuden tavoittelua. Pohjimmiltaan uudistamisessa on
kyse tarpeesta mukauttaa hallintoa vastaamaan yhteiskunnassa tapahtuviin muutoksiin. (Airaksinen,
Haveri, Pekkola, Nyholm & Stenvall 2016, 239-240.) Kuten edelld on mainittu, OECD (2010) arvioi
Suomen hallintoreformien olevan vastausta toimintaympariston asettamille haasteille pohjoismaiselle

hyvinvointivaltiolle.

Hallinnon uudistamisen ldheinen késite on reformi. Reformilla tarkoitetaan tietoista toimintaa, jolla
asiat pyritddn jirjestimain tilannearvion perusteella vastaamaan muuttuneita olosuhteita. Reformilla
on ndin ollen ldheinen suhde kontigenssiteoriaan, joka kisittelee organisaation ja sen ympériston
viélistd suhdetta. (Vartola 2004, 55.) Reformit keinoineen ja tavoitteineen linkittyvdt vahvasti
hallinnon tutkimuksen paradigmoihin. Kuhnin (1994, 10) mukaan paradigmoilla tarkoitetaan
tieteellistd saavutusta, joka luo hetkellisesti pohjan tieteen edistykselle. Julkisen hallinnon kehityksen
keskeiset paradigmat voidaan esittdd yksinkertaistettuna kolmeen jaksoon: klassinen julkinen
hallinto, uusi julkisjohtaminen (NPM) ja uudet hallinnan (Governance) muodot. Julkisen hallinnon
eri paradigmat ovat kuitenkin yksinkertaistettu tulkinta todellisuudesta, eri paradigmojen eldessd

toistensa samanaikaisesti toistensa rinnalla moniparadigmaisessa tilassa, jossa uusien oppien myaota
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tulevat uudet roolit kasaantuvat edellisten paille. (Vartiainen, Raisio, Lundstrom & Niskanen 2020,
5.) Henryn (2018, 47) mukaan 1990-luvulta ldhtien governance-ajattelu, siirtyminen hallinnosta

hallintaan, on méaaritellyt 1990-luvulla alkanutta hallintotieteellistd paradigmaa.

Julkisen sektorin reformien ideat eivét ole sama asia kuin reformien konkretia (Lane 1997, 1).
Reformi voi jaada pelkédksi puheeksi tai toivottu muutos voi ndyttdytyd toisaalla ei-toivottuna.
Reformin suunnitelmista ja tavoitelluista maaleista viestitddn mielellddan, mutta tietoa konkreettisista
muutoksista ja implementoinnista voi olla haasteellisempaa 16ytdd. Tdhdn on kolme syyta:
poliitikoiden on helpompi puhua onnistumisista toisin kuin epdonnistumisista. Muutoksen
raportoinnissa jaavit usein mainitsematta ne negatiiviset muutokset, jotka ovat erillddn toivotuista
muutoksista. Lisédksi tietoa reformin muutoksista on usein vaikea 10ytda, silla sitd ei vélttimatta ole
keritty. (Pollitt & Boucaert 2003, 20-21.) Hallinnon uudistamisessa myos diskurssilla on merkitysta.
Sanojen sisdltdmilld mielikuvilla on painoarvoa, silld ne ohjaavat uudistuksien teemoja ja tavoitteita
sekd padtoksenteon huomiota. Hallinnon kehityksen diskurssi vaikuttaa toimijoiden viliseen

vuorovaikutukseen ja valtarakenteisiin. (Niiranen & Keskimiki 2019, 468—469.)

Keskustelu julkisen sektorin kehittimisesté keskittyy uuden julkisjohtamisen eli NPM:n taustasyihin,
soveltamiseen ja seurauksiin (Johanson, 2019, 55). NPM oli vastaus julkisen sektorin kasvulle, joka
oli kehityskulkuna tuttu lansimaisille hallinnoille toisen maailmansodan jilkeisend aikana, sekd 1980-
luvun neoliberaalin politiikan vahvistumiselle ja hyvinvointiyhteiskunnan hallinnon tehottomuuden
kritiikille lansimaissa (Lane 1997, 10; Temmes 1998, 441-455.) NPM oli muutosoppina radikaali,
silld sen oli tarkoitus muuttaa koko julkisen sektorin palveluiden jirjestamisjarjestelmaa. NPM oli
globaali 1lmi6 ja se on saanut monissa ldnsimaissa laajaa kannatusta l&pi puoluekentdn. Samalla se
on kuitenkin epéselvd uudistuskokonaisuus, jota on valtavasta tieteellisestd kirjallisuudesta
huolimatta vaikea maédritelld. NPM on oppisisdlloiltddn ristiriitainen ja se ndyttdytyy eri
hallintokonteksteissa eri tavoin (Bevir, Rhodes & Weller 2003, 2-3.) NPM ei ole yhtendinen
kokonaisuutensa, vaan hallintopoliittinen doktriini perustuen kattaukselle oletuksia, arvoja ja ideoita
siitd, miten julkisen sektorin organisaatioita tulisi suunnitella, organisoida, johtaa ja miten niiden
tulisi toimia. Ytimessd on yksityisen sektorin kdyténteet ja markkinaorientoituneisuus. (Diefenbach,

2009; Temmes 1998, 441-455.)

NPM:n peruspiirteind voidaan pitdd yksityisen ja julkisen sektorin ldhentymistd. Tdmi ndkyy
yksityisen sektorin johtamiskdytdnteiden tuomisena osaksi julkista johtamista, johtamisen

ammattimaistumisena, johtajien lisdéntyvdnd vapautena ja kilpailun merkityksen lisddmisend
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julkisella sektorilla. Hierarkkisten suhteiden tilalle luotiin sopimuksellisuutta sektorien yli ja julkisen
sektorin organisaatioiden organisatorista erikoistumista. NPM:n myd6td johtamisjirjestelméssi
tapahtui muutos syotteistd ja prosesseista kohti tuotoksien merkityksen painottamista, mikd vaatii
rinnalleen my0s lisdéntynyttd tehokkuuden ja tuloksellisuuden mittaamista ja arviointia. Julkisen
sektorin tarkeimpid arvoja NPM:n hengesséd on tehokkuuden tavoittelu. Julkisen sektorin palveluita
muokattiin markkinavetoisten mekanismien kautta, jolloin keskiossa oli kansalainen kuluttajana seka
laadun painottaminen ja kuluttajaldhtoisyys. (Hood 1991; Pollitt 2003, 27-28.) Yksi NPM:n
ydinelementeistd on vaikuttaminen julkisten organisaatioiden rakenteisiin ja prosesseihin
korostamalla hajauttamisen merkitysta hierarkkisuuden vdahentdmiselld ja joustavuuden lisddmisella.
Tamin taustalla on pyrkimys lisitd rajoja ylittdvaa sisdistd yhteistyotd vastauksena vanhakantaiselle
ja siiloutuneelle julkiselle hallinnolle. Paradoksaalisesti nimaé tavoitteet tuottivat monissa tapauksissa
painvastaisia tuloksia, kuten O’Flynn (2013) edelld esittdd. NPM:n sivutuotoksina lisddntyva
byrokraattisuus, formaalius ja vaikeaselkoisemmat valtasuhteet kyseenalaistavat NPM:n suunnitellut

hyddyt. (Diefenbach 2009, 897-899.)

NPM rantautui Suomeen 1990-luvulla maan seuratessa kansainvilistd esimerkkid. Suomessa NPM
valjastettiin  vastaamaan hyvinvointivaltion ongelmiin, kuten hallinnon paisumiseen ja
tehottomuuteen, jotka koettelivat hallintojarjestelmén legitimiteettid. Julkisten organisaatioiden
toiminnasta puuttuivat tehokkuuden ja tuloslidhtéisyyden kannustimet. NPM nidyttdytyi Suomessa
esimerkiksi politiikan ja toimeenpanon erottamisena toisistaan, johtamisen ammattimaistumisena ja
tehokkuuden ja tuloksellisuuden tavoitteluna. Suurta julkista sektoria ei endd pidetty
itsestddnselvyytend ja sen rinnalle palvelutuotantoon otettiiln mukaan yksityisid toimijoita.
Rakenneratkaisut korostivat hajauttamista ja organisaatioiden itsendisyyttd. (Stenvall, af Ursin,
Tithonen, Nyholm & Airaksinen 2016, 51-53.) Akateeminen kirjallisuus 1980-luvulta ldhtien
hallinnon reformien kdrkend toimineen NPM:n ympirilld painottuu vahvasti sen kritisoimiseen, ja
oppikokonaisuus onkin jo joidenkin tutkijoiden toimesta julistettu kuolleeksi. NPM:n viat ovat

kirvoittaneet keskustelua uudesta hallinnon paradigmasta. (Reiter & Klenk 2019, 11.)

NPM:n virheet ovat johtaneet poliittisiin haasteisiin, minkd vuoksi NPM:n nimissd tehtyji
uudistuksia on purettu, joskin kaikki eivdt ole helposti korjattavissa. NPM on vahvasti
institutionalisoitunut reformi, eivitkd sen piirteet hdvid hetkessd, kuten ei sekdin aukottomasti
muuttanut edeltdvid hallinnon paradigmoja. NPM lisdsi hajauttamisen kautta hallinnon toimijoiden

médrdd sekd institutionaalista ja polititkan muotoilun monimutkaisuutta. Reformina se ei ole endd
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uusi ja hallinnon kehittdmisen soihtu on siirtynyt uusille opeille. (Dunleavy, Margetts, Bastow &

Tinkler 2005, 468-476.)

NPM:n keskeisid ajatuksia oli usko pienempéédn valtioon, joka keskittyy ydintehtdviinsd jéttden
kaiken yliméérdisen huomiotta. Télld filosofialla on tunnistettavia hyotyjd, esimerkiksi jotkin
hallinnon tehtdvékentét saattavat ajan kuluessa muuttua turhiksi, jolloin hallinnon tehtdvétaakan
pienentiminen aika ajoin voi olla perustelua. Pienempi hallinto tarkoittaa kuitenkin myds pienempid
henkilostoresursseja, mikd on johtanut epdonnistumisiin. Hallinnon koon pienentdminen voi johtaa
sen toiminnan laadun, luotettavuuden ja tilivelvollisuuden heikkenemiseen. Pienemmat ministeriot
tarkoittavat vihenevdd demokraattista kontrollia. NPM:ssé tehokkuuden tavoittelu on muodostunut
itsetarkoitukseksi, vaikka sen pitdisi olla alisteista organisaation paitarkoitukselle. (Meuleman 2019,

175-176.)

NPM:n polititkan muotoilu ei toimi kompleksisten, pirullisten ongelmien ratkaisemisessa. Pirullisten
ongelmien ratkaiseminen ei onnistu etsimélld politiikkan muotoilun tueksi absoluuttista ja
kiistimétontd tietopohjaa, joka korostuu NPM:n ideologiassa. Tdméa on johtanut tietoa tuottavien
asiantuntijoiden tyon ristiriitoihin, silli tiedon tuottamisessa pyritddn jattiméidn huomiotta
toimintapolitiitkkaan liittyvéd epdvarmuus ja ennakoinnin vaikeus. NPM:n my6té painottui nikemys,

jossa yhteiskunnallisia ongelmia yksinkertaistettiin. (Meuleman 2019, 176-177.)

3.5 Post-NPM

NPM:n valuvikoja korjaamaan on kehitetty uusia hallinnon jérjestimisen malleja, joita on keritty
Post-NPM-kaésitteen alle. Post-NPM on sateenvarjokdsite, jonka alle kuuluvat reformit pyrkivét
jollain tavalla vastaamaan NPM:n vikoihin. Post-NPM-reformeille yhteisié tekijoitd ovat esimerkiksi
koordinoinnin, poliittisen ohjaamisen ja verkostojohtamisen kehittiminen. NPM:n vaihtoehdoiksi
esitettyjd reformeja ovat Digital-Era Governance (DEG), Public Value Management (PVM) ja New
Public Governance (NPG). Niissd uusissa paradigmamalleissa on pdillekkdisyyksid, mutta myds
ristiriitoja. (Greve 2013; Reiter & Klenk 2019, 11.) Hallinnon reformimalleja kisiteltdessd on
huomioitava, ettd on vaikea erottaa, késitelldinkd mallilla tiettyd reformia, hallinnon toiminnan
todellisuutta vai toiminnan teoretisoitua mallinnusta. Jotkut reformimallit voivat pitdé sisdlldén kaikki
ndistd elementeistd, toiset taas eivdt yhtdkddn. (Johanson 2019, 54.) Uusia hallinnon reformeja

késittelevissd aiemmassa kirjallisuudessa painottuu epdvarmuus niiden luonteesta ja olemuksesta
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(Dunleavy, Margetts, Bastow & Tinkler 2005, 468; Greve 20013, 60-62; Stoker 2006, 43).
Seuraavaksi lyhyt esittely keskeisistd Post-NPM reformeista.

Digitalisaatio tarjoaa julkisen hallinnon kontekstissa muutakin, kuin vain tukitoiminnon NPM:lle.
DEG:n piirteisiin ~ kuuluu  virastojen  keskittdminen ja ydinprosessien korostuminen,
tuotantokustannuksien pieneneminen, tietoteknisten rutiinitehtdvien radikaali kehittiminen. DEG:n
piirteind ovat myo0s asiakaslédhtoinen organisointi ja digitalisaation hydtyjen korostaminen, kuten
sahkoiset palvelut. Digitalisaation avulla on mahdollista lisdtd hallinnon ldpindkyvyyttid. (Greve
2013, 51-54). Digitalisaation  asiakasldhtoisyys sisdltdd ajatuksen tiedon  kdyton
poikkihallinnollisesta jakamisesta, mikd oli NPM:n fragmentoituneen ja siiloutuneen mallin ongelma

(Dunleavy, Margetts, Bastow & Tinkler 2005, 484.)

PVM:n perusidea on korostaa julkisen sektorin arvon luonnin merkitysté, silld arvon luonti julkisella
sektorilla eroaa yksityisestd sektorista. Julkisen johtamisen tulisi perustua paradigman muutokselle,
jossa madritellddn uudelleen julkisen sektorin tarkoitus ja siten myds sen toiminta, jolla tulisi pyrkid
luomaan julkista arvoa. PVM:n piirteitd ovat myds ehostettu suorituskyvyn hallinta ja innovaatioiden
edistdminen. (Greve 2013, 54-59.) Julkista arvoa voi analysoida hallinnon toimien ja vaikutusten
suhteen avulla. Vaikutukset voidaan jakaa kahteen pdityyppiin, yksityisen intressin arvoon ja
yhteiskunnan sisdiseen arvoon. Yksityisen intressin arvolla tarkoitetaan taloudellista, poliittista,
sosiaalista ja strategista vaikuttavuutta, jotka koskevat yksiloitd ja sidosryhmid. Yhteiskunnan
sisdiselld arvolla tarkoitetaan ideologisia ja hallinnollisia vaikutuksia, jotka koskevat esimerkiksi
yhteiskunnan eettisid arvoja tai luottamusta julkiseen hallintoon ja sen legitimiteettiin. (Puyn &
Gamassou 2018, 252.) PVM eroaa perinteisestd julkisesta hallinnosta ja NPM:std my0s siten, ettid
politiikkaa ja toimeenpanoa ei pyritd selkeésti erottamaan toisistaan. Aikaisemmissa paradigmoissa
politiikka ndhtiin syo6tteend, jonka sekoittuminen liiaksi toimeenpanoon koettiin epdonnistumiseksi.
PVM:ssi polititkka on toimeenpanon prosessien henki, joka toimii alustana kokoavalle yhteistyolle

ja joustavalle pdédtoksenteolle epéselvissikin toimintaympéristdssé. (Stoker 2006.)

NPG:n eli New Public Governancen perusideana on kumppanuuksien rakentaminen hallinnon ja
ympérdivan yhteiskunnan vilille. Vaikka Governance-ajattelu, muutos hallinnosta hallintaan, on
vaikeasti mdidriteltdvissd, kirjallisuudesta 10ytyy yhdistdvid tekijoitd. Ndind NPG:n ydinpiirteitd
voidaan pitdd monitoimijaisia systeemeitd, verkostoja ja keskittymistd prosesseihin rakenteiden
sijaan. Se on holistisempi vastaus kompleksiseen ympdéristoon, jossa ongelmat ovat yhteen

kietoutuneita eikd julkisen sektorin voi olettaa pystyvin ratkaisemaan niitd yksin. Selviytymiseen
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tarvitaan laaja-alaisempaa verkostomaista yhteistyotd yksityisen ja kolmannen sektorin kanssa.
Naiden sektoreiden toimijoilla on tietoa, resursseja ja legitimiteettid ratkoa ongelmia yhdessé julkisen
sektorin kanssa. Governance-ajattelu voidaan nihdid hallinnon avautumisena, jossa julkiseen
toimintaan tulee syotteitd muualtakin kuin hallintokoneiston siséltd. Sektorit ylittdva yhteistyd luo
arvoa, joka on yhdessd enemmaén kuin osiensa summa. (Stenvall, af Ursin, Tithonen, Nyholm &
Airaksinen 2016; Donahue, Breyer & Zekhauster 2011, 3—-5; Greve 2013, 57-59.) NPG:n piirteet ovat
samantapaisia kuin Whole-of-Governmentin, jossa painottuu monialainen ja hallinnon integrointia

korostava ndkemys (Christensen & Laegreid 2007).

NPG nojaa julkisen hallinnon ja ympérdivin yhteiskunnan yhteistoimijuuteen. Julkisia palveluita
tuottavat verkostomaisesti julkisen sektorin lisdksi yritykset ja jarjestot. NPG korostaa yksityisen ja
julkisen sektorin vilisid kumppanuuksia (Public-Private Partnership, PPP), joiden avulla julkinen ja
yksityinen sektori yhdessé jakavat riskejé ja resursseja. Tama hyodyttdd molempia toimijoita. (Greve
2013, 58.) NPG:en linkittyvissd reformeissa palveluita uudistetaan myos yhteistydssd kiyttdjien
kanssa. Kansalaiset ndhdédén aktiivisena osapuolena, joka osallistuu verkostojen kautta yhteiskunnan
kehittdmiseen, ja jota tulee enenevissd madrin sitouttaa yhteiskunnan toimintaan. (Greve 2013, 57—

59; Stenvall, af Ursin, Tithonen, Nyholm & Airaksinen, 2016.)

Torfingin ja Triantafilloun (2014, 15) mukaan NPM:n hengessd tehdyissd reformeissa pyrittiin
luomaan tehokkaasti toimivia siiloja, kun taas NPG:n my6ta niitd siiloja halutaan avata laajemmalle
osallistujajoukolle. Nédin julkisen sektorin tyohon saadaan lisdd ideoita ja resursseja, joiden
perimmadinen tarkoitus on lisdtd sektorirajat ylittdvdd oppimista ja rakentaa yhteistd omistajuutta ja
uusia innovaatioita. NPG:n piirteisiin kuuluu yhteistyd NPM:std tutun kilpailun sijaan. NPG:n
tuotoksina eivét ole pelkdstddn julkisten palveluiden tuottaminen, vaan myds uudet toimintatavat,
joilla voidaan vastata yhteiskunnan ongelmiin (Torfing & Triantafillou 2014). Kaiken kaikkiaan
edelld esitetty NPG:td esittelevd kirjallisuus sointuu yhteen O’Flynnin (2013) rajojen ylittdmisté

kasittelevédn tutkimuksen kanssa, etenkin kompleksisten ongelmien ratkaisemisen logiikan suhteen.

Edelld esitelty aikaisempi tutkimus siiloutumisesta, Suomen valtionhallinnosta ja hallinnon
paradigmoista korostaa tutkielman merkitystd. Siiloutuminen on moniselkoinen ilmid, joka linkittyy
moneen eri tieteelliseen keskusteluun tarkastelundkdkulmasta riippuen. Yksi ndkdkulma on linkittdd
siiloutuminen osaksi hallinnon paradigmoja. Rajojen ylittdminen on yksi NPM:n jilkeisen ajan
kulmakivistd, kun laajempaa sidosryhmien osallistamista ja parempaa koordinaatiota korostava

siirtyminen hallinnosta hallintaan muuttaa julkishallinnon arvopohjaa. NPM:n haasteet on tunnistettu

33



my0s Suomessa siiloutumisen ollessa yksi kritiikin kohteista. Hallinnon uudet paradigmat tuovat
siilojen purkamisen olennaiseksi ja ajankohtaiseksi osaksi Suomen hallinnon kehitystd, mika nékyy
valtionhallinnon kehityshankkeissa ja hallinnon arvioinneissa, joiden taustalla on ajatus raja-aitojen

ylittdmisestd ja poikkihallinnollisuuden kehittamisesta.
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4. METODOLOGIA

4.1 Tutkimusmenetelma

Siiloutuminen on kompleksinen ilmid, jonka ilmenemistavoista ja kokonaisvaikutuksista on
haastavaa saada ehedi kuvaa. Siiloutumisen ilmenee organisaatiokaavioiden lisdksi tapana hahmottaa
todellisuutta, se perustuu merkityksiin, joita todellisuudelle on annettu. Siiloutuminen on termi, jonka
sisdllostd ei ole selkedd konsensusta ja joka voi olla myoOs vaikeasti ymmarrettivissd. Termille
annetaan erilaisia tulkintoja, kuten akateeminen kirjallisuus sekd tutkielman haastattelut antavat

ymmartad. Néin ollen siiloutumista on mielekkéintd lahestya kvalitatiivisen tutkimusotteen avulla.

Hirsjarvi, Remes ja Sajavaara (2009, 161-164) madrittelevat kvalitatiivisen tutkimuksen
lahtokohdaksi todellisen elimédn kuvaamisen, jossa kohdetta pyritddn tutkimaan mahdollisimman
kokonaisvaltaisesti. Kvalitatiiviselle tutkimukselle tyypillisid piirteitd ovat edellisen lisdksi muun
muassa ihmisten suosiminen tiedonkeruun instrumenttina, induktiivinen analyysi, jonka ldhtokohtana
on hypoteesin testaamisen sijaan monitahoinen ja yksityiskohtainen tarkastelu, laadulliset metodit
aineiston hankinnassa ja tarkoituksen mukaisesti hankittu kohdejoukko. Tutkielman piirteet
muistuttavat sekd kartoittavaa ettd kuvailevaa tutkimusta. Kartoittavan tutkimuksen tarkoitus on
muun muassa etsid uusia ndkokulmia ja selvittdd vdhin tunnettuja ilmioitd sekd kehittdd néihin
hypoteeseja. Kuvailevan tutkimusotteen tarkoitus taas on esittdd kuvauksia ja dokumentoida

ilmididen keskeisié piirteitd (Hirsjarvi, Remes & Sajavaara 2009, 138—139.)

Vaihtoehtoisena tutkimusotteena voi pitdd kvantitatiivista, maaréllistd tutkimusta. Kvantitatiivisen
tutkimusotteen taustalla on realistinen ontologia, jossa todellisuus rakentuu objektiivisesti
todettavista tosiasioista. Kvantitatiivisessa tutkimusotteessa on keskeistd muun muassa hypoteesien
esittiminen, aiemmat teoriat, johtopédédtokset aiemmista tutkimuksista ja tilastollinen analyysi.
(Hirsjarvi, Remes & Sajavaara 2015, 139-140). Ndma kvantitatiivisen tutkimusotteen piirteet eivét
olisi yhtd hedelmallisié tutkielman kartoitusta ja kuvailua vaativan tutkimusongelman selvittimiseksi
kuin kvalitatiivisen tutkimusotteen. Kvantitatiivinen tutkimusote vaatisi vankemman, aiheeseen

hyvin istuvan teoreettisen pohjan, jota ei ole aikaisemmasta tutkimuksesta 16ydettavissa.

Tutkielmassa on havaittavissa tapaustutkimuksen piirteitd. Niitd ovat esimerkiksi pyrkimys luoda

perusteellinen kuvaus tutkittavasta ilmidstd, kokonaisvaltainen analyysi luonnollisesti ilmenevésté
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tapauksesta sekd kiinnostus sosiaalisiin prosesseihin (Laine, Bamberg & Jokinen 2007, 10).
Tutkielmassa ei kuitenkaan oteta tarkasteluun yhti tiettyd hanketta, jonka tarkastelulle koko tutkielma
rakentuisi. Tutkielman aihetta ja rajausta kartoitettaessa oli vaikeuksia saada kokonaisvaltaista tietoa
kehityshankkeista. Vaikka kaikista hankkeista 10ytyy valtiovarainministerion sekd valtioneuvoston
kanslian internet-sivuilta perustiedot, monissa tapauksissa oli vaikea saada selvyyttd hankkeen
todellisesta vaikuttavuudesta. Lisdksi kartoitettaessa tietoa hankkeista mahdollisilta haastateltavilta
ennen haastatteluita ilmeni, ettd monista olennaisimmista hankkeista on kulunut jo aikaa. Tiedon
kerdaminen esimerkiksi pelkastddn keskushallinnon uudistushankkeesta Kehusta vuodelta 2015 voisi
olla haastavaa. Lisdksi aikaisemmasta tutkimuksesta ei tutkielman alkuvaiheilla 16ytynyt tietoa
siiloutumisen ilmenemisestd hankkeissa, joka olisi voinut ohjata tutkielmaa tietyn hankkeen pariin,

joka on jo ennalta todettu olennaiseksi siiloutumisen suhteen.

Kvalitatiivisen tutkimusotteen yleisimpid aineistonkeruumenetelmid ovat haastattelu, kysely,
havainnointi ja dokumenteista koottu tieto. Haastattelun etuna on joustavuus, silld haastattelija voi
tarvittaessa  oikaista  vddrinymmarryksid, selventdd asiaansa, vaikuttaa = kysymyksien
esitysjarjestykseen ja kidyda keskustelua haastateltavan kanssa. Muun muassa nama tekijat puolsivat
haastattelun valintaa aineistonkeruumetodiksi lomakehaastattelun sijaan. Lomakehaastattelu on
yleinen tiedonkeruumuoto kvantitatiivisessa tutkimuksessa. Lomakehaastattelussa kysymyksen
asettelu on tarkkaa ja kysymyksid voidaan esittdd vain tutkimuksen tarkoituksen ja ongelmanasettelun
kannalta merkityksellisistd kysymyksistd, ja jokaiselle kysymykselle pitdisi olla teoriaan nojaava

perustelu. (Hirsjarvi & Hurme 2008, 47—48; Tuomi & Sarajarvi 2018, 83—88.)

Tama tutkielma on luonteeltaan kartoittava ja pyrkii osittain selvittimééan ihmisten ilmiolle asettamia
merkityksid, jolloin tarkkaan teoriasta suodatetut, tiukasti strukturoidut kysymykset eivét olisi
lunastaneet sitd hyotyd, jota vapaammalla ja joustavammalla puolistrukturoidulla teemahaastattelulla
on tarjota. Puolistrukturoidussa teemahaastattelussa edetdén mdidériteltyjen teemojen ja nithin
liittyvien tarkentavien kysymysten avulla. Haastattelu on vapaampaa, haastattelutilanteessa on
mahdollista tarkentaa ja syventdd kysymyksid haastateltavien vastausten mukaan haastattelurungon
ollessa viljasti etukdteen mdidritelty ja kysymysten tarkan muodon ja jirjestyksen vaihdellessa.
Teemahaastattelu maédrittelee yksityiskohtaisten kysymysten sijaan oleellisimmat teemat, joiden
piiristd kerdtdén tietoa. Tdima mahdollistaa myds haastateltavien ddnen kuulumisen. Teemahaastattelu
korostaa ihmisten tulkintoja ja annettuja merkityksié kdasiteltdvén aiheen piiristd. Namd merkitykset

syntyvédt vuorovaikutustilanteessa. Tutkielman haastatteluissa oli vuorovaikutuksellisuutta ja
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keskustelua, mutta johdattelemista pyrittiin valttiméan. (Hirsjarvi & Hurme 2008, 47—48; Tuomi &
Sarajérvi 2018, 83—-88.)

4.2 Aineisto ja analyysi

Aineisto muodostuu seitseméstd puolistrukturoidusta teemahaastattelusta. Haastattelu aineiston
keruun muotona sopii kvalitatiiviseen tutkimusotteeseen ja mahdollistaa joustavuuden, joka
monitulkintaisen ilmion tutkimiseksi on tirkedd. Haastattelu mahdollistaa kartoittamattoman alueen
tutkimisen, josta on vaikea tehda tulkintoja etukédteen. Haastattelu myods mahdollistaa vastauksien
selventimisen sekd syventdmisen, sekd arkojenkin aiheiden tutkimisen. (Hirsijdrvi, Remes &
Sajavaara 2009, 205). Edella esitellyt perustelut haastattelun valitsemiselle tiedonkeruun muodoksi
toimivat perusteluna my0s tdmén tutkielman yhteydessid. Teemahaastatteluun kuuluvat etukiteen
muodostetut aihepiirit, joiden sisdlld kysymysten tarkka muoto ja jirjestys puuttuvat (Hirsijérvi,

Remes & Sajavaara 2009, 208-209).

Tuomen ja Sarajarven (2018, 98) laadullisessa tutkimuksessa ei pyrita tilastollisiin yleistyksiin vaan
kuvaamaan ilmiditd, ymmartimiin toimintaa ja antamaan teoreettisesti mielekés tulkinta jollekin
ilmidlle. Niin ollen haastateltavien valinnan pitia olla perusteltua heidén tietonsa ja kokemuksensa
mukaisesti. Téssd tutkielmassa kdytettiin lumipallo-otantaa, jossa avainhenkilo johdattaa tutkijaa
tiedonantajan pariin ja hin edelleen seuraavalle. Tdman tutkielman haastateltavien maara, seitsemaén,
on riittdvd madrad laadulliselle opinndytetydlle, ja mahdollisti tutkielman aineiston keruun saturaation.

(Tuomi & Sarajarvi 2018, 99).

Haastatteluiden teemat olivat siiloutuminen osana hallinnon kehitysté, siiloutumisen ilmeneminen
hankkeissa ja hankkeiden vaikutukset. Teemojen ja tarkentavien alakysymysten valinnan ja
tarkoituksena oli tuottaa mahdollisimman paljon analysoitavia havaintoja tutkimuskysymyksen
selvittdmiseksi. Teemojen alla olevien tarkentavien kysymysten muoto ja jérjestys vaihteli paljonkin
haastatteluiden vililld. Haastatteluissa ilmeni aiheita, joista haastateltavalta kysyttiin tarkentavia
kysymyksid, joten haastattelurunko oli enimmékseen suuntaa antava. Haastatteluiden vilill4 oli eroja,

johtuen erilaisista painotuksista siiloutumisen ilmenemisen kannalta.

Haastateltaviksi valittiin henkilditd, joilla on tietoa ja kokemusta valtion kehityshankkeista. Néin

ollen he pystyivit kattavasti analysoimaan hallinnon kehitystd, hankkeita laajemmassa kuvassa ja
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niiden vaikutuksia ja odotuksia niiltd. Koska kuvaukseen sopivia haastateltavia on hallinnon
ulkopuolisena henkilond vaikea Kkartoittaa, haastateltavien valinta perustui heiddn omiin
ehdotuksiinsa muista sopivista henkildistd. Aineiston keruussa on piirteiti eliittihaastattelusta (Dexter
2006, 18-19), silld haastateltavilla oli omien kokemuksiensa, tietojensa ja asemansa takia merkittava
rooli haastatteluiden sisdllon madrittdjind. Haastatteluissa tuli ilmi aiheita, joista haastateltavat
osasivat kertoa erddnlaisen sisdpiiriasemansa takia. Kehityshankkeisiin, etenkin niiden
epaonnistumisiin liittyvé tieto, voi olla tutkijan asemassa olevalle hallinnon ulkopuoliselle vaikeasti
16ydettdvissd (ks. Pollit & Boucaert 2003, 20-21), joten haastateltavien omaama hiljainen tieto oli

haastatteluissa merkittdvassa roolissa.

Seitseméstd haastateltavasta neljd oli valtiovarainministeridsti valtionhallinnon kehittimisosastolta,
yksi sisdministeriostd, yksi opetus- ja kulttuuriministeriostd ja yksi tyo- ja elinkeinoministeriosta.
Kullakin haastateltavalla oli kattava kokemus valtionhallinnossa tyoskentelysti ja sen kehityksesta.
Haastattelut toteutettiin yksilohaastatteluina etdyhteyksin aikavalilldi 21.11.2022 — 17.1.2023.
Haastattelut olivat kestoltaan 58min — 1h 15min. Litteroituina haastatteluiden tekstid koostui 115

sivua fontin ollessa Calibri, fonttikoon 12 ja rivivélin 1,5.

Aineiston analyysin muotona oli teoriaohjaava analyysi, joka pohjautuu abduktiiviseen paittelyyn.
Tassd analyysimuodossa teoriakytkennét toimivat apuna, eivit analyysin pohjana. Analyysiyksikot
valitaan aineistosta aikaisemman tiedon ohjaamana. Analyysistd on tunnistettavissa aikaisemman
tiedon vaikutus, mutta sen merkitys ei ole teoriaa testaava, vaan uusia ajatusuria aukova.
Abduktiivisen pééttelyn piirteind aineistoldahtoisyys ja valmiit mallit vaihtelevat ajatteluprosessissa,
joita yhdistelldén luovasti tai jopa pakotetusti. (Tuomi & Sarajarvi 2018, 109—110.) Mainitut piirteet
kuvaavat hyvin tutkielman analyysid. Selkedn, hyvin aiheeseen istuvan ohjaavan teorian puuttuessa
analyysi saattoi vaatia luovuutta aineiston analyysiyksikdiden linkittdmisessé teoriaan. Aikaisempi
teoria, esimerkiksi siiloutumisen piirteet, ohjasi jossain maérin analyysid ja auttoi antamaan

merkityksid aineistossa esiin tuleville seikoille, mutta teoria ei johdonmukaisesti sanellut analyysin

kulkua.

Analyysin vaiheiden tukena toimi Tuomen ja Sarajdrven (2018, 104-107) kuvaus analyysin
toteuttamisesta. Aineisto kdytiin ldpi haastatteluittain, joista nostettiin esille merkityksellisid
lainauksia omalle dokumentilleen. Lainauksien merkityksellisyys perustui osittain aikaisempaan
tutkimukseen, osittain tutkijan omaan tulkintaan. Lainauksien sisdllon perusteella tehtiin pelkistyksié

lainauksen merkityksellisimmén ytimen ympdérille. Joistain lainauksista pystyi tekeméédn useitakin
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pelkistyksid, mikili niiden siséltdod pystyi tulkitsemaan useamman eri ndkokulman ilmentyména.
Seuraavana vaiheena oli ndiden pelkistyksien teemoittelu, jonka tukena toimi aluksi O’Flynnin
(2013) rajojen ylittdmisen haasteiden ja mahdollistajien typologia (taulukko 1). Jaottelun kuusi
luokkaa vaikuttivat 1ahtokohtaisesti toimivan hyvin tdmén tutkielman tarpeisiin. Analyysin edetessi
tuli selvdksi, ettd jotkin luokat painottuivat toisia enemmén ja aineistossa esiintyi paljon
paillekkdisyyksid sekd luokkien viliin tippuvia havaintoja. Nidin ollen selkeyttdmisen vuoksi
alkuperdiset kuusi luokkaa tiivistettiin kolmeksi, jotka muodostavat analyysin jdsentelyn rungon.
Naéiden liséksi oli syytd lisdtd vield viimeinen, jaottelun tukena oleva neljds luokka, joka piti sisdllddn
muita, tutkielman kannalta merkittivid teemoja, jotka eivét suoranaisesti liittyneet edeltdviin kolmeen

luokkaan.

Aineiston analyysissd haastateltavia ei eritelld pseudonyymien avulla. Tdma johtuu haastateltavien
yksityisyydensuojasta sekd siitd, ettd tunnistetiedot eivét toisi lukijalle olennaista lisétietoa. Ei ole
analyysin tai sen tulkinnan kannalta olennaista erotella, onko haastateltava valtiovarainministeriosta
tai oikeusministeriostd. Lisdksi haastateltavien toimenkuvat ovat luonteeltaan samankaltaisia.
Haastateltavat ovat kaikki asiantuntija-asemassa, jossa tyonkuvaan kuuluu poikkihallinnollisia
tehtdvid, hallinnon sekd oman ministerion hahmottamista kokonaisuutena. Haastattelut kerattiin
henkil6ilté, jotka ovat joko esihenkildasemassa, johdon tukitehtévissd tai joiden tydnkuva muutoin

liittyy johtamisen ja hallinnon organisoinnin kehittimiseen.
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5. ANALYYSI

Seuraavassa esitellddn analyysin tuloksia kolmen péddkategorian kautta. Ndmid ovat viralliset
rakenteet, ohjauskeinot ja viimeisend toimintakulttuuri ja valta. Ndiden lisdksi tuloksien viimeisessé

osiossa esitellddn muita tutkimusongelman kannalta olennaisia huomioitavia seikkoja.

5.1 Viralliset rakenteet

Aineiston perusteella rakenteelliset tekijdt vaikuttavat siiloutumiseen vahvasti. Ne ndhdddn seka
siilloutumisen ilmentyména ettd siiloutumista aiheuttavina tekijéind. Monissa aineistossa esiintyvissa
hankkeissa on ollut tirkeédnd aspektina rakenteisiin vaikuttaminen, jolloin pyrittiin myods samalla
vaikuttamaan siiloutumiseen. Toisaalta raja-aidat myos madrittelevit tyotd hankkeiden ollessa
kdynnissd. Viralliset rakenteet pohjautuvat tyonjaon raja-aitoihin, joiden luoma selkeys ja tehokkuus

tunnistetaan myos siiloutumisen positiivisiksi puoliksi.

Valtionhallinnon rajat ndhddan luonnollisena osana hallinnon ty6té, ja aineiston perusteella niiden
hyddyt tunnistetaan. Rajaaminen ndhdédédn tarpeelliseksi peruselementiksi tyonjaon kannalta, eika
raja-aidoille sindnsa toivota tai uskota tapahtuvan muutosta. Sen sijaan niiden negatiivisia vaikutuksia
poikkihallinnollisuudelle ja yhteistydlle pyritddn minimoimaan. Useissa aineistossa esiintyvissa
hankkeissa siiloutumiseen vaikuttaminen kytkettiin rakenteisiin vaikuttamiseen. Esimerkiksi Kehu-

hankkeen tiarkeana tavoitteena oli rakenteiden muuttaminen.

Siindhdn (Kehu:ssa) oli keskeinen idea se just ettd ministeriot olis koottu yhdeks organisaatioks, yks
valtioneuvosto, ruotsissa on sellanen malli kéiytossd jo tdtd nykyd. Ja siin ois nimenomaan ideana
sitd siiloutumista estdd, ja purkaa silld et oltas tavallaan poistettu niitd ministerididen vilisid raja-

aitoja oltais saatu yhtendisempi organisaatio...”

Raja-aitojen purkaminen ja rakenteisiin vaikuttaminen on noussut keskeiseksi tekijéksi myos muissa
hankkeissa. Esimerkiksi Alku-hanke ja valtion toimitilahanke molemmat pyrkivit sentralisaation
hengessd luomaan suurempia yksikditd tuomalla useita eri virastoja tai toimialoja yhden
organisaation tai ainakin yhtendisen toimitilan piiriin. Aineiston perusteella molemmissa hankkeissa
siiloutumisen torjumisella on tarked rooli kyseisissd hankkeissa. Organisaatiorakenteet vaikuttavat

aineiston perusteella olevan yleisesti ottaen yksinkertainen keino vaikuttaa siiloutumiseen, joskin
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samalla kyseisid “laatikkoleikkejd” my6s kritisoitiin  vaillinaiseksi  tavaksi  vaikuttaa

kokonaisvaltaiseen ilmioon.

Siiloutumisen haittojen minimoimiseen on olemassa rakenteellisia ratkaisuja my0s organisaatioiden
fuusioiden lisdksi. Kehu-hankkeen osana valtioneuvoston yhteyteen perustettiin  VNHY,
valtioneuvoston hallintoyksikkd, jonka tarkoituksena oli lisdtd yhteistyotd ja kokonaisvaltaista
ajattelua  valtioneuvostotasolla. Ministerididen sisdisind yhtendisyyttd lisddvéksi tekijéksi
tunnistettiin esikuntatoiminnot, jotka tuovat kokonaisndkemysti ministerion tyohon. Rakenteellisina
ratkaisuina voi aineistosta tunnistaa myo0s erilaiset verkostot ja yhteistyoryhmaét, jotka voivat
muodostua tietyn hankkeen ympdérille. Verkostoissa ja yhteistyoryhmissi eri ministerididen edustajat

kokoontuvat jakamaan ndkemyksidin hankkeen tavoitteista ja keinoista.

Siiloutumisen hyddyt nousevat aineistossa usein esiin nimenomaan siiloutumisen rakenteellisen
tarkastelun kautta. Siiloutuminen mééritellddn 1dhtokohtaisesti negatiiviseksi, sektorikohtaiseksi
tarkasteluksi, jossa holistinen ndkemys jdi vdhidiseksi. Samalla kuitenkin tunnistetaan, ettd juuri
sektorikohtainen ajattelu ja selked tyonjako sekd rakenteellinen eriyttdminen tuovat mukanaan
hyd6tyjd. Aineistossa siilojen hyodyt muistuttavat weberildisen byrokratian ideaalimallin hyotyja.

” meiddn koko hallintojdrjestelmdhdn  rakentuu ndille rakenteille, ne tuo meille
pddtoksentekomallin keskeisesti tdhdn meiddin koneistoon, ne tuo [...] meiddn perusstruktuurit,
asioiden esittadmismenettelyn, ne tuo oikeusturvakeinot [...J. Tiedetddn kuka vastaa mistdkin asioista,
kuka tekee mitdkin ja kuka niistd pddittdd, valitusmekanismit. Me ei voitais eldd ilman nditd rakenteita
missddn nimessd. Ne tuo todella paljon nditd hyvidi ominaisuuksia tdihdn hyvddn hallintoon ja
asioiden tehokkaaseen kdsittelyyn ja sen tietimiseen kuka pddttdd ja mistd pddttdd. Ne on oikeastaan

vdlttimdttomyyksid.”

Haastateltavat toivat siilojen hyddyt monissa tapauksissa omatoimisesti esille muistuttaakseen, ettei
asiaa tule tarkastella vain helposti tunnistettavien haittojen kautta. Siilojen haitat tunnistettiin selvisti
ja termin negatiivinen konnotaatio ohjasi haastateltavien ajattelua, mutta aineiston perusteella siilojen
hy6dyt tunnistetaan ja niistd halutaan pitdd kiinni, vaikka laajassa kuvassa siilojen purku onkin
keskeinen tavoite. Siiloutumisen positiivisia puolia ovat edelld esiteltyjen lisdksi hallinnon
toimintavarmuus, silld siiloutunut ty¢ edisti tilivelvollisuuden toteutumista ja sen avulla varmistuu,

ettd siilo hoitaa sille kuuluvat tehtdvdt. Tdmidn voi tulkita johtuvan siiloutuneen mallin
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yksinkertaisuudesta, jonka vastinkappaleena poikkihallinnollinen ja yhteisty0ssd toteutuva

vastuunkanto voisi ndyttaytyd epaselkeimpiné kokonaisuutena.

Vastuunkanto nidyttdytyy myos siind, ettd siilot toimivat oman hallinnonalansa asianajajina
puolustaen omaa ndkokulmaansa. Tdmdn voi ndhdd liittyvdn osittain myds pirullisten ongelmien
madrittelyyn, joiden kohdalla ongelman maéiritteleminen on haasteellista. On tirkedd, ettd eri
ndkokulmat kompleksisen kysymyksen &érelld tulevat kuulluksi, jolloin ajattelu ja ongelman
rajaaminen oman siilon ndkokulmasta voi olla kokonaisuuden kannalta perusteltua. Siiloutumisen
positiiviseksi puoleksi ndhdddn myos siiloissa tapahtuva erikoistuminen, tietojen ja taitojen
syventyminen, joskin tdmdn haittapuolena on kapeakatseisuus kompleksisten ongelmien parissa.
Siiloutumisen vastinpariksi koetut yhteistyd ja poikkihallinnollisuus ovat tirkeitd, mutta niiden

edistdmiselldkin on rajansa. Yhteistyo vaatii onnistuakseen aikaa ja vaivaa.

”On joitakin asioita, tai joitakin kokonaisuuksia, jotka on itseasiassa hyvd tehdd siiloissa ja
siiloutuneena. Mutta sitten on koko joukko asioita, joita se siiloutuminen haittaa ja hankaloittaa [ ...].

Se on vdhdn tdmmonen magneetti, silld on kaksi puolta, plussa ja miinus.”

Aineiston perusteella siilojen hyddyt ja haitat tulisi tasapainottaa. Siiloutuneen tyon tehokkuus
halutaan siilyttdd, mutta sen rinnalle tarvitaan yhteistyotd ja koordinaatiomekanismeja, joita
esitellddn tulevissa luvuissa. Ajatus on samansuuntainen kuin aikaisemmin esitellyn Meulemanin
(2019), jonka mukaan siilojen purkamisen sijaan tulisi keskittya niiden kehittimiseen. Aineistosta voi
paatelld, ettd vaikka rakenteelliset tekijdt ovat merkittdvid ja siilojen mééritelmét usein rakentuvat
niiden varaan, ei siilomaisten rakenteiden koettu olevan perustavanlaatuinen ongelma siiloutumisessa
hyotyjensé takia. Rakenteet ovat rationaalisia tuotoksia, jotka tuovat tunnistettuja hyotyjd kuin myos
haittoja, mutta rakenteiden hyddyt halutaan sdilyttdd minimoimalla haitat toisin keinoin kuin

esimerkiksi purkamalla raja-aidat kokonaan.

Haastatteluiden perusteella siilloutuminen voi ilmeté useilla eri tasoilla virallisten rakenteiden sisélla.
Siiloja aiheuttavia rakenteita ja virallisia raja-aitoja ovat hallinnonalat tai niiden alaiset toimialat,
siiloja voi olla organisaatiokohtaisesti osastojen ja yksikoiden vililld. Siiloja 16ytyy ministeridistad
virastoihin. Rakenteiden roolia késiteltdessd aineistossa mainitaan usein myos historia, jolle rakenteet
muodostuvat, ja tuon historian ndhtiin vaikuttavan vahvasti vield tdndkin pdivdnd. Etenkin
ministeridjako  tunnistetaan hyvin staattiseksi kokonaisuudeksi, mikd ylldpitdd siiloja.

Valtionhallinnossa ylipdénsa siiloutuminen linkitetddn helposti ministeridihin.
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”...on meilld on edelleen virkamiehid jotka vannoo sen nimeen, ettd jos me ollaan 200 vuotta ndin

’

pdrjdtty niin pdrjdtddn myos seuraavatkin 200 vuotta.’

Rakenteet voivat nidkyd mydOs ajattelutavoissa, jotka ylldpitdvat siiloutumista. Siiloutuminen
linkitetdén aineistossa vahvasti ajatteluun rakenteiden kautta. Siilojen ohjaamasta ajattelutavasta liséa

kolmannessa luvussa.

Virallisiksi rajoiksi voi aineistosta hahmottaa my0s organisaatioiden tehtdvit ja mandaatit.
Ministerion kohdalla hallinnonalan luonne tai ministerion koko voi vaikuttaa joko yhteistyota
lisddvéand tai toisaalta siiloutumista aiheuttavana tekijdnd. Esimerkiksi valtioneuvoston tasolla
valtiovarainministerid ja valtioneuvoston kanslia ndhddin tehtdvikenttiensd, tyonjaon, puolesta
ajavan poikkihallinnollisuutta. Samalla toiset ministeriot saatettiin ndhdd enemmaén sisddnpéin
kddntyneind johtuen organisaationsa koosta ja hallinnonalan luonteesta. Mielenkiintoista kylla,
haastateltavilla saattoi olla tidysin pdinvastainen kuva samasta ministeriostd, eli mielikuvat tietyn
ministerion siiloutumisesta eivdt otannan perusteella voi olla yleistettdvissd. Erilaisuuksistaan
huolimatta ministeriot ovat osa yhtd ja samaa valtioneuvostoa. Aineistossa nousi esiin
konserniajattelu, joka ohjaa monia ministeriditd. Ministerion nidkeminen konsernina voi tulkita
ministerion sisdisten raja-aitojen madaltamisena, joka ohjaa kohti kokonaisvaltaisempaa toimintaa.
Samaa konserniajattelua toivottiin myds koko valtioneuvoston piiriin, joka toimii yhtena
kokonaisuutena. Esimerkkind kéytettiin usein Ruotsin mallia, jossa valtioneuvostokokonaisuuden
sisdiset rajat ovat hyvin matalat. Rakenteet ovat helpoin ja yksinkertaisin tapa vaikuttaa
siilloutumiseen hankkeissa, mutta ne tarvitsevat tuekseen my0s toiminnallisia ulottuvuuksia,

ohjauskeinoja.

5.2 Ohjauskeinot

Aineiston perusteella siilloutuminen ilmenee vahvasti eri ohjauskeinojen kautta. Ohjauskeinot voivat
ylldpitdd siiloutumista, tai ne voivat olla keino lisdtd yhteisty6td ja koordinaatiota riippuen siitd miten
niitd kehitetddn ja hyddynnetddn. Hallinnon toiminnan ohjaaminen ei toimi tyhjidssd, vaan se
linkittyy vahvasti edelld kisiteltyihin rakenteisiin. Aineiston perusteella merkittivimpid
ohjauskeinoja ovat tulosohjaus, kokoava maali, strategiat, lainsdédénto, budjetointi ja informaatio-

ohjaus.
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Lépi haastatteluiden yksi merkittdvimmistd késitellyistd teemoista oli tulosohjaus. Useissa
haastatteluissa keskustelu siiloutumisesta kdéntyi ennen pitkéa tulosohjaukseen ja sen vaikutuksiin
liittyen siiloutumiseen. Tulosohjaus on vastaus edelld mainittuihin siilomaisten rakenteiden
haasteisiin. Siind missé siilot ovat yksittdisind organisaation osina tehokkaita, ne vaativat kuitenkin
tuekseen koordinaatiomekanismeja lisidmédn tyon yhtendisyyttd. Tulosohjauksen voi aineiston
perusteella ndhdd olevan tirked keino yhteistyon lisddmiseen siilojen vaililld. Tulosohjauksen
toivotaan kehittyvian poikkihallinnollisuutta painottavaksi pitden siséllddn esimerkiksi yhteisié
tulostavoitteita, jotta eri ministerididen tai ministerididen sisdisten toimialojen tavoitteet ovat
keskenddn yhteneviiset. Ty0 itsessddn voi tapahtua edelleen tehokkaiksi todetuissa siiloissa, mutta

ohjaamalla tehokkuus voidaan valjastaa kokonaisuutta palvelevaksi.

”...ohjaus on kuitenkin se on hyvin keskeinen elementti tidlld hallinnon toiminnassa, ettd se on se
lainsddddnto, ja sitten on se rahoitus, ja sitten tdd tulosohjaus on keskeisessd roolissa. Niin kylld se
vaikuttaa minusta niin kun erityisesti niitten tavoitteiden kautta, elikkd kun me luodaan sellaisia
tavoitteita joilla pyritddn tdssd tapauksessa vdhentimddn sitd siiloutumista ja lisddmddn sitd

poikkihallinnollista tarkastelua, niin sielld se (siiloutuminen) ndkyy.”

Nykyisellddn tulosohjaus kannustaa organisaatiokohtaiseen toimintaan ja organisaatiokohtaiseen
onnistumiseen. Tulosohjauksen voi ndin ndhdé vaikuttavan vahvasti myos kehityshankkeisiin. Mikaéli
onnistumista mitataan ldhinnd organisaatio- tai ministeriokohtaisesti, mikd kannustaa
yhteistoiminnan lisddmiseen? Tulosohjauksen tavoitteen asettelun lisdksi my0s kdytettava mittaristo
tulisi aineiston perusteella olla yhtendisempi, mikd osaltaan ohjaisi myds yhtendisempddn suuntaan.
Tulosohjauksen kehittdimisen esteend on kuitenkin kysymys vallasta ja itsendisyydestd. Kuka paittaa
yhteisestd ohjauksesta? Ministeriét ovat hyvin vapaita omassa toiminnassaan ja ministerion

tulosohjausvaltaan puuttuminen voisi aiheuttaa vastustusta.

Haastateltavat toivat esille myds hankkeiden arvioinnin haastavuuden. Arviointiperiodit voivat olla
pitkid ja todellinen muutos voi olla inkrementaalista. Yksittdisen hankkeen arviointi voi myds olla

haastavaa, silld aineiston perusteella muutosta voi olla vaikea kytked tiettyyn hankkeeseen.

Haastateltava: ”...monessa asiassa, niin, meilld kuin muillakin hallinnonaloilla, sieltd voi syntyd
sellainen kehityskipind, joka itseasiassa johtaa todella merkittiviinkin vaikutuksiin sitten kolmen
vuoden tai viiden vuoden tai seitsemdn vuoden pddstd. Sitd meiddn pitdisi kehittdd, tdlldstd sen

’

vaikuttavuuden arviointia silleen ihan oikeasti arviointia.’
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’

Haastattelija: ”Se kuulostaa aika vaikealta tehtdvdltd.’

Haastateltava: ’Se on tosi vaikeeta, se vaatii hirveesti osaamista ja resursseja.”

Aineiston perusteella siiloutumisen purkamisen vélineind ovat edelld mainittujen liséksi hallintoa
lapileikkaavat strategiat. Aineiston perusteella strategiat, esimerkiksi hallitusohjelma tai koko
julkissektoria koskeva julkisen hallinnon strategia, antavat suuntaa ja auktoriteettia kehittdmiselle.
Mikali hallitusohjelma tai jokin muu hallintoa velvoittava strategia painottaa poikkihallinnollisuutta,
kehityshankkeen toimijoiden on siten helpompi 16ytdd tyOlleen selkédnojaa ja hyvéksyttavyytta.
Hallitusohjelman siséltotavoitteet voivat toteutuakseen vaatia ministeridiltd yhteistyotd, joten

strategioiden toteuttaminenkin voi velvoittaa yhteisty6td yli hallinnonalarajojen.

Ohjauskeinoista yhtendiset tavoitteet tunnistettiin olennaiseksi osaksi siiloutumisen haittojen
vilttdmiseksi. Aineiston perusteella on mahdollista 16ytdd kokoava maali, joka voisi ohjata koko
valtionhallinnon ty6td, ja se on kansalainen. Mikili hallinnon ty6td suunnattaisiin kansalaisten ja
yhteiskunnan hyvinvoinnin lisddmisen kautta, organisaatioiden rajat eivdt maédrittelisi endd yhta
vahvasti hallinnon toimintaa, vaan fokuksessa olisi toiminnan todellinen vaikuttavuus. Kansalaisten
nostaminen keskioon voisi vaikuttaa myos virastotasolla, kun yhteinen asiakas kokoavana maalina

kohdistaa eri alojen toimintaa yhtendisempéén suuntaan.

”...siiloutuminen ndkyy tosi selkeesti siind muun muassa siind et ajatellaan asiakasta pelkdstddn sen
oman viraston tai hallinnonalan asiakkaana. Eli hyvin siilomaisesti. Mikd on itseasiassa jopa

hdammdstyttinyt mua, et se ajattelu on niin kapeeta.”

”...esimerkiksi julkishallinnon strategia, ei silld mihinkddn rakenteisiin pyritty vaikuttamaan, vaan

B

sithen yhteisen nimittdjdn loytdmiseen.’

Kansalaisndkokulma ndhddin myos erottavana tekijdnd valtion ja kuntien vililld. Kunnat toimivat
ldhempidnd kansalaisia, kun taas ministeridossd kansalaisndkokulma voi olla kaukaisempi. Yhden
haastateltavan mukaan ndkokulmaa voisi tuoda ldhemmaiksi kehityshankkeissa muun muassa
kansalaisraatien kautta, joskin hallinnon sisdisten toimintatapojen kehittamisessd kansalaisten
osallistaminen voi olla haastavaa. Kansalaisndkokulma hankkeiden parissa voisi my0s tuoda

toimijoita yhteen ja ndin lievittad reviirikiistoja sekd vastakkainasettelua eri toimijoiden valilld, kun
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jaettu tavoite sekd vaikuttavuus maédrittelevdat hankkeen sisdistd tyotd. Muita merkittdvid
ohjauskeinoja, jotka ilmentévit siiloutuneisuutta tai ovat keinoja vaikuttaa sithen, ovat rahoitus ja
lainsdddantd. Tulosohjaus kytkeytyy talousarvioon, jonka n#dhdéddn ylldpitdvan siiloutuneita

rakenteita.

”...talousarvioprosessissa tai kehysprosessissa aina kaikki resurssit jaetaan organisaatiokohtaisesti,
niin se ohjaa siihen organisaatiokohtaiseen pddtoksentekoon ja resurssien kdyttoon, niin meiddn
pitdis ottaa joihinkin asioihin niin kuin hallitusohjelman toteuttamisen kannalta ndihin keskeisiin
strategisiin muutoshankkeisiin jotain jakamatonta yhteistd resurssia, jota sitten siind sen hankkeen

’

piirissd sen hankkeen johtamisjdrjestelmdn piirissd pystyttdis jakaan...’

Kysyttdessd haastateltavilta onko julkisen sektorin piirteissi jotain, mikd aiheuttaa siiloutumista, viisi
seitsemdstd kytki julkishallinnon erityispiirteistd rahoituksen siiloutumisen ilmenemiseen. Julkinen
rahoitusmalli mahdollistaa siiloutumisen eri tavalla kuin yksityiselléd sektorilla, jossa markkinavoimat
ovat madradvissd asemassa. Kérjistden ilmaistuna julkisella puolella organisaation ei tarvitse ansaita
rahoitustaan samalla tavalla, kuin markkinoilla toimivan yrityksen. Rahoitus ylldpitdd
organisaatiokohtaista ajattelua hallinnossa ylipddnsd, mutta sama on ndhtdvissd my0s
kehityshankkeiden johtamisessa. Esimerkiksi nostetaan politiikkaohjelmien kehityshanke, jossa oli
tarkoitus luoda ilmi6lahtoisid ja aidosti poikkihallinnollisia asiakokonaisuuksia vailla siillomaista
ministeriGjakoa. Hanke kuitenkin epédonnistui, ja epdonnistumisen syyksi ndhdddn talousarvion
jaykkyys, silld politiikkaohjelmien toteuttamisen maédriarahoja ei ollut budjetoitu ohjelmien johdon
kdyttoon. Rahoitus on aineiston perusteella olennainen ohjauskeino kehityshankkeissa, jolla voi
vaikuttaa siiloutumiseen tai joka voi aiheuttaa entisestdén siiloutumista. Aineiston perusteella
kehityshankkeiden méérarahat olisi mahdollista pitdd yhteisend, jakamattomana resurssina, mutta
litan usein ne allokoidaan hallinnonaloittain liian varhaisessa vaiheessa. Tdmi muodostuu haitaksi

yhtendisemmalle ndkokulmalle hankkeen piirissa.

Mielenkiintoisena lisdyksend kahden haastateltavan mukaan resurssit voivat muodostua myds
reviirikiistan aiheeksi, jota on esitelty tutkielman aikaisemmissa osioissa siiloutumisen laajasti
tunnistettuna piirteend. Haastateltavat liittdvdt kiistat etenkin rahoitukseen ja mahdollisen
henkilokierron toteuttamisen haasteisiin. Huolimatta aiheen yleisyydestd aikaisemmassa
tutkimuksessa, timén tutkielman otannan perusteella resursseista johtuvat reviirikiistat eivit nousseet

yleisimpind késiteltyjen teemojen joukkoon.
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Lainsdddanto ei noussut haastatteluissa yhtd olennaiseen asemaan kuin tulosohjaus ja rahoitus, mutta
senkin nihtiin vaikuttavan siiloutumiseen. Legalismi voi ohjata viranomaisia tulkitsemaan lakeja
ennemmin rajoittavammin kuin toimintaa mahdollistavasti. Vaikka yhteistyon muodot ovat lain
puitteissa mahdollisia, niihin ei silti tartuta. Lainsdadiantoon kytkeytyy myos virkavastuu, jonka tyota
rajaava merkitys koettiin aineiston perusteella siiloutumista aiheuttavaksi velvoitteeksi. Viimeisena
ohjauskeinona mainittakoon aineistosta noussut informaatio-ohjaaminen, jonka osa haastateltavista
nékee tarkedksi vilineeksi siilojen purkamisessa. Tiedon lisidminen hankkeiden kautta tai osana niita
voivat toimia ohjauskeinona tehokkaammin kuin esimerkiksi maardykset ja lailla velvoittaminen.
Tiedon voi ndhdéd toimivan hankkeissa O’Flynnin (2013, 38) maééritteleméiné rajaobjektina, joka

yhdistda toimijoita rajojen yli.

Ohjauskeinot muodostavat yhdessd kokonaisuuden. Hallitusohjelman toimeenpanoprosessi
madrittelee budjettiprosessia, jonka pohjalta muodostetaan tulosohjausprosessi. Kaikki tapahtuu
lainsddddnnon muokkaamassa kehikossa. Erdédn haastateltavan mukaan prosessit voivat olla kuitenkin
toisistaan irrallisia, muodostaen prosessisiiloja. Prosesseilla voi olla eri omistajia tai vastuutahoja,
joiden keskindinen kytkentd voi olla heikkoa ja ndin strateginen kokonaiskuva jdi puutteelliseksi.
Prosessisiilojen kédsite on mielenkiintoinen ndkdkulma siiloutumiseen, silld siilloutumista késitteleva

aikaisempi kirjallisuus painottaa enemmaén ilmidn sosiaalista ulottuvuutta.

5.3 Toimintakulttuuri ja valta

Aineiston perusteella hallinnon kehittimisessd rakenteelliset ratkaisut ndhdddn yksinkertaisina
keinoina vaikuttaa siiloutumisen haittoihin ja ohjaukselliset keinot mahdollisuuksina yhtendisemman
toiminnan lisddmiseen, mutta todellinen muutos ndhdddn vasta toimintakulttuurin kautta.
Siiloutumisella on aineiston perusteella selkeidsti syvempi taso, joka vaikuttaa hallinnon toimintaan
yleisesti ja siten myds siiloutumisen ilmenemiseen kehityshankkeiden kohdalla. Siiloutuminen
ilmenee syvemmailld tasolla yksilon mielessd, mikd taas kollektiivisella tasolla ylldpitda
organisaatiokulttuuria. Tdmén lisdksi aikaisemmin késiteltyjen tekijoiden taustalla vaikuttavat

olennaisesti politiikka ja vallan kaytto.

Siiloutumista kuvaillessaan haastateltavat kdyttivit termejé, joiden voi ndhdé kuvailevan ilmioté, joka
on syvempi ja moniulotteisempi, kuin vain rakenteiden tai ohjauskeinojen muodostama toimintatapa
tai organisointimalli. Haastateltavat kayttivdt termejd kuten konserniajattelu, putkindko ja

siillomainen tarkastelu kuvaillessaan siiloutumista hallinnon toiminnassa. Siiloutumisen voi ndhda
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aineiston perusteella vaikuttavan tiedostamattomalla tasolla subjektiivisena kokemuksena, kuten
Diamond & Allcorn (2009, 51) ovat todenneet. Haastateltavat toivat esille, ettd hallintoa kehitettéessa
ja siiloja purettaessa rakenteelliset ratkaisut ovat helppoja ja yksinkertaisia, mutta todellinen muutos
tapahtuu vasta syvemmalld tasolla toimintakulttuurissa, joka kumpuaa yksildiden asenteista ja

ajattelutavoista.

7. dliian helposti mennddn siihen, ettd ldhdetddin “et okei muutetaan organisaatiota” se ei

vdlttamdttd muuta mitddn jossei muuteta toimintatapoja ja véihdn ajattelutapoja ja asennetta.”

Toimintakulttuuri voi olla siiloutumisen purkamiseen pyrkivdn kehityshankeen mahdollistava tai
vaikeuttava tekijd. Hankkeissa, joissa toimintoja on keskitetty, vanhat organisaatiokulttuurit ovat
jadneet eliméddn uuden organisaation sisdisind raja-aitoina. Esimerkkeind tapauksista ovat Alku-
hanke, jossa eri alueellisia toimijoita keskitettiin elinkeino, litkenne ja ympéristokeskuksiin (ELY) ja
aluehallintovirastoihin (AVI) sekd uusien toimintojen keskittiminen ty6- ja elinkeinoministerioon
2000-luvun alkupuolella. Kyseisissé tapauksissa uuden, yhtendisen organisaatiokulttuurin luominen
ndhtiin pitkéjinteiseksi tyoksi, joka tapahtuu osittain vasta henkildston vaihtuvuuden kautta. Tdmén
perusteella voi tulkita, ettd yhtendisyyttd korostavan kulttuurin luomisen esteend olevat yksiloiden
ajattelutavat voivat olla hyvinkin syvilld ithmisten tietoisuudessa. Rajat eivét katoa vain paperilla,
silli todellinen muutos tapahtuu ihmisten mielissd. Haastateltavien mukaan fuusioissa entisen
organisaation perinteisiin ja entiseen organisaatioon leimaantuminen voivat ylldpitdd siiloutunutta

ajattelutapaa, ja osittain tdhdn vaikuttaa my0s epdvarmuus vallasta ja resursseista.

”...ndissd muissa hankkeissa missd organisaatioita mylldtddn, niin ndkyy se valta ja se raha. Et

“onko se sulla vai mulla”, kumman siiloon se laitetaan.”

Siiloutumisen madritelmissé korostui ajattelutapa, jossa omaa tyotd jasenneltiin rakenteiden kautta.
Oma ty0 ja sektori ovat kaiken keskidssd ja ohjaa havainnointia jittden samalla kokonaiskuvan
varjoon. Kokonaiskuvalla tarkoitetaan esimerkiksi koko valtioneuvoston yhteistd tyotd tai
yhteiskunnallista vaikuttavuutta. Haastateltavan mukaan asennoitumisessa on eroja organisaatioiden
vililld ja tdhdn vaikuttaa johtamiskulttuuri. Hén nostaa esille eri ministerididen erot suhtautumisessa
yhteistyohon, toiset ovat avoimempia, toiset taas sulkeutuneempia. Tdémén hdn arvelee johtuvan
osittain johtamiskulttuurista. Ministerididen kansliapdillikoiden tai ministereiden asennoitumisen
yhteistyohon voi ndhdé leimaavan koko ministerion toimintaa. Toinen haastateltava mainitsee, ettd

yhteistyotd ei lisdtd yksinkertaisesti kannustimien avulla, kuten ylld tulosohjausta kasiteltdessa
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viitattiin. Sen sijaan yhteistyotd lisdtdin muuttamalla asenteita. Haastateltavien puhuessa
siiloutumisen vaikutuksista ajattelutapoihin ja ndkokulmiin kuvausten piirteet muistuttavat

aikaisemmassa tutkimuksessa esiteltya siillomentaliteettia.

Merkittdvand 10ydoksend aineistosta nousee poliittisen vallan merkitys. Siiloutumista késitteleva
kirjallisuus painottuu yksityiselle sektorille, joten poliittisen vallan kéayttd jdd aikaisemmassa
tutkimuksessa pieneen rooliin (ks. O’Flynn 2013, 34-36). Haastatteluissa kysyttiin eroista politiikan
ja virkamieskunnan suhtautumisessa siiloutumiseen, ja vastausten perusteella on ilmeistd, ettd
polititkalla on vaikutusta siiloutumisen ilmenemiseen valtionhallinnon kehityshankkeissa.

Vastauksissa oli kuitenkin selvda hajontaa.

Siiloutunut ministeridrakenne kytkettiin poliittisen vallan maksimointiin. Ministerin néhtiin olevan
ministeridssdidn yksinvaltaisessa asemassa, jolloin my0s vallan kdyttd on helpompaa, verrattuna

kollektiivisempaan valtioneuvostoon.

”...kun tulee uusi hallitus ja se ministeri saa sen salkkunsa, niin hdn on sen jdilkeen sen siilon paras

’

vartija. Kukaan ei vartioi sitd niin tarkasti kun se ministeri jonka kdsi puristaa sitd salkkua.’

Haastateltava toi myo0s esille, ettd ministereiden keskindiset valtataistelut valuvat helposti
virkamiestyohon. Poliittiset vaikuttimet voivat toimia erillddn virkamiesten arjesta, mutta niiden

vaikutukset esimerkiksi ministereiden vélisistd resurssikiistoista voivat valua valmistelutyohonkin.

Siiloutumisen ja poliittisen vallan yhteyden taustalla on aineiston perusteella pienpuoluejdrjestelma.
Yksittdiselld pienelld puolueella ei vilttiméttd ole suurta painoarvoa osana valtioneuvostoa, mutta
ministeriasemassa puolueen paitds- ja vaikutusvalta kasvaa ministerion itsendisen aseman vuoksi.
Tadmén takia my0ds kehityshankkeet, joiden tarkoitus on kehittdd valtioneuvostoa yhtendisempédn
suuntaan ja madaltaa tai jopa purkaa ministerididen vélisid raja-aitoja, eivdt ole edenneet.
Merkittdvand hankkeena téssd tyOssd ndhdddn aineiston perusteella olevan keskushallinnon
uudistushanke, Kehu, jonka tarkoitus oli monen muun tavoitteen rinnalla kehittdd valtioneuvostoa
kohti yhtendisempidd organisaatioita. Tama ty0 ei kuitenkaan edennyt poliittisen vastustuksen vuoksi,

ja taustalla voi ndhdi vaikuttaneen puolueiden halu sdilyttda valta-asemansa.

On mielenkiintoista huomata, ettd titi tietoa ei ole julkisista ldhteistd 16ydettidvissd helposti, jos

ollenkaan. Kuten luvussa 3.4 mainitaan, reformien konkreettisista muutoksista on vaikea saada tietoa,
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ja yksi syy tdhdn on epdonnistumisista vaikeneminen (Pollitt & Bouckaert 2003, 20-21). Kehu-
hankkeen epdonnistumisesta maininnut haastateltava jatkoi kertomalla, ettd virkamiesten
valmistelevat loppuraportit kierrétetddn poliitikoilla, jotka kiinnittévit tarkasti huomiota siithen, mité
hankkeista viestitddn ja mitd ei. Kaikki raportointi ei vilttiméattd mene ldpi poliittisesta seulasta.
Poliittinen valta vaikuttaa siis myds hankkeiden kohdalla tiedon tuottamiseen, ja lisdksi se voi
aiheuttaa jopa sensuuria hankkeista viestiessd. Osalle haastateltavista poliittisen ohjauksen
kritisoiminen oli selkeésti epdmukava aihe, jonka yhteydessd he mainitsivat, etteivit halua nimedin

yhdistettdvan esittdmadnsa kritiikkiin.

Kasiteltidessa polititkan merkitystd siiloutumisen ilmentymiselle vastauksissa oli kuitenkin selvdi
hajontaa. Osan mielestd poliittisen vallan kdyttd vaikuttaa selkeésti siiloutumista lisddvéina tekijand
etenkin ministerididen ja valtioneuvoston tasolla, osan mielestd ministerit ja poliitikot taas ovat yhta
motivoituneita siilojen purkajia kuin virkamiehetkin. Erdén haastateltavan mielestd poliitikot ovat
lahempédnd kansalaista ja edelld késitelty kansalaisndkdkulma ohjaa ministereitd ajattelemaan
enemmaén tosiasiallisen vaikuttavuuden, ei niinkddn siilojen kautta. Osa haastateltavista ei ollut
erityisen varma vastauksissaan, ja vastaus perustui arveluun selkeidn vahvan mielipiteen sijasta. Erds

haastateltava tarjoaa hyvin tiivistelmén poliitikkojen roolista:

"Tavallaan poliitikot on kummassakin ddripddssd sitd jos ois tdammonen liukuvdrjdtty. Tavallaan ne
on parhaita ndikemddn sitd kokonaisuutta ja sitten ne on pahimpia niiden siilojen puolustajia.

Riippuen siitd missd roolissa he ovat.”

Aineiston perusteella valta ndkyy myds organisaatioiden itsendisyyden tavoittelussa. Kuten edelld on
mainittu, tulosohjauksen kehittdmisen haasteena on kysymys vallankdytostd ja pelko sen
menettdmisestd. Aineistosta on analysoitavissa, ettd kun eri hallinnonalojen toimintoja keskitetdin
yhden johdon alle, herdé pelko vallan heikentymisestd. Tama voi koskea fuusioituvan organisaation
tyontekijoitd tai toisaalta se voi ilmetd ohjauksen kautta. Esimerkiksi ELY-keskuksien kohdalla
useiden hallinnonalojen yhdistyessd tyd- ja elinkeinoministerion (TEM) alle, ministeridissd on

herdnnyt epéilyksid TEM:n toiminnan puolueettomuudesta.

Tutkielman aineistossa, kuten my0s aikaisemmissa hallinnon arvioinneissa, mainitaan henkilkierron
tairkeys siilojen purkamisessa. Henkilokierrolla tarkoitetaan ministerididen henkilékunnan,
esimerkiksi keskijohdon, kierrdttdmistd ministeriostd toiseen vastaaviin tehtiviin. Erds haastateltava

niki henkilokierron olevan avainasemassa siilojen purkamisessa:
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“Jos keskeiset virkamiehet kiertdis vaikka puolet ministerioistd oman virkauransa aikana, niin
muutaman kymmenen vuoden sisdlld meiddn siilot ois hdvinny. Se ois hédvinnyt se ajattelu kokonaan.
Ymmdrrettdis sen toisen ajatuksia, toisen resurssitarpeita, toisen juttuja, se ois ihan hopeanuoli tihdn

’

hommaan.’

Lainauksessa haastateltava avaa samalla myds henkilokierron taustalla olevaa ajatusta, jolla pyritdan
vihentdmadn siiloutumisen haittoja. Siilojen vaikutus pienenee, kun tuntee toisten tyota ja tarpeita.
Sama aihe tulee eri muodoissaan useissa haastatteluissa esille. Ndkokentén laajentuminen ja toisten
tarpeiden ymmaértidminen ehkdisee siillomaista ajattelua. Tuttuuden lisddntymisen voi tulkita
vaikuttavan hyvin henkilokohtaisella tasolla ja vaikuttavan siithen, miten jdsentid oman
organisaationsa roolia osana kokonaisuutta. Tiedon lisddntyminen muista organisaatioista voi
hankkeiden kohdalla tulkita olevan olennaista. Tiedon lisddntyessd muiden organisaatioiden tydsti
voi  esimerkiksi auttaa  hahmottamaan  yhteistydmahdollisuuksia  sekd  vdhentimééin
resurssikamppailuja ja reviirikiistoja. Henkilokierto ei kuitenkaan ole edennyt. Syind tihdn mainitaan
muun muassa tydsuhdeturva, ammattiyhdistysliikkeet sekd henkilokierrosta aiheutuvat

resursointihaasteet.

Hankkeidenkin piirissd kdytdva yhteinen suunnittelu ja keskustelu tavoitteista ja keinoista lisddvét
ymmarrysté toisten toiminnasta, ja ne voivat auttaa sitoutumaan kehityshankkeeseen paremmin, kun
tieto toisten osallistujien toiminnasta tulee tutummaksi. Haastateltavan mukaan siilojen purkaminen
kehityshankkeissa olisi vaikuttavampaa, mikéli hankkeen vastuutaho, useissa tapauksissa
valtiovarainministerid tai valtioneuvoston kanslia, osallistaisi muita osallistuvia tahoja jo
suunnitteluvaiheessa. Samalla hin mainitsi, ettd yleisesti ottaen valtiovarainministerion ja
valtioneuvoston kanslian roolissa ei kuitenkaan ole kritisoitavaa. Yhteinen suunnittelu purkaa
siillomaista ajattelua, kun tietoa vaihdetaan jo hanketta suunniteltaessa ja toisten tarpeet ja ajatukset

tulevat tutuksi.

Organisaatiokulttuuri muuttuu hitaasti ja tima vaikuttaa myds valtion niihin kehityshankkeisiin, jotka
pyrkivit pureutumaan siiloutumiseen. Aineiston perusteella on hahmotettavissa, etté ei ole olemassa
yhtd tiettyd hanketta, jonka haastateltavat nékisivét vaikuttaneen siiloutumiseen. Sen sijaan oleellisina
hankkeina mainitaan vuosien varrelta useita, jotka ovat vaikuttaneet joltain osin johonkin
siiloutumisen ilmentyméédn. Esimerkkejd mainituista hankkeista ovat Kehu, virastoselvityshanke

Virsu, polititkkaohjelmat, valtion toimitilauudistus, Ohra, Alku-uudistus ja tulosohjauksen kehitys
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yleisesti. Yksi tdmén tutkielman haastatteluiden tarkoituksista oli kartoittaa erilaisia hankkeita, ja
16ytdd niiden parista selkein tai selkeimmait hankkeet, joihin keskittyd erityisesti ja joiden kautta
rakentaa ilmentymié siiloutumisesta osana kehityshanketta. Tdméa osoittautui haastavaksi, silla
haastateltavat pysyivit selvisti mieluummin yleiselld tasolla kertoen siiloutumisesta hallinnon tydssé
ja sen kehityksessd yleisesti, kuin ettd olisivat kertoneet yksittdisestd hankkeesta. Tamé tiedonkeruun

haaste osoittautuu kuitenkin analysoituna 16ydokseksi.

"Mun mielestd niiden kaikkien merkittivin vaikutus on se, [...], ettd yksittdiselld hankkeella ei
vdlttamdttd oo kovin isoja merkitystd tai kovin isoja vaikutuksia, mutta kaikki ne yhdessd ovat

)

enemmdadn kuin osiensa summa.’

Aineiston perusteella on havaittavissa, ettd siiloutuminen ilmenee jatkuvasti useissa eri hankkeissa.
Vaikka koko hanke ei rakentuisi pelkdstddn siilloutumisen torjunnan ympdérille, teema on kuitenkin
esilli. Yksi haastateltavista mainitsee, ettd kyse ei siltikddn ole paille liimatusta erillisestd
kokonaisuudesta, vaan siiloutumisen ehkdiseminen voi olla olennaista yksittdisen hankkeen
vaikuttavuuden varmistamiseksi. Kuten todettua, siilloutumiseen vaikuttavien, poikkihallinnollisuutta
korostavien hankkeiden voi tulkita muodostavan ketjun, joka ulottuu jo 2000-luvun alkuun. Aihetta
pidetddn aineiston perusteella ylld, se toistuu puhunnassa ja tavoitteissa vuodesta ja hankkeesta
toiseen. Samalla se vaikuttaa my0s ihmisten ajatteluun ja muuttaa inkrementaalisesti
organisaatiokulttuuria. Toisaalta tdméa tarkoittaa, ettd my0s arviointi on vaikeaa.
Organisaatiokulttuuri muuttuu hitaasti, eika yksittdisen tapahtuman, hankkeen, vaikutusta ole helppo
kytked kokonaisuuden tai ndkokulmien muutokseen. Se ei kuitenkaan vdhennd siiloutumiseen

vaikuttavien hankkeiden arvoa.

5.4 Muita huomioita

Aineiston perusteella siilojen purkaminen ja poikkihallinnollisuuden lisdédminen ovat olleet 2000-
luvulla tirkedssd roolissa, joskaan ei mdédrddvissd. Haastateltavat tunnistivat siiloutumisen
aiheuttamia ongelmia ja nimesivét runsaasti hankkeita, joissa ongelmaa on purettu, sekd keinoja, joita
siiloutumisen purkamiseen on kéytetty. Oli ilmeistd, ettd vaikka haastatteluissa pureuduttiin etenkin
hallinnon ongelmiin, haastateltavat kuitenkin uskoivat hallinnon toimivan laajassa kuvassa ja
kansainvilisessd vertailussa hyvin. Siiloutuminen on ongelma, mutta ei eksistentiaalinen uhka.

Lisiksi siilojen purkamisessa on haastateltavien mukaan edetty onnistuneesti.
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Aineiston perusteella siiloutuminen on noussut 2000-luvulla hallinnon kehittdmisagendalle sisdisen
ja ulkoisen paineen takia. Vaikka haastateltavat mainitsivat siilojen purkamisen olevan olennaista
hallinnon sisdisten tekijoiden, kuten hallitusohjelman velvoitteiden takia, selvisti myds ulkoisilla
tekijoilld on merkitystd. Yhteiskunta muuttuu kompleksisemmaksi toimintaymparistoksi, jossa
pirulliset ongelmat eivét noudata hallinnonalarajoja, jolloin siilot muodostuvat haasteeksi hallinnon
tyolle. Aikaisemman tutkimuksen perusteella timéa 16ydds ei ole yllétys. Sisdiseksi tekijaksi mainittiin
yksittdisen ministerion tyon vaikuttavuuden kasvattaminen. Yksittdisend ministeriond on rajallista
saavuttaa omia tavoitteitaan, mutta osallistamalla muita omien tavoitteiden saavuttamiseen on

mahdollista saada aikaan suurempaa muutosta.

Siilojen purkamiseen ja raja-aitojen purkamiseen liittyy my0s ongelmia, jotka korostavat tiedon

lisdamisen tarvetta:

”...tdd on monimutkainen kone ja sen yhtd ruuvia kiristamdlld tai loysddmdlld ei endd tdssd

’

vaiheessa, kun se kone on niin monimutkainen, niin tiedd mitd tapahtuu jossain muualla.’

Haastateltava puhuu hallinnon kehittdmisestd ja siilojen purkamisesta. Haastatteluissa tuli ilmi
ndkemys, ettd raja-aitojen purkaminen yhdessd paikassa voi aiheuttaa niiden nousemisen toisaalle.
Siilojen purkamiseen liittyy siis ennakoimattomia vaikutuksia, joita ei voi tdysin ennakoida
kontekstin monimutkaisuuden ja kompleksisuuden takia. Kuten aikaisempi tutkimus esittia,
siiloutuminen on monimutkainen ilmio ja tutkimus etenkin julkisen sektorin parissa on vihéistd. Jotta
siiloihin voidaan vaikuttaa esimerkiksi kehityshankkeiden kautta, on olennaista tietdd, minkdlaisen
ilmion kanssa ollaan tekemisissd. Aineiston perusteella on havaittavissa, ettd ndkemykset
silloutumisesta vaihtelevat, toisten mielesta siiloutuminen liittyy ennen kaikkea rakenteisiin, toisten
mielessd kyseessd on asenne. Termi vaikuttaisi saavan jo pelkdstddn seitsemin haastattelun kautta

suuren miérédn eri ndkokulmia ja midrittelyita.

"Voi olla ettd se on se siiloutuminen vihdn silld lailla jopa tyhjd sana, ettd sitd vihdn kéytetddn
semmosena [ ...] keppihevosena ettd pddstddn tekemdidn jotain uudistusta "Nyt tdlld puretaan siiloja”
niin sit saadaan silld hyvdksyttivyyttd [ ...]. Mutta eihdn silld mitddn konkreettista mddritelmddhdn

”»

00.

Pohtiessaan siiloutumisen syvintd olemusta sama haastateltava jatkoi:
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”...en mdd tiedd onko niitd siiloja oikeasti sitten olemassa. Onko ne siiloja vai onko toi siilo nyt sitten

’

semmonen... tdd on kaikki vihdn retoriikkaa. Et mitd sanoja kdytetddn.’

Toinen haastateltava toi saman asian esille mainiten, ettd siiloutuminen aiheuttaa negatiivisen
tunnereaktion. Tdmén johdosta siiloutumisen sijaan tulisi kdyttdd neutraalimpia termejd. Néiden
nidkemysten perusteella siiloutuminen ei néyttdydy objektiivisena ilmion kuvauksena, vaan pitdé
sisdllddn arvoja ja ideologisia asenteita, joiden avulla pyritddn kritisoimaan yhdenlaista toimintaa ja
edistdmadn toista. Siiloutumisen ja siilojen negatiivinen konnotaatio pitda sisilladn kritiikin siemenen
organisaatiokohtaiselle ajattelutavalle ja toisaalta nostaa poikkihallinnollisen toiminnan jalustalle.
Siiloutumisen termin itsessdén voi ndin ndhdd toimivan retorisena tyokaluna hankkeiden piirissa.

Edeltivit lainaukset kuitenkin osoittavat, ettd timéa voi toisaalta hamartaa termin sisaltoa.

5.5 Tulosten yhteenveto

Analyysin yhteenveto on esitetty taulukossa 2. Viralliset rakenteet nédyttidytyvét hankkeissa, joissa
pyritddn vaikuttamaan organisaatioiden raja-aitoihin. Esimerkkeind tistd ovat organisaatiofuusiot,
joissa raja-aitoja pyritddn poistamaan kokonaan. Toisaalta rajattu ty0 on hallinnon tehokkaan
toiminnan perusvaatimus. Siksi kaikkia raja-aitoja ei haluta purkaa, silld rakenteet tuovat hyotyjé.
Ohjauskeinot ovat tdrked aspekti hallinnon uudistamiseen sekd kehittdmiseen. Siiloutumiseen
vaikuttamiseksi olennaisimpia ohjauskeinoja ovat tulosohjaus, strategiat, kokoava maali, budjetointi,
lainsddddntd ja informaatio-ohjaus. Ohjauskeinoja ei tule kdyttdd toisistaan irrallisina vélineind.
Poikkihallinnollisuuden lisddmiseksi ohjauskeinojen tulee toimia yhteen liitettynd kokonaisuutena,

jossa eri osat ovat synkronoitu toistensa kanssa.

Siiloutumisen syvimpdné ulottuvuutena ovat toimintakulttuuri ja valta. Hankkeissa, joissa pyritddn
vaikuttamaan siiloutumiseen, todellinen muutos ndhddin vasta kulttuurin muutoksena. Siiloutuminen
ilmenee organisaation sisdisend todellisuutena, jossa kokonaisuus on sivuosassa. Keskidssd on oman
organisaation tehtdvit. Kulttuuri vaikuttaa ihmisten ajattelutapoihin  sekd todellisuuden
hahmottamiseen. Kulttuurin liséksi valta ja etenkin pelko sen vihenemisesti pitdvit ylla siiloutuneita
rakenteita ja ajattelutapoja. Vallan kahvassa ovat viime kddessd poliittiset pdattdjat, joiden véliset

valtakamppailut vaikuttavat myds hallinnon ty6hon.
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Taulukko 2: tiivistelma analyysin tuloksista.

Kategoria

Sisélto

Viralliset rakenteet

Organisaatiofuusiot kehityshankkeissa, siilot perinteisen
hallintomallin hy6tyjen mahdollistajina, siilojen

ilmentyminen organisaatioiden ja tehtdvékenttien kautta.

Ohjauskeinot

Tulosohjaus, strategiat, kokoavat maalit, budjetointi,

lainsdddénto ja informaatio-ohjaus.

Toimintakulttuuri ja valta

Organisaatiokulttuuri, siillomentaliteetin purkaminen ja

poliittisen vallankdyton merkitys.
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6. TULKINTA JA JOHTOPAATOKSET

Tutkielma pyrki kartoittamaan toistaiseksi vihédlle akateemiselle huomiolle jaanyttd aihetta,
siilloutumisen ilmenemistd osana Suomen valtionhallinnon kehityshankkeita. Aineisto sekd sen
tukena oleva aikaisempi tutkimus valottavat siiloutumisen ilmenemismuotoja ja vastaavat

tutkimuskysymykseen “Miten siiloutuminen ilmenee Suomen valtionhallinnon kehityshankkeissa?”’.

Siiloutuminen ilmenee analyysin perusteella kahdella tapaa: sekd hankkeiden tavoitteissa kuin myos
itse hanketyOssd. Analyysin perusteella siilloutuminen ilmenee kaésiteltyjen hankkeiden
julkilausutuissa tavoitteissa niind tekijoind, joithin hankkeissa koitetaan vaikuttaa. Siiloutuminen voi
ilmetd hankkeen taustalla olevina ohjaavina kulttuuriin linkittyvind arvoina, kuten
poikkihallinnollisuuden ja yhteistyon lisddmisend. Toisaalta siiloutuminen ilmenee hanketydssé
itsessddn, mahdollistaen onnistumisen tai aiheuttaen epdonnistumisen. Kaiken kaikkiaan analyysissd
eritellyt siiloutumisen ilmiasut ovat kolikkoja, joilla on kaksi puolta. Rakenteet, ohjauskeinot ja
toimintakulttuuri pitdvét sisélldédn siiloutumisen ilmenemismuotoja, jotka ylldpitdvit siilomaista
toimintaa ja ajattelua. Samaan aikaan samat ne ovat oikein kehitettyind mahdollisuuksia, joilla
siilloutuminen voidaan kdantdd poikkihallinnolliseksi tyoksi. Tadmi sointuu yhteen O’Flynnin
(taulukko 1) jaottelun kanssa, jossa kategoriat ovat samanaikaisesti rajojen ylittimisen haasteita sekéd

mahdollistajia.

Analyysin tulosten (taulukko 2) perusteella siiloutumisen purkamiseen tdhtddvien hankkeiden
kohdalla esitellyistd kategorioista viralliset rakenteet ja ohjauskeinot vaikuttaisivat vastaavan
kysymykseen “mitd”, mutta toimintakulttuuri ja valta vastaavat kysymykseen “miksi”. Rakenteisiin,
tyonjakoon ja ohjauskeinoihin vaikuttaminen on olennaista, mutta toisaalta vain viline, jotta
todellinen ongelma saataisiin ratkaistua. Todelliset ongelmat néyttdytyvdit osana ihmisten
ajatusmaailmaa ja organisaatiokulttuuria, jotka koetaan sekd tdmén tutkielman aineistossa, ettéd
osittain myds aikaisemmassa tutkimuksessa merkittdivaimmaiksi ongelmaksi. Kulttuuri on kuitenkin
muutettavissa, mutta poliittisiin valtakamppailuihin liittyvét haasteet jadvat ratkaisuiltaan avoimiksi.
Poliittisen vallan ja siiloutumisen suhde on mielenkiintoinen ja demokratian, tilivelvollisuuden sekd
hallinnon avoimuuden kannalta olennainen aihe. Tutkielma on vain raapaissut sen pintaa, joten aihe

vaatii tarkempaa tutkimusta.
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Analyysin perusteella valtion kehityshankkeet siiloutumisen purkamiseksi muodostavat systeemisen
kokonaisuuden. Toisin sanoen yksittdiset hankkeet ovat enemméin kuin osiensa summa. Yksittiisen
hankkeen aikaan saama muutos on vidhédinen, mutta yhdessd ne muodostavat pitkin jatkumon, joka
muuttaa hitaasti ihmisten ajattelutapaa ja asenteita. Aineiston perusteella on tulkittavissa, ettd tima
on ainakin jossain méiérin tietoinen strategia, joka johtuu pitkén historian ja organisaatio- ja
hallintokulttuurin vaatimuksista. Siiloutumiseen vaikuttaminen on samalla kajoamista pitkéaikaiseen
toimintamalliin ja yksiloiden sekd yhteisdjen toimintatapaan, joten on ymmarrettdvad, ettd
yksittdinen, kaiken muuttava reformi tuskin toimisi yhta tehokkaasti kuin asteittainen muutos. Nama
perusteet valitulle linjalle ovat ymmarrettdvissd organisaatiokulttuurin tutkimuksen valossa (ks.

Schein 1987).

On syytd huomioida, ettd analyysissd kéytetty jako kolmeen luokkaan on yksinkertaistava.
Siiloutumisen yksittdisessd ilmenemismuodossa voi olla sekoittuneena erilaisia taustatekijoitd. On
vaikea erottaa, onko taustalla ajatus rakenteellisesta tekijédstd, ohjauskeinosta vai syvemmaéstd
toimintakulttuuriin ja valtaan liittyvastd aspektista. Esimerkiksi hankkeiden rahoitus kytkeytyy
rakenteellisiin tekijoihin rahojen jakamisen nojatessa liialti valmiisiin siiloihin, kuten ministeridihin.
Toisaalta rahoitus on samalla selked ohjauskeino, jolla voidaan vaikuttaa hankkeen sisdltoon.
Loppujen lopuksi pddtds hankkeen rahoituksesta ylipdénséa on vallan kdyttod, joka nojaa arvoihin ja
kulttuuriin péaétettdessd mitd asioita ndhdddn kehittimiskohteiksi ja mitd ei. Silti luokittelulla on
arvonsa. Aikaisempaa tutkimusta, jossa erityisesti tutkitaan siiloutumisen ilmenemistd osana Suomen
valtionhallinnon kehityshankkeita, ei ole l0ydettdvissd. Tutkielma on esitetylld luokittelulla
jasennellyt siiloutumista ja ndin luonut kehikon, jonka avulla kompleksista ilmi6té voidaan tarkastella

useista eri nakokulmista.

Tutkielman  alakysymykseksi esitettiin ~ "Miten  siiloutuminen  ymmaérretiin  Suomen
valtionhallinnossa?”’, johon aineisto tarjoaa runsaasti tarkasteltavaa. Kooten yhteen analyysin
tuloksia, siiloutuminen ymmaérretidn samaan aikaan positiivisena ja negatiivisena ilmiona. Siilot ovat
vélttimattomyyksid, jotka mahdollistavat oikeusvaltion perusrakenteen ja sen tehokkaan toiminnan,
mutta samaan aikaa ne pitdvét ylld kapeakatseisuutta ja siilomentaliteettia. Siiloutumista késitteleva
kirjallisuus painottaa siiloutumisen haittoja, mutta usein pinnan alla tunnistetaan myds hyotyjd, ja
tdmé kuvaa hyvin my0s tdmén tutkielman 10ydoksid. Aineistossa esiin nousevat siiloutumisen edut
ja heikkoudet sopivat yhteen aikaisempien tutkimuksien kanssa (ks. de Waal, Weaver, Day & Der
Heijden 2019, 2-4), eikd luetellut piirteet ndin tarjoa yllittdvid seikkoja. Téllakin 16ydokselld on

kuitenkin itseisarvonsa, Suomen valtionhallinnossa siilojen ja siiloutumisen hyodyt ja haitat
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tunnistetaan ilmion tutkimuksen mukaisesti, eikd asennoituminen painotu kumpaankaan diripadhén.
Tiivistden yhteen, siilot ymmaérretddn Suomen valtionhallinnossa rationaalisina rakenteina, jotka
aiheuttavat epidrationaalista toimintaa. Loydds sopii yhteen aikaisemman kirjallisuuden kanssa (ks.

Cilliers & Greyvenstein 2012, 2; Diamond & Allcorn 2009, 50-55).

On mielenkiintoista havainnoida aineistossa esiintyvien nidkemyksien lisdksi niitd, jotka jadvét
mainitsematta. Aikaisempaan tutkimukseen peilatessa on merkille pantavaa, ettd siiloutumiseen
vahvasti linkittyvd tiedonkulun haasteet eivit ole merkittdvissa roolissa kehityshankkeissa. Toisin
sanoen siiloutuminen ei ilmene tiedonkulun ongelmina Suomen valtionhallinnossa, vaikka
aikaisemman tutkimuksen perusteella téti olisi syytd odottaa (ks. Johnson, Grove & Clarcke 2018, 6;
Vantaggiatto, Kassin & Connolly 2020, 1436). Toisaalta tiedonkulun voi tulkita myos aineistossa
lukeutuvan yleisempéédn koordinaation lisddmiseen. Tamé on kuitenkin eroavaisuus aikaisempaan
kirjallisuuteen liittyen, joka antaa syytd tarkemmalle tutkimukselle. Onko tiedonkulku Suomen
hallintokulttuurissa turvatumpaa verrattuna kansainviliseen tasoon? Toinen tutkielma erityispiirre
liittyen aikaisempaan tutkimukseen on rahoituksen merkitys. Kuten analyysissd kdy ilmi, julkisen
sektorin piirteistd nimenomaan rahoitus nédhdiin erityisend syyné siiloutumisen taustalla. O’Flynn
(2013) ei anna rahoitukselle yhtd merkittivdd asemaa, mutta toisaalta timi tulee esille OECD:n

raporteissa Suomen valtionhallinnosta (OECD 2010; OECD 2015).

Tutkielman tulokset sointuvat yhteen Meulemanin (2019, 181-184) ndkemyksien kanssa.
Meulemanin mukaan siilojen purkamisessa pitéisi keskittyd psyykkisiin siiloihin institutionaalisten
sijasta. Samaan tapaan tdmadn tutkielman perusteella rakenteelliset siilot ilmentavit siilojen hyotyja,
mutta siilomentaliteetti ja ajattelutavat ndhdéén kriittisemmaéssd valossa. Meulemanin mukaan
purkamisen sijaan siiloja tulisi kehittdd lisdamalld koordinaatiomekanismeja. Tdmén tutkielman
perusteella Suomen valtionhallinnossa asia ndhddén samoin. Siiloutunut tyd pitdisi etujensa takia
sdilyttdd, mutta sitd tulisi kehittdd lisddmaélld koordinaatiota esimerkiksi tulosohjauksen, strategioiden
ja kokoavien maalien avulla. Siiloutuminen linkittyy titd kautta myds hallinnon reformeihin, etenkin

uudeksi hallinnon paradigmaksi nimettyyn Governence-ajatteluun.

Analyysin perusteella poikkihallinnollisuus ja siiloutumisen ongelmat ovat nousseet enenevissi
médrin keskusteluun 2000-luvulla. Tdmdn voi ndhdd ilmentdvén hallinnon uutta paradigmaa,
siirtymdd hallinnosta hallintaan (Henry 2018, 47). Poikkihallinnollinen toiminta n&hd&én
olennaisessa osassa kompleksisten ongelmien ratkaisussa, ja hallinnossa tiedostetaan, ettd yksittdinen

toimija ei pysty omin avuin ratkaisemaan toimintaympéristostd esiin nousevia haasteita.
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Siiloutumisen ottaminen Suomen valtionhallinnon kehityksen kohteeksi sopii yhteen hallinnon
paradigmojen kédntyessi NPM:n jdlkeiseen aikaan. Tdmi nédkyy tietenkin myds siiloutumiseen
liittyvissd kehityshankkeissa, joiden tarkoitus on uudistaa hallinnon toimintatapoja sekd taustalla
ohjaavia arvoja. O’Flynn (2013) kytkee siiloutumisen lisdédntymisen NPM:n valuvikoihin. Vaikka
tdmi ei suoranaisesti tullut esille aineiston analyysissd, saman péédtelmidn voi kuitenkin tehda
tulkitessa aineistoa yleisemmalla tasolla, tarkastellessa milloin siiloutuminen on noussut hallinnon

kehittdmisen agendalle ja misti syista.

Kaiken kaikkiaan tutkielman I6yddkset linkittyvdt vahvasti aikaisempaan tutkimukseen, mutta
tarjoavat myds uutta tietoa. O’Flynnin (2013) julkisen sektorin rajojen tarkastelu muodosti toimivan
kehikon analyysin tueksi. Siiloutumisen syntymekanismeja, ilmenemismuotoja ja siilojen purkamista
kisittelevdn kirjallisuuden 16ydokset sopivat hyvin yhteen analyysin kanssa. Toisaalta
kontekstisidonnaisen ilmidn esittiminen Suomen valtionhallinnon kehityshankkeiden kautta toi myos

uutta tietoa asiasta, olennaisimpana 16ydoksena ilmion tarkasteluun sopivan kolmiosaisen jésentelyn.

6.1 Tyon arviointi

Tutkielma on péépiirteissddn onnistunut tutkimustehtdvissidin. Tutkimuskysymys sai vastauksensa,
joka pohjautuu kattavaan aikaisempaan tutkimukseen sekd aineiston analyysiin. Tutkielman
paatteeksi on syytid todeta, ettd tyd olisi vaatinut selkedmpda tutkittuun tietoon perustuvaa rajausta.
Tutkimusongelman rajaus haki tyon edetessd muotoaan tiedon lisdéntyessa ja loppujen lopuksi rajaus
ja tutkimuskysymyksen muotoilu ovat asettuneet muotoon, joiden kautta on mahdollista onnistuneesti
tutkia monimutkaista ilmiotd. Késiteltdva aihe on kuitenkin, kuten mainittua, monitulkintainen.
Selkedmpi rajaus yhteen siiloutumista tarkastelevaan nidkokulmaan voi tuottaa syvempéd tietoa
ilmidsté, joskin rajatusti. Tdmé tutkielma on luonteeltaan kartoittava, jolloin my6s aiheen rajaus on

perustellumpaa jattda avoimemmaksi.

Tutkielma ei keskittynyt yksittdiseen hankkeeseen, vaan sen sijaan pyrki muodostamaan kattavaa
kokonaiskuvaa. Huolimatta haastateltavien pienestd maaréstd tutkielman tulosten voi ndhdi olevan
yleistettdvissd. Haastatteluiden méddrd mahdollisti saturaation. Suuret linjat alkoivat hahmottua
aineiston keruun aikana, joskin ymmadrrettdvisti haastateltavien vililld oli ndkemyseroja
yksityiskohtaisemmista asioista siiloutumisen ilmenemisen osalta. Silti juuri aineiston keruuta voi
pitdd yhtend tutkielman rajoitteista. Haastateltavien vélilld on horisontaalista hajontaa, he toimivat

neljdssé eri ministeriossd. Toisaalta vertikaalinen hajonta, eroavaisuudet tehtdvéinkuvissa ja asemissa
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organisaation hierarkiassa, on véhiistd. Tutkielma on ndin kartoittanut vain todenndkoisesti jo
lahtokohtaisesti kehitysmyonteistd, poikkihallinnolliseen tarkasteluun tottunutta asiantuntijaporrasta.
Tulokset voisivat olla erilaiset, mikéli aineistoa olisi kerdtty ministerididen toimeenpanevalta

henkilostoltd, ylimmaltd virkamiesjohdolta tai poliittiselta johdolta.

6.2 Jatkotutkimus

Edelld mainitut vaihtoehtoiset aineiston keruun muodot ovat samalla jatkotutkimuksen aiheita
siiloutumisen tutkimuksen piirissd. Politiikkan ndkdkulma ndyttdytyi mielenkiintoisessa valossa
aineistossa ja sen merkitys on selked siiloutumisen kannalta etenkin ministeriotasolla. Olisi aiheellista
tutkia siiloutumista sisdltien myos poliitikkojen ndkokulman. Tédmé avaisi vallan kéayttdjien
ndkokulmia siiloutumisen tiimoilta. Toisaalta suorittavamman tason henkiloston ndkdkulma, jossa
pyrittdisiin esimerkiksi kartoittamaan kokemuksia siilomentaliteetin vaikutuksista omaan tyohon,

voisi olla Suomen valtionhallinnon kontekstista mielenkiintoinen.

Siiloutumisen ilmenemistd voisi tutkia myds vertailevan hallinnon tutkimuksen kautta. Suomen
hallinnon kontekstissa siiloutuminen ymmarretién tietylla tavalla ja timé ndkemys rakentuu historian
ja kulttuurin péédlle, kuten analyysi osoittaa. Siilloutumisen hydtyjen, haittojen, kokemusten ja
vaikutusten vertailu eri hallintojen vélilld voi tuottaa arvokasta tietoa siiloutumisen ilmenemisesté ja
sen perustavanlaatuisesta olemuksesta. Tdma tutkielma ei pysty tekeméén johtopdéatoksié siitd, mitkd

esiin nousevista teemoista ovat Suomen hallinnolle ominaisia ja mitké universaaleja.

Siiloutumista olisi tarpeen tutkia strategisen johtamisen kautta. Poikkihallinnollisuuden lisddminen
esiintyy monissa hankkeissa kdsi kidessa strategisen johtamisen kanssa. Esimerkkeind mainittakoon
Kehu-hanke (Pietarinen, Jirvinen, Siltanen, Huotari 2015), ohjausjirjestelmidhanke Ohra
(Valtiovarainministerid  2014) ja  hallitusohjelman  seurannan kehittdmishanke = Kokka
(Valtioneuvoston kanslia 2011). Tutkielman aikana on hahmottunut yhteys strategista johtamista ja
siiloutumista késittelevidn kirjallisuuden vilille. Tamén yhteyden Iluonteen ja merkityksen

selvittiminen vaatii kuitenkin oman tutkimusprosessinsa.
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8. LITTEET

Teemahaastatteluiden kysymysrunko
Esittely

- Missi organisaatiossa/roolissa tyoskentelet?
- Millainen kokemus sinulla on hallinnon kehittimisestd?

Siiloutuminen osana hallinnon kehitysti

- Miten ymmarrét siilloutumisen?

- Miten siiloutuminen ilmenee julkisen hallinnon kontekstissa?

- Miten siiloutumiseen asennoidutaan?

- Mitka ovat siilloutumisen hy6tyja?

- Kuinka merkittdvina pidat siiloutumista Suomen valtionhallinnossa?

- Miten siiloutuminen otetaan huomioon ylipdénsi osana hallinnon tydskentelya?
- Miti eroja politiikan ja hallinnon vililld on suhtautumisessa siiloutumiseen?

Siiloutumisen ilmeneminen valtionhallinnon kehityshankkeissa

- Missi valtionhallinnon kehityshankkeissa on tullut ilmi?

- Kuinka suuri painoarvo siiloutumisella ja poikkihallinnollisuudella on ollut néissa
hankkeissa?

- Miten siiloutuminen ilmeni hankkeen taustasyissa?

- Mitd keinoja kaytettiin siiloutumiseen vaikuttamiseksi? Mitd keinoja on ylipddnsa olemassa?

- Vaikuttivatko hankkeet jonkin organisaation sisdiseen vai organisaatioiden véliseen
sitloutumiseen?

- Huomioitiinko organisaatiokulttuurin vaikutus osana siiloutumista?

- Yksittdisen ministerion rooli: Miké kannustaa siiloutumisen huomioimiseen ja
holistisuuteen?

Kehityshankkeiden vaikutukset:

- Miten kuvailisit hankkeen vaikutuksia?

- Ovatko tehdyt toimenpiteet vaikuttaneet siiloutumisen ilmenemiseen?
o Hyvid ja huonoja puolia, lisdi siilloutumista?

- Miten siiloutumiseen olisi voitu vaikuttaa paremmin?

- Miten hankkeen tuotokset otettiin vastaan organisaatioissa?

- Vapaa sana aiheesta
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