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Kuntien tuottavuuden ja niiden palveluiden laadukkuuden kehittdémisessa paljon on laskettu tietojarjestelmien
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tietohallintoa. Tassé pro gradu -tutkielmassa kasitellaén ohjauksen ja tietohallinnon teorioita ja ndiden pohjalta
huomio kohdistetaan kuntien tietohallintoihin ja niiden ohjaukseen.

Tutkielman yhteydessa on toteutettu haastattelututkimus kuntien tietohallintoihin. Tastd muodostuneen aineiston
ja aiempien asiaa koskevien julkaisujen puitteissa tehd&an havaintoja kunnallisen tietohallinnon ohjauksen
toimivuudesta. Pddhuomio kohdistuu kuntaorganisaation ulkoiseen ohjaukseen, mutta tutkielman edetesséd myos
kuntien sisdinen tietohallinnon ohjaus nousee merkittavéksi tarkastelunakokulmaksi.

Kuntien tietohallinnon kéytannon jarjestaminen seka tietohallinnon asema kuntaorganisaatiossa osoittautuu
vaihtelevaksi ja kuntakoottain voidaan hahmottaa erilaisuuksia. Tietohallintojen kannalta kuntien ulkoinen
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1. JOHDANTO

1.1 TIETOHALLINTO KUNTIEN MENESTYSTEKIJANA

Tietojarjestelmat ovat kaikkien organisaatioiden toiminnan ytimessd, ja organisatorinen
toiminta on usein taysin riippuvaa tietojarjestelmista. Tietojarjestelméat voivat olla sdhkdisia
tai perustua vaikka kasvokkaiseen keskusteluun tai kirjoitettuihin papereihin, mutta nykyaan
etenkin sahkdiset tietojarjestelmédt ovat korvanneet organisaatioiden toiminnassa monia
alemmin ihmistyon vaiheita automatisaatiolla tyystin ja vaikuttavat merkittdvasti myos
edelleen ihmistyolla tehtéaviin tyokokonaisuuksiin tarjoamalla ja maarittamalla mahdollisesti
koko tydskentely-ympadriston (Snellen, 2002). Sahkoisia tietojarjestelmia pidetdan keskeisind
hallinnon ja sen aikaansaannosten kehittdmisessa (ks. Bekkers, 2011; Heeks, 1999).

Tietojarjestelmét eivat kuitenkaan yleensd hallitse itse itseddn, vaan tietojarjestelmien
hallinnointi on tietohallinnon tehtéva. Tietohallinnolla on my6s vaikutusta laajemmin
tietovirtojen hallintaan organisaatiossa (Laudon, 2003, Syvajarven & lhalaisen, 2011, s. 299,
mukaan; Béacklund, 2007, Syvéjarven & lhalaisen, 2011, s. 299, mukaan), mika voi tarkoittaa
vaikuttamista organisaation tyontekijoiden tietokayttaytymiseen, kuten tiedonhakuun,
jakamiseen ja kayttoon tietojarjestelmien hallinnoinnin liséksi, tai oikeastaan samalla, silla
tyontekijat tyoskentelevat etenevassd maarin sdhkoisten tietojarjestelmien puitteissa.
Kunnassa tietohallinnon tehtdvaalueeseen  kuuluu  kunnan tietojarjestelmien ja

kuntaorganisaation tiedon strateginen ohjaus sek& usein niiden suora hallinnointi.

Tietohallinto on merkittava tekija kunnallisten organisaatioiden tuottavuuden ja laadun
parantamisessa. Kuntien tuottavuuden kasvun synnyttdmisessa juuri tietojarjestelmat ovat
automatisaation kautta erittdin merkittavassa roolissa, mika edelleen tekee tietohallinnosta
kriittisen tekijan tuottavuuden ja laadun kehittdmisen onnistumisessa. Tietohallinto ohjaa
kunnan tietojarjestelmien yhteentoimivuutta paikallisella tasolla ja sieltd ulospdin ja laatii ja
yllépitdd tarvittavat sopimukset tietojarjestelmé- ja  palvelutoimittajien  kanssa.

Tietohallintotoiminta on kunnille strategisesti avainpaikalla.

Kunnallinen tietohallinto on Suomessa vaihtelevaa ja jatkuvassa muutoksessa. Tietohallinnon

tarkeydesta huolimatta sen toteutus vaihtelee suuresti kunnittain, sillda kunnat ovat



autonomisen asemansa pohjalta padtyneet erilaisiin ratkaisuihin. Nyttemmin tdmé& on
kuitenkin johtanut ongelmiin, silla teknologian puolesta mahdollisuudet tietoteknologisten
palveluiden keskitettyyn tuotantoon ja tietohallinnon keskitettyyn toimintaan ovat olemassa,
mutta kunnallinen tietohallinto on niin eriytynyttd ja kiinni sopimuksin erilaisiin
tietojarjestelméatoimittajiin, ettei yhteistyd kunnallisen tietohallinnon saralla ole mitenkdan
helppoa. Ylip4atdan sdhkdisen hallinnon kehittyneisyys vaihtelee (ks. Syvajarvi, 2011).

Kuitenkin on olemassa tarve yhtendistdd kunnallista tietohallintoa, jotta saavutettaisiin
paremmat palvelut kuntalaisille véhemmill4 voimavaroilla. Tieteessé ja k&dytdanndssa on ollut
keskustelua ns. yhden pysdhdyksen hallinnosta, joka tarjoaisi julkiset palvelut kootusti
yhdessa pisteessa. Esimerkiksi yhden verkkoportaalin kautta voitaisiin hoitaa yhteiselld
tunnistautumisella kunnallisia palveluasioita ja valtion virastojen asiointeja. Suomessa
kehitetd&n tahan pyrkivaa suomi.fi-portaalia, mutta paljon yhtenéistdmista on kaytava lapi,
jotta portaalista saataisiin kattava. Paitsi ettd kuntalaisen asiointi nopeutuisi yhtendistettyjen
tietojérjestelmératkaisujen avulla, edesauttaisivat yhtendistetyt tietojarjestelmat valtiollista ja
kunnallista palvelu- ja muuta tuotantoa nopeuttamalla tydskentelyd ja asioiden kasittelya.
Tietojarjestelmien yhtendistdiminen avaa ylipdatdadn oven tietojéarjestelmien laadukkuuden
parantamiselle, koska télloin on erinomainen mahdollisuus omaksua parhaita kaytantoja ja
arvioida tietojérjestelmien ja niiden avulla tuotettujen palvelujen laadukkuutta laajemmalta

pohjalta.

Kunnallisen tietohallinnon kehittdminen on kriittistd kunnallisten tuottavuustavoitteiden
saavuttamiseksi kuntien kohdatessa vaikeita taloudellisia aikoja, ik&&ntymistd ja
huoltosuhteen heikkenemistd sekd muita mahdollisia haasteita. Kunnissa toiminnan
tehostaminen nykyisilla toimintatapahtumasarjoilla on todettu erittdin vaikeaksi, jolloin
pitkdn tahtdimen tavoitteeksi on asetettu kunnallisen palvelutuotannon ja hallinnon
tapahtumasarjojen uudistaminen. Tietojarjestelmien ja tietotapahtumasarjojen uudistaminen
on usein edellytys tallaisten tavoitteiden toteuttamiselle, silld niitd kehittdmalld voidaan
karsia tyOvaiheita ja véhentdd tiedonkulun tehottomuudesta johtuvaa voimavarojen
haaskausta. Lisaksi kehittyvat tietojarjestelmét ja tiedon tapahtumasarjat ovat omiaan
tukemaan uusien innovaatioiden syntyé. Innovaatioiden syntymisen kannalta on eduksi, jos
monipuolista ja laadukasta tietoa on helposti saatavilla ja yhdisteltavissa. Kehittyneille
séhkoisille tydskentely-ymparistdille on ominaista, ettd henkilot pa&sevat mm. wikeissa ja

ryhmaétyoskentelysovelluksissa avoimesti jakamaan osaamistaan ja tietdmystdan ja
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kerryttamaan niit4 koko organisaation ja mahdollisesti my6s sen ulkopuolisten kéytettaviksi
tietoaineistoiksi, joihin on kerdtty organisaation paras tietdmys. Monet kunnat painottavat
uusien innovaatioiden tarvetta tuottavuus- ja laatuhaasteiden ratkaisemiseksi. Kuntalaisten ja
kunnan asiakkaiden osallistamisessa ja vuorovaikutuksen kasvattamisessa uudet tyovélineet

ovat useimmiten sahkaisia (ks. Chee & Kankanhalli, 2008) ja siten tietohallinnon tydsarkaa.

1.2 KUNNALLISTA TIETOHALLINTOA SUUNNATAAN OHJAUKSELLA

Tietojarjestelmien tavoin tietohallinto ei yleensd hallinnoi itsedan. Tietohallinto on kunnissa
yksi toiminto muiden joukossa ja sen asema vaihtelee. Tietohallinto on hallinnoinnin
kohteena osana kunnan organisaatiota, mutta tietohallintoon kohdistuu merkittdvdd kunnan

organisaation ulkopuolelta tulevaa ohjausta etenkin valtiolta.

Suomessa kuntien avuksi tietohallintoasioissa on olemassa valtiollista ohjausta muun muassa
suositusten muodossa, ja vasta voimaantulleen tietohallintolain myoté valtiovarainministerio
pystyy antamaan my6s kuntia velvoittavia asetuksia tietohallintoa koskien. Kuntien
tietohallintoon kohdistuvaa ohjausta tuottavat myds kuntakentidn yhteistydorganisaatiot.
Tietohallintoa ohjaavat osaltaan myo6s vertailut muiden organisaatioiden tai maiden tapaan
suorittaa tietohallintoa, erilaisten hankkeiden tuottama tietdmys sekd tutkimus. Julkisen
tietohallinnon kehittdminen on nostettu merkittavéksi tavoitteeksi myds viimeisimmassa
hallitusohjelmassa (Valtiovarainministerio [VM], 20123, s. 186-187).

On perusteltua, ettd valtiolla on merkittédvé rooli kunnallisen tietohallinnon ohjauksessa (Gil-
Garcia, 2004, s. 551). Kunnallinen tietohallinto on kansantaloudellisesti ja yhteiskunnallisesti
merkittévé asia, jolloin valtiolla on paljon aihetta ohjausotteelleen (ks. Oulasvirta, Ohtonen &
Stenvall, 2002). Kuntien ollessa monelta osin valmiiksi valtion normisaantelyn kohteena
muun muassa organisaationsa ja tehtdviensd ja toimintatapojensa suhteen, on vaikea
kuvitella, ettd mik&&n muu toimija kuin valtio kykenisi tehokkaasti ohjaamaan kuntia
tietohallintoasioissa yhtendisesti. Kuntien lakiséateiset tehtévat ja rakenteet vaikuttavat myos
tietohallinnon toimintaan merkittavasti, jolloin vahiten ohjauksen kannalta on vaikeuksia
silloin, kun ohjaava taho kykenee vaikuttamaan kunnallisen toimintakentan kokonaisuuteen.
Kuitenkin myos valtion ulkopuolisilla toimijoilla on annettavaa kunnallisen tietohallinnon

ohjaukselle, tosin talldinkin on useimmiten kyse kunnallisista yhteistydorganisaatioista, jotka



ovat tottuneet toimimaan kunnallisten rakenteiden sisépuolella.

Julkisen hallinnon, eli valtion ja kuntien ja erilaisten julkisten organisaatioiden, toteuttama
ohjaus on osa laajempaa julkisen toiminnan kenttdd. Julkinen hallinto tapahtuu yleensi siten,
ettd ensinnd tapahtuu jonkin padtoksen valmistelu, sitten paatds, padtoksen sisallon
kéayttoonotto, edelleen jokin tuotos, kuten palvelu, ja lopulta tulos, kuten terveellisyys tai
onnellisuus. Jokaiseen vaiheeseen voi kohdistua arviointia, josta edelleen luodaan palautetta
tulevia paatoksenteon valmisteluja ja padtoksia ja muita vaiheita varten. (Medung, 1997, s.
16-17.) Ohjaus yleensa sijoittuu paatoksen ja kayttoonoton véliin, eli ohjauksella pyritdan

saavuttamaan paatoksessa asetetut tavoitteet.

Suomessa julkisen ja siten my6s kunnallisen tietohallinnon ohjauksen tavoitteena on kehitt&a
tieto- ja viestintdteknologian hyoddyntamistd. Tieto- ja viestintdteknologiaa koskevia
kehittdmistavoitteita ovat selkeiden tavoitteiden asettaminen tuottavuuden parantamiseksi,
julkisten tietojarjestelmien yhteentoimivuuden varmistaminen, avoimien yhteentoimivuutta
edistdvien standardien omaksuminen, yhtendisen kokonaisarkkitehtuurin noudattaminen seka
julkishallinnon tietojen yhteisk&yton lisdédminen. My0ds s&hkdisen asioinnin ja sahkoisen
demokratian edistdminen ja yhteisten palvelualustojen ja palvelujen kaytté on tavoitteena.

Liséksi julkisen hallinnon tietohallintoa ja hankintojen rahoitusta aiotaan koota yhteen. (VM.)

Kunnille tietohallinto on haasteellinen asia suoritettavaksi, silla tietohallintoalan tietgjia ei
hevin ainakaan pienissé ja keskisuurissa kunnissa ole, vaan tietohallintotehtdvat ovat jollain
muuta tehtdvad hoitavalla kunnan virkamiehelld, kuten kunnanjohtajalla tai atk-vastaavalla.
On oletettavissa, ettd myds suuremmissa kunnissa tietohallinnon toteutus siséltéda haasteita, ja
suurissa kunnissa hallittavien tietojarjestelmien seka erilaisten organisaatioiden maaré voi
olla hyvinkin suuri. llman toimivaa kuntiin suuntautuvaa tietohallinto-ohjausta tulee
kunnallisen tietohallinnon kehittdminen vastaamaan kuntakenttd&n kohdistuviin haasteisiin

olemaan todennakdisesti epétasaista ja monille yksittaisille toimijoille vaikeaa.

1.3 TUTKIELMAN TAVOITE

Tutkielman tavoitteena on selvittdd kunnalliseen tietohallintoon kohdistuvan ohjauksen

toimivuutta. Toisin sanoen tavoitteena on selvittdd, vastaako ohjaus kunnalliseen



tietohallintoon kohdistuvia ohjaustarpeita. Téhén pyritaan I6ytdmaén vastaus haastattelemalla
kunnallisia tietohallintotoimijoita sekd perehtymalla ajankohtaisiin kunnallista ja julkista
tietohallintoa koskeviin lahteisiin.  Lisaksi pyritddn 10ytdmd&dn ja muodostamaan
kehitysehdotuksia ohjaukselle sek& ennustamaan kunnallisen tietohallinnon ohjauksen
tulevaa kehitysta.

Tutkimuskysymys on siispé 1) onko kunnalliseen tietohallintoon kohdistuva ohjaus toimivaa.
Tata péaakysymystd taustoittaviksi ja tukeviksi kysymyksiksi asetetaan 1.1) millaista
kunnalliseen tietohallintoon kohdistuva ohjaus on sekd 1.2) miten kunnalliseen
tietohallintoon kohdistuvaa ohjausta voidaan kehittdd. Na&ihin hypoteettisia vastauksia
taustamateriaaliin  perustuen (esim. Hallintovaliokunnan mietintd 34/2010) ovat 1)
kunnalliseen tietohallintoon kohdistuva ohjaus on puutteellista sek& 1.1) kunnallisen
tietohallinnon ohjaus tapahtuu enimmékseen tieto-ohjauksen vélineilla ja yleisluontoisella
sééantelyohjauksella ja 1.2) ohjausta voitaisiin kehittd4 keraamalla sita yhteen, luomalla selke&
ohjaustoimija ja tayttamalla ohjauksessa olevia puutteita uudella ohjauksella.

My0ds monet muut tutkimuskysymykset olisivat mielenkiintoisia, kuten vaikkapa "millainen
on kunnallisen tietohallinnon toimijakenttd?" tai "millaista osaamista tarvitaan kunnallisessa
tietohallinnossa?". Kuitenkin kunnallinen tietohallinto on muutoksessa, ja ohjaus lienee
ainoita keinoja, joita julkisyhteis6lld on vaikuttaa kunnallisen tietohallinnon kehitykseen.
Siksi tdman tutkielman tutkimuskysymys suuntautuu kunnallisen tietohallinnon niin sanotulle
yla- ja pintatasolle, jossa suunnitellaan ja ohjataan varsinaista tietohallintotoimintaa.
Kunnallisen tietohallinnon teknisiin tai muunlaisiin toteutuksellisiin tai operatiivisiin
kysymyksiin ei t&ssd tutkielmassa perehdytd. Toisaalta tdssa tutkielmassa ei myo6sk&an
syvennytd varsinaisiin ohjausorganisaatioihin, kuten esimerkiksi valtiovarainministerioon,
silld ohjaus on mahdollista organisoida lukemattomilla tavoilla, ja silld, miten ohjaus on
organisoitu, ei sindnsa pitaisi olla syvéllista vaikutusta itse ohjaukseen. Né&in kuitenkin voi
olla, esimerkiksi ohjausorganisaatio saattaa olla sellainen, ettei se voimavarojensa puitteissa
pysty tukemaan ohjattavaa yksittdisessd asiassa, ja talloin my6s ohjausorganisaatioon

saatetaan kiinnittdd huomiota.



1.4 TUTKIELMAN MERKITYS JA AJANKOHTAISUUS JA LUOTETTAVUUS

Paikallishallintotason tietohallintoon taikka sen ohjaukseen kohdentuvaa tutkimusta on ollut
vahaisesti jos ollenkaan. Kansainvalisissa tieteellisissa artikkeleissa on késitelty paikallista tai
alueellista sahkdistd hallintoa (esim. Edminston, 2003; Brown, 2007). Suomessa aiheesta on
kéyty keskustelua muun muassa Toivasen (2006) toimesta sekd valtiovarainministerion
(2009) sahkoinen asiointi ja demokratia -hankkeen loppuraportissa. Kuitenkaan juuri
paikallistason tietohallintoon kohdistuvaa tutkimusta ei ainakaan Suomessa ole vield juuri
ollut. T&td on Suomen osalta paikkaamassa Lapin yliopiston iKontakt-hanke, jossa selvitetaan
kuntien tietohallinnon kypsyystasoa ja jonka tuloksia ollaan julkaisemassa mahdollisesti
kevaalla. Tamé tutkielma liittyy kyseiseen hankkeeseen sen verran, ettd hankkeen rahoituksen
tuella on toteutettu haastatteluja. Ohjauksesta on olemassa tieteellisida julkaisuja,
asiantuntijoiden kirjoituksia sek& virallisjulkaisuja, mutta juuri tietohallintoon kohdistuvasta
ohjauksesta ei ole tehty aiempaa tutkimusta. Taten tdma tutkielma edustaa mahdollisesti
tutkimatonta aihetta, jossa yhdistetdan ohjaus, tietohallinto ja hallinnon paikallistaso.

Kyseenalaistettavissa on t&mén tutkielman ajankohdan mielekkyys. Tutkielma sijoittuu
ajanjaksoon, jolloin kunnallisessa tietohallinnossa ja sen ohjauksessa on tapahtumassa
merkittdvid muutoksia johtuen muun muassa uudesta lainsdddannostd, uusista ohjaukseen
vaikuttavista toimijoista, kehittyvastd tietohallinto-osaamisesta sek& vireilla olevista
kunnallisista uudistuksista. Laki julkisen tietohallinnon ohjauksesta tuli voimaan 1.9.2011,
valtiovarainministerion tietohallinnon ohjausyksikot ovat etenevasséa maarin aktivoituneet, ja
huomattavaa madraa kuntia tietohallintoasioissa yhdistdvd Kuntien Tiera Oy on aloitellut
toimintaansa. Kunnissa tietohallinnossa tapahtuu jatkuvaa edistymistd osaamisen ja
tietohallinnollisten tarpeiden kasvaessa ja kuntakenttdd ja sen tietohallintoa tullee
ravisuttamaan valmisteilla oleva kunta- ja palvelurakenneuudistus, jonka yhteydessa
alkomuksena on myds uudistaa kunnallista tietohallintoa ja tietojarjestelmida (VM, 20123, s.
186-187). Taman tutkielman kannalta uhkana on, ettd sen havainnot vanhenevat huomattavan
nopeasti tutkielman sijoittuessa keskelle muutostilannetta. Toisaalta aihe on erityisen
ajankohtainen, ja tutkielman tuloksilla saattaa olla kdytannon arvoa tietohallinnollisten

uudistusten lapiviennin kannalta.

Julkisen hallinnon ohjauksesta on kirjoitettu suhteellisen vahén ajankohtaisia tutkimuksia ja
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tieteellisia julkaisuja. Vield haastavampaa on I0ytéa tieteellistd keskustelua kunnallisesta
ohjauksesta tai tarkemmin kunnallisen tietohallinnon ohjauksesta. Kuitenkin jonkin verran
aihetta véhintdankin sivuavaa tutkimusta on tehty. Esimerkiksi Penttinen & Isomaki (2010)
tutkivat julkisen hallinnon kokonaisarkkitehtuuriin suhtautumista sen sidosryhmaéléisten
joukossa, ja tdsséd joukossa oli my6s kaupungin edustajia. Andersen, Veit, Medaglia &
Henriksen. (2010) tutkivat avointen standardien ja avointen sovellusten k&yttoonoton
edistdmistd ohjauksella, perustuen osin Veitin & Parasien (2009) tutkimukseen kansallisten
sédhkdisen hallinnon standardien hyvéksynnéstd saksalaisissa kunnissa. Niinpd asioita
joudutaan osittain kasittelemddn muiden kuin tieteellisten julkaisujen kautta, silla
julkishallinnolliset toimijat, erityisesti valtiovarainministerio, ovat julkaisseet paljon
asiakirjoja koskien ohjausta seké tietohallintoa kunnissa ja yleisesti julkisessa hallinnossa.
Né&iden luotettavuus ladhdeaineistoina on kuitenkin kyseenalaistettavissa, koska ne eivét
valttamatté ole kayneet lapi samanlaista tieteellisen arvioinnin kriteerist6d kuin tieteelliset
julkaisut. Julkisen hallinnon asiakirjat esittavat julkisen hallinnon oman nakemyksen asioita,
tosin valttamatta asiakirjoihin ei siséllytetd taysin rehellistd ndkemysté asioista vaan on hyvin
mahdollista, ettd asioita esitetdan sellaisessa valossa kuin on tarkoituksenmukaista julkisen
hallinnon toimijalle, korostaen joitain asioita toisten kustannuksella ja tekemélld valikoituja
havaintoja. Téllaiset aineistot ovat olleet talle tutkielmalle arvokkaita, mutta niihin pyritaan

suhtautumaan erityisen Kkriittisesti.

1.5 TUTKIELMAN RAKENNE

Taman johdannon jalkeen siirrytdén kasittelemaén vuorollaan tutkielman kahta merkittavinta
teoreettista kasitettd, ensin ohjausta ja sitten tietohallintoa. Ohjauskappaleessa esitelldén
yleistd ohjausteoriaa sekd tarkemmin ohjausta julkisessa hallinnossa. Tietohallinnosta
esitetddn myoOs yleinen teoreettinen Kkattaus, mutta huomio keskittyy kunnalliseen
tietohallintoon. Tietohallintokappaleen yhteydessa tehddan yhteenvetoa ja yhdistelyd naista
kahdesta aiheesta otsikolla kunnallisen tietohallinnon ohjaus. Na&iden teoreettisten ja
k&ytantod avaavien kappaleiden jalkeen esitellddn kéaytetyt tutkimusmenetelmat ja kerétty

aineisto, minka jalkeen seuraavat tutkimustulosten lapikaynti ja johtopaatdsten esittdminen.
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2. OHJAUS

Ohjauksen kasite tarkoittaa toimintaa, jossa tavoitteena on vaikuttaa ohjauksen kohteen
toimintaan. Ohjaukseen liittyy yleensa jollain tapaa vallankayttd. (ks. esim. Belkaoui, 1986;
Flamholtz, Das & Tsui, 1985.) Ohjausta tapahtuu monenlaisissa tilanteissa, ja samaa sanaa
voidaan soveltaa yhtdlailla vaikkapa urheilussa, kasvatuksessa tai laitteiden k&ytosséd. Tassa
tutkielmassa ohjaus sijoittuu hallinnon toimintakentélle. Ohjaus on esimerkiksi organisaation
ja vallan kanssa hallintotieteen ydinkésitteitd, joista on olemassa erilaisia ké&sityksid ja
madritelmid, mutta joista kuitenkin vallitsee yleiselld tasolla sen verran vahva yhteinen
késitys, ettd hallintotieteellinen keskustelu on mahdollista. Ohjaus on organisaatioille
keskeistd, silla ohjauksella saadaan organisaation jasenet toimimaan jarjestaytyneesti tavalla,
joka tukee organisaation tavoitetta (Belkaoui, 1986, s. 3).

Tyypillisesti ohjauksessa organisatorisesti ylempdnda oleva taho ohjaa alempiaan
tavoitteenaan edistdd ohjauksen kohteen kyky& suoriutua tehtdvissédan tavalla, joka sopii
ohjauksen antajan ndkemykseen. Ohjaus ei kuitenkaan aina tapahdu ylh&&lt4 alaspéin, vaan
ohjauksen vaatimaa tietoutta saattaa olla eniten jollain muulla kuin organisaation ylimmalla
tasolla. Talloin ohjausta saattaa suorittaa jokin taho muille organisaatiossa samalla tasolla
oleville tai alempi ylemmille. Esimerkiksi ylin johto tarvitsee usein asiantuntijaohjausta
alemmilta organisaatiotasoilta. Ihannetilanteessa ohjaus ei perustu pelkastéén siihen, ettd joku
taho on madratty ohjausasemaan, vaan parempaan tietdimykseen ja kykyyn tehdd hyvia
ratkaisuja ja tarpeeseen niiden jakamisesta. Kuitenkin vastuu ohjausjérjestelmén
suunnittelusta ja toteuttamisesta on tyypillisesti organisaation johdolla (Ahlstedt, Jahnukainen
& Vartola, 1977, s. 52-53), jotta ohjaustoiminta olisi hallittua ja palvelisi organisaation

tavoitteita.

Ohjaus voi myos olla lahtdisin tyystin organisaation ulkopuolelta. Tallgin on yleensé kyse
ohjeistamisesta tai neuvonnasta tai lainsaddannosta, mutta voi kyseessa myds olla vaikkapa
rahoittajilta tuleva taloudellinen ohjaus taikka palkattu konsulttiapu. Esimerkiksi
ekologisuusasioissa tai tyopaikan sosiaalisesta tasa-arvoisuudesta puhuttaessa ohjaaja saattaa
puolestaan olla jarjestd tai joukko yksityishenkiloitd. Organisaatiot voivat siispa kohdata
niithin kohdistuvaa ohjausta monista suunnista ja monenlaisia asioita koskien, samaan aikaan

kun organisaatio itse saattaa olla ohjaavassa asemassa joitain muita organisaatioita kohtaan.
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Organisaatiot ovat etenevassd maarin erilaisissa ohjaussuhteissa omien rakenteidensa
ulkopuolella ja muiden sektorien toimijoiden kanssa, mikd patee myds valtioon, ja tdma
kehitys ohjaa tarkastelemaan ohjausmekanismeja (Oulasvirta ym., 2002). Muuttuvassa
tilanteessa on tarkedd havainnoida ohjausmekanismien kehittymisté ja erilaisten ohjauksen
muotojen toimivuutta ja levinneisyyttd, jotta pystytddn ymmartdmain ohjauskentdn
kokonaisuutta. Ohjaus ei vélttdmatta esiinny vain yksinkertaisessa ohjaajalta ohjattavalle -
suhteessa, vaan ohjaus saattaa tapahtua toimijaverkostoissa, joissa useat toimijat vaikuttavat
tai osallistuvat ohjaukseen ja toimintaan (Borzel, 1998; Henman, 2010; Kenis & Schneider,
1991).

Ohjaus voidaan hahmottaa sijoittuvaksi politiikan ja tavoitteiden ja niiden toteutuksen valiin
(Oulasvirta ym., 2002). Ohjaus kattaa ne menetelmat, joilla ohjausasemassa oleva taho pyrkii
saamaan ohjauksen kohteen mukautumaan toteuttamaan ohjaavan tahon ajamaa politiikkaa.
Ohjauksen kaésitteen sijasta onkin kaytetty ké&sitettd politiikkainstrumentti (esim. Vedung,
1998), joka osoittaa selkedmmin ohjauksen roolia tavoitteiden ja niiden toteuttamisen valissé.
Politiikan ja sitd edistdvan ohjauksen suhde on yleensd laheinen, silld pé&atettédessd jostain
poliittisesta tavoitteesta otetaan usein my0s kantaa siihen, miten tavoitteeseen pé&staan
(Oulasvirta ym., 2002). Edelleen ohjauksen ja jonkin politiikan lopullisen toteuttamisen
valinen suhde on ilmeinen, sill4 ohjauksessa otetaan usein suoraan kantaa siihen, miten jokin
politiikka tulee toteuttaa. Koska valitulla k&yttoonottotavalla on usein vaikutusta itse
ohjaustavoitteen toteutumiseen, paatyvat ohjaus ja toteutustavat usein poliittisen Kiistelyn
kohteiksi (Vedung, 1998, s. 41). Ohjaus voi puolestaan vaikuttaa my6hempéén politiikkaan
(ks. policy feedback -keskustelusta Béland, 2010).

Politiikan ohella ohjauksen Kkasitteelld on l&heinen suhde muun muassa strategian
késitteeseen. Ohjauksella pyritddn saavuttamaan strategiassa asetettuja tavoitteita. Usein
puhutaankin strategisesta ohjauksesta, jolloin halutaan korostaa Kkyseisen ohjauksen
merkittdvyyttd organisaation tavoitteiden kannalta tai kohottaa retoriikan keinoin vaikutelmaa

ohjausorganisaation patevyydesta.

Tutkimuksessa usein puhutaan hallinnollisista ohjausjérjestelmistd, jotka kattavat kaikenlaiset
tunnistettavat vélineet ja toimintatavat, joilla voidaan suunnata organisaation toimintaa
saavuttamaan sen tavoitteet (Belkaoui, 1986). Ndmé vélineet ja toimintatavat ovat keskendén

erilaisissa vuorovaikutussuhteissa. (Ahlstedt ym., 1977, s. 49.) Ohjausjarjestelméassa ohjaavat
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yksikot l&hettdvat ohjattaville yksikoille ohjausimpulsseja, jotka ovat heratteitd ja tietoa
(Ahlstedt ym., 1977, s. 49). Ohjausasema perustuu puolestaan ohjausvoimaan, joka voi olla
lahtoisin saadoksistd, jolloin sdaddoksessa on ilmaistu oikeus jollekin yksikdlle ohjata toista,
tai sitten ohjausvoima voi perustua vaikkapa sopimukseen yhteisestd kehittdmistyosté tai
siihen, etté toisella yksikolla on paremmat tiedot asioista (Ahlstedt ym., 1977, s. 49-50, 65.).
Ohjausvoiman todellinen vahvuus riippuu my6s ohjauksen osapuolten ndkemyksista toisiaan
koskien. Ohjauksen kohde ei vélttdméattd tunnusta ohjaavan tahon auktoriteettia tai t&mén
tiedollista ylivoimaisuutta, jolloin ohjausvoima saattaa olla heikompi kuin ohjaava yksikko
saattaa olettaa (Ahlstedt ym., 1977, s. 65). Mitd vahvempi on ohjaajan ohjausvoima, sité
todenndkdisemmin ohjauksen kohde mukautuu ohjaukseen (Ahlstedt ym., 1977, s. 65).
Taman perusteella on mahdollistaa jakaa ohjaussuhteita vahvoihin ja heikkoihin. Ohjauksen
ja ohjausjérjestelman kasitteet ovat usein sekoittuneet, eikd erottelua ohjausjérjestelmien ja
ohjauksen vélilla pidetd tdssa tutkielmassa ylla, paitsi jos eronteko nousee jostain syysta
merkitykselliseksi.

Ohjausjarjestelman ja kaikkien erilaisten ohjaukseen vaikuttavien tekijoiden mééarittdminen
on usein vaikeaa, silld ohjaus ei tapahdu tyhjiossa. Erilaiset toimijat, lainsd&ddanto, kaytettavat
voimavarat, poliittiset padmadrat ja erilaiset ymparistotekijat mahdollistavat ja rajaavat
ohjausta (ks. Ahlstedt ym., 1977, s. 51-52). Ohjaus yleensda noudattaa joitain ylempéaa
annettuja tavoitteita ja ohjeita, eli ohjaukseen kohdistuu ohjausta. Tdman voi ajatella patevan
my0s kaikkein korkeimmilla ohjauksen tasoilla eli perustuslakia sdédettdessa, jolloin ohjausta
ohjaavat yleinen kasitys oikeudenmukaisuudesta ja muu kulttuuri. Voimavaroja on muun
muassa taloudellisia, henkilostollisia, teknisida ja henkisid. Ymparistotekijoistd esimerkkeja
voivat olla ilmasto tai vaestttiheys. Ohjausta toimitettaessa harvoin tosin on tarpeen selvittda
ohjausjérjestelméaa taydellisesti, mutta vaikeuksien valttdmiseksi olisi organisaatiossa viisasta

aika-ajoin tarkastella ohjausjérjestelman kentan kokonaisuutta ja muutoksia siiné.

2.1 OHIAUKSEN LUOKITTELUT

Ohjauksesta sekd ohjausmenetelmisté on tehty lukuisia erilaisia luokitteluja. Minimalistisessa

luokittelussa ohjausmuodot jaetaan kielteisiin (rankaisevat) sekd myonteisiin (palkitsevat)
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(Qulasvirta ym. 2002). Toisenlainen kahden luokan luokittelu on ohjausmenetelmien jako
suoriin ja epasuoriin ohjausmenetelmiin (Lundquist, 1992, Oulasvirran ym., 2002, s. 20,
mukaan). Suorassa ohjauksessa ohjaava taho mé&arééd toiminnan ja asioiden sisallostd, ja
epésuorassa ohjauksessa toimintaan tai asioihin pyritadn vaikuttamaan valillisesti. Suorasta
ohjauksesta voi esimerkkind olla valtioneuvoston paatds pakottaa kuntaliitos. Epdsuoraa
ohjausta olisi pyrkimys saada kunnat harkitsemaan yhdistymistd tarjoamalla tietoa
kuntaliitoksen eduista sekd toteutusapua. Lisaksi jaotteluun liittyy jako yleiseen ja erityiseen
ohjaukseen. Yleisessa ohjauksessa ohjaava taho antaa jotain toimintaa koskevan saannoksen,
jonka tapauskohtainen soveltaminen on ohjauksen kohteen vastuulla. Erityisessé ohjauksessa
annetaan jotain tiettyd asiaa koskeva madrdys, jolla ei ole vastaavaa yleistettavyyttad kuin
yleisessé ohjauksessa. Yleinen ja erityinen ohjaus ovat l4snd suorassa ja epasuorassa
ohjauksessa. Yleinen suora ohjaus tarkoittaa ohjausta laeilla ja saanngill& ja erityinen suora
ohjaus puolestaan kaskya. Epédsuora ohjaus on yleista tai erityista tapauskohtaisesti, ja pitéa
sisallddn muun muassa tieto-ohjauksen ja markkinaohjauksen. Yleisen ja erityisen ohjauksen
sijaan on my6s mahdollista puhua yleisluontoisesta ja yksityiskohtaisesta ohjauksesta
(Oulasvirta ym., 2002, s. 22). Harvaluokkaisten luokitusten lisdksi on esitetty laajempia
(maksimaalisia) luokitteluja, joissa luokkia on useita, usein toisistaan vain vahan poikkeavia
(ks. Salamon & Lund, 1989, s. 32-33).

Tassa tutkielmassa kéaytetddn ohjauksen luokittelun perustana yleensa seuraavaa luokittelua:
1) saantelyohjaus, 2) taloudellinen ohjaus ja 3) tieto-ohjaus. Tami jaottelu kuvannee
parhaiten kunnissa toteutuvia ohjauksen muotoja, joten vaikka muita jaotteluja on olemassa,
lienee tdma esitys riittdva ja sopivin tahan tutkielmaan. Saantelyohjauksessa on kyse laeista ja
asetuksista sek& madrayksista. Taloudellisessa ohjauksessa on Kkyse voimavarojen
kohdentamisesta, joka toteutuu muun muassa budjettiohjauksella, tulosohjauksella ja
tulosseurannalla. Tieto-ohjausta toteutetaan suosituksilla, ohjeilla, standardeilla seka
hankkeilla, ohjelmilla, tutkimuksella, seurannalla, arvioinnilla ja koulutuksella ja n&ista
saatavalla tiedolla. (Korpela & Mékitalo, 2008, s. 92; Makitalo & Ruotinen, 2006, s. 29.;
Vedung, 1997.) Néaihin ohjauksen tyyppeihin palataan tarkemmin myohemmin kasiteltédessé

julkisen hallinnon ohjausvalineita.

My6s muunlaisia ohjauksen luokitteluja on esitetty. Ohjausta on luokiteltu sen mukaan,
millaiseen valtaan se perustuu: palkitseminen, pakotus, legitimiteetti, vaikutusvaltaisuus,

asiantuntijuus tai voimankaytté (French & Raven, 1959). Vaikutusvaltaisuudessa on kyse
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kunnioituksesta ohjaavaa tahoa kohtaan, ja voimankaytossd ilmeisesti ohjausaseman
vakiintuneisuudesta, jolloin ohjausvallan k&ytté luo perusteen ohjaukselle my6s jatkossa.
Tama luokittelu vertautuu aiemmin esitettyyn luokitteluun ohjausmuodoista (séantelyohjaus,
taloudellinen ohjaus, tieto-ohjaus) téydentavasti; sééntelylliseen, taloudelliseen ja tieto-

ohjaukseen voi sisaltya erilaisia vallankayton perusteita ja muotoja.

Ohjausta on myods pyritty luokittelemaan sen mukaan, mihin ohjauksella pyritdan
organisaatiossa. Talloin kuitenkin listauksista tulee herkasti pitkia, joustamattomia eri
organisaatioihin sopiviksi ja kuitenkin vajavaisia. Siltikin tallaisella luokittelulla pystyy
luomaan parempaa hahmotusta ohjauksen muodoista organisaatioissa. Esimerkkind voidaan
esittdd seuraavanlainen luokittelu ohjauksesta: 1) suoritusten standardoinnin, 2) yrityksen
voimavarojen suojelun, 3) laadun standardoinnin, 4) vallankdyton delegoinnin rajojen
madrittelyn, 5) tydsuorituksen arvioinnin, 6) operaatioiden suunnittelun, 7) ylimmén johdon
ajantasallapidon sekd 8) yksiloiden motivoinnin ohjaus (Jerome, 1961, Belkaouin, 1986,

mukaan).

Erds yksinkertainen l&hestymistapa ohjauksen luokitteluun on luokitella ohjausta eri
ohjaavien tahojen mukaan, kuten vaikkapa hallinnonaloittain. Samoin ohjausta voidaan
luokitella sen mukaan, mihin jonkin toiminnan tapahtumasarjan vaiheeseen ohjaus kohdistuu,
kuten suunnitteluun, toteutukseen, tuloksiin tai arviointiin. (Oulasvirta ym., 2002.) Jonkin
organisaation kannalta ohjaus voi olla ulkoista, jolloin organisaatio on ulkoisen ohjauksen
kohteena, tai siséistd, jolloin on kyse organisaation sisélld tapahtuvasta ohjauksesta
(Myllyntaus, 2002, s. 17).

Ohjaus voi olla pysyvéisluonteista tai kertaluonteista (Ahlstedt ym., 1977, s. 64).
Pysyvéisohjauksessa ohjaussuhde on jatkuva. Kertaohjaus tarkoittaa  yksittaista
ohjaustapahtumaa. Kertaohjausta voi tapahtua etenkin sellaisissa tilanteissa, joissa jokin
normaalien ohjaussuhteiden ulkopuolinen taho ohjaa ohjauksen kohdetta jossain tietyssa
asiantuntemusta vaativassa asiassa, tai on kyse jostain erityistapauksesta. Pysyvéisohjausta
voidaan pitdd enemmén ohjauksen normaalia tilaa vastaavana kuin kertaohjausta, silla
ohjaukseen liittyy yleensd vakiintuneita ohjaussuhteita ja monet ohjauksen kohteina olevat
asiat vaativat pidemman aikavalin ohjausta. Liséksi ohjauksen arviointi ja jatkokehittdminen

tekee ohjauksesta melkein vaistdmatta pysyvéaisohjausta.
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Ohjaussuhde tai ohjausote voi olla heikko tai vahva. Ohjaussuhde voi olla madréatty, sovittu
tai vapaamuotoinen, mill& viitataan siihen, miten ohjaussuhde on syntynyt, eli toisen
ohjauksen osapuolen tai ulkoisen toimijan maaradmand, toimijoiden keskindisen paatdksen

perusteella tai ilman mit&&n erityistd ohjaussuhteen osoitusta tai sopimista.

Vaikkei suoranaisesti  ohjausluokittelu  kyseessd olekaan, voidaan puhua myos
ohjausndkemysten jakamisesta realistiseen ja epérealistiseen. Realistinen ohjausndkemys
tarkoittaa, ettd ymmarretddn jonkin politilkkan onnistumisen riippuvan monista tekijoista,
joista vain osa on politiikantekijan hallittavissa. Epérealistisessa ohjausnakemyksessa
puolestaan kuvitellaan, ettd ohjauksella voidaan sdannodllisesti kattaa politiikan lapivienti
taydellisesti, ja jatetddn huomioimatta ulkoisten tekijoiden vaikutusmahdollisuudet seka
toimeenpanokoneiston kyky ja halu politiikan lapivientiin. (Oulasvirta ym., 2002.) Merkitysta
ohjausnakemyksen todenmukaisuudella on siihen, milld tavalla ja missd maarinohjauksen
odotetaan vaikuttavan politiikan toteuttamiseen, sek& tdman myo6td mahdollisesti edelleen
varsinaiseen ohjauksen suunnitteluun. Liséksi voidaan tarkastella ohjausta sen mukaan,
perustuuko se ndyttdon ohjauksen vaikutuksista ja tarpeellisuudesta jne. vai ei (ks. esim.
Nutley, Walter & Davies, 2009).

2.2 OHJAUKSEN TAPAHTUMASARJA

Ohjaukseen yleensa liittyy tietty ihanteellinen tapahtumasarja, jonka vaiheissa ohjauksen
yleensa voitaisiin toivoa toteutuvan. Tyypillisesti ohjauksen l&ht6ékohtana on tavoitteiden
asettaminen jollekin toiminnalla. N&illa tavoitteilla on tarkoitus suunnata organisaation
tyontekijoiden toimintaa. Toiseksi jokaiselle tavoitteelle asetetaan mittarit tai standardit,
joihin my6hemmin tuloksia verrataan. Kolmanneksi suoriutumista tarkkaillaan ja mitataan.
Mittareina voivat toimia esimerkiksi tuotteiden laatu, asiakastyytyvaisyys tai henkiloston
osaamisen kehittyminen. Neljanneksi arvioidaan mittaamisen tuloksia asetettuihin
tavoitteisiin, mista edet&dan viidenneksi toimenpiteisiin, joilla pyritddn korjaamaan havaitut

puutteet ja tukemaan toivotunlaista kehitystd. (Belkaoui, 1986, s. 9.)
Toisenlainen muotoilu ohjauksen tapahtumasarjaan on seuraavanlainen. Ensinnd
ohjausyksikko valitsee ohjaustavoitteiden ja tietojensa perusteella ohjausvélineet, joilla

tuotetaan ohjausimpulssit vaikuttamaan ohjattavan toimintaan (Ahlstedt ym., 1977, s. 50—
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51.), mistd edelleen seuraa vaikutuksia kohdeympdristoon. Seuranta- ja arviointitietoa
kerdtddn ohjauksen kohteen toiminnasta ja ohjauksen vaikutuksista, ja tatd tietoa
hyddynnetddn edelleen jatkossa asetettaessa tavoitteita ja ohjaustoiminnassa (Oulasvirta ym.,
2002, s. 30.). \Verrattuna Belkaouin jdsennykseen huomioidaan Oulasvirran ym.
jasennyksessa paremmin varsinaisten ohjausvalineiden valinta, kun taas Belkaoui keskittyy
enemman arviointiin. Tassa tutkielmassa ohjauksen tapahtumasarja kasitetdan ihannetilassaan
seuraavanlaisena. Tapahtumasarjan osat sisdltdvat omat tapahtumasarjansa, joita ei tdssé
kuvata, ja eri tapahtumasarjan osia voidaan suorittaa samanaikaisesti eikd valttamatta siiné
jarjestyksessa kuin tdssa on esitetty. Esimerkiksi ohjauksella vaikuttamisen tapahtumasarjan
kuvaa tarkemmin Dobrow (2006, s. 84).

Ohjaustarpeen

havaitseminen

Ohjauksen
tavoitteiden

Ohjauksen

kehittdminen .
asettaminen

Ohjauksen Mittarien

vaikutusten Ohjauksen asettaminen
seuranta ja tapahtumasarja ohjauksen
arviointi tavoitteille

\ )

Ohjausvélineid
enja-
menetelmien
valinta

Ohjauksen

toimittaminen

Ohjauksen
siséltéjen
laatiminen

Kuvio 1 Ohjauksen tapahtumasarja

Varsinainen tapauskohtainen ohjauksen tapahtumasarja riippuu muun muassa kaytetyista

ohjausvalineista ja erilaisista suunnittelua ja arviointia koskevista ratkaisuista. Tassa esitetyt
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ohjauksen tapahtumasarjat kuitenkin antavat kuvan siitd, miten ohjaustapahtumasarja yleensa

etenee.

Taman tutkielman kannalta ohjauksen tapahtumasarjan kéasittely on merkityksellista paitsi
ohjaustoiminnan kokonaisuuden hahmottamisen takia, my6s kunnallisen tietohallinnon
ohjauksen toimivuuden arvioinnin kannalta. Haastattelututkimuksesta saattaa selvitd jonkin
tapahtumasarjan osa-alueen laiminlyontid, ja muutenkin ohjauksen toimivuus ohjauksen eri
vaiheissa voidaan havaita selkedmmin. Kaytdnnossa laajat ohjauskokonaisuudet yleensa
toimitetaan projekti- tai hankemuotoisina ja pienimuotoiset tai valittomat ohjausasiat

organisaation tavanomaisen tydskentelyrutiinin puitteissa.

2.3 OHJAUKSEN SEURAUKSET JA OHJAUKSEN EPAONNISTUMINEN

Jos ohjauksesta on jotain seurausta, niin se on joko valitonta tai valillistad. Valittomasti
toteutuvassa ohjauksessa ohjauksen kohde mukautuu suoraan ohjaukseen ja alkaa toteuttaa
sen sisdltda toiminnassaan. Valillisesti toteutuvassa ohjauksessa ohjauksen vastaanottaja ei
suoraan mukaudu ohjauksen sisaltéon, vaan saattaa esimerkiksi kiinnittd4 asiaan huomiota ja
sitten omatoimisesti kehittdd asioiden tilaa tai p&atyd muunlaisiin ratkaisuihin, jotka eivat
valttamattad vastaa juuri ohjauksessa esitettyjd asioita, tai omaksua ohjauksen sisdltoja
jaljitellen muita toimijoita. Ohjauksen vastaanottajan kyky toimia ohjaukseen n&dhden
itsendisesti riippuu ohjaajan ja ohjattavan keskindisestd asemasta sekd ohjauksen muodosta.
On my0ds mahdollista, ettei ohjauksella ole seurausta, jos se jatetddn huomiotta tai jos sitd ei
ylip4atadn huomata tai jos sen perusteella ei tehdd mitdédn. Ohjauksesta seuraava
painvastainen toiminta ohjauksen sisaltoon nadhden voitaneen laskea seuraukseksi, jolloin voi
olla kyse epaluottamuksen osoittamisesta ohjausta tai sitd suorittavaa tahoa kohtaan. (ks.
Syvadjarvi, 2005.)

Ohjaukseen wusein liittyy palkintoja tai rangaistuksia sen mukaan, miten ohjauksen
tavoitteiden saavuttamisessa on onnistuttu. Toisaalta etenkin luonteeltaan neuvovassa
ohjauksessa ei tyypillisesti ole muuta palkintoa tai rangaistusta kuin ohjauksen
noudattamisesta mahdollisesti saatava etu tai sen saamatta jd&minen. Palkintojen ja
rangaistusten tavoitteena on ohjata ohjattavaa tekemddn parhaansa ohjauksen tavoitteen

toteutumisen eteen. Mahdollisten erilaisten palkintojen ja rangaistusten skaala on laaja.
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Joitain mahdollisia palkintoja ovat esimerkiksi lisdvoimavarojen osoittaminen ohjauksen
tavoitteet tayttaville organisaatioille, tavoitteet tdyttavan organisaation saavutuksen julkinen
esiinnostaminen tai myonnytysten tekeminen joidenkin muiden asioiden suhteen. Ohjaukseen
liittyvid rangaistuksia voivat olla muun muassa avainhenkiloston vaihtaminen, annettavien

voimavarojen véhentaminen tai jattdminen tulevan ohjauksen ulkopuolelle.

Ohjauksen tulosten synty tai syntymattomyys ilman ohjausta tai ohjauksesta huolimatta voi
johtua monenlaisista seikoista. Haasteena on ohjauksen toteutus (ks. Hill & Hupe, 2002).
Vedung (1997) on listannut keskeisida syitd ohjauksen epdonnistumiseen. Paattajat tai
toteuttajat eivat valttamattd ole valmiita sitoutumaan ohjauksen tavoitteisiin, jolloin ohjaus
johtaa vain ndenndisiin pyrkimyksiin sen toteuttamiseksi. T&ll6in ohjausta ei tosiasiassa
haluta toteuttaa, vaan halutaan vain esittdd jonkin tekemistd ja vastuullisuutta, ja téllaiset
paattajien asenteet voi usein aistia ja omaksua myos toteuttava porras paatellen muun muassa

asian saamasta huomiosta.

Ohjausote voi olla liian 10ysa ja jattaa paljon mahdollisuuksia toimia eri tavoilla, kielenkaytto
voi olla epédselvéa ja myos tarkeysjarjestykset voivat jadda epéselviksi. Tama on tyypillista
etenkin politiikassa, kun kaikkia pyritdédn miellyttdméan tai todellista sitoutuneisuutta ei
jonkin ohjauksen tavoitteisiin ole. T&ll6in ohjauksen tulokset jadvat vaihteleviksi tai
ohjauksen epéselvyydestd johtuen ohjaus itsessddn ei juuri tue tavoitteiden saavuttamista.
(Vedung, 1997.)

Ongelma voi sijaita ohjauksen toteuttavassa portaassa — sen hallinnossa tai toteuttavassa
henkilostossa — jolloin ei ole tarpeeksi ymmarrysta, rahaa, voimavaroja, osaamista tai halua
ohjauksen toteuttamiseen tai hallinnolla on asian suhteen ristiriitaisia tavoitteita. Tallgin
seurauksena on erilaisia toteuttavan portaan sopeutumisstrategioita, kuten hidastelu, odottelu
sekd vain edullisimpien tai helpoimpien puolien huomioiminen. Talléin voi myods esiintyé
pelkédn hyodyn ottajia ilman omaa panosta. (Vedung, 1997.) Haluttomuus jonkin ohjauksen
toteuttamiseen voi liittyd tyontekijoiden kokemaan ristiriitaan heidan ammatillisten
vaatimustensa tai asiakkaiden vaatimusten ja ohjauksen asettamien uusien taloudellisten
vaatimusten valilla (Emery & Giauque, 2003, s. 473). Uudet ohjauksen asettamat vaateet,
etenkin taloudellisten asioiden korostuminen, saattavat hdmartad tyontekijoiden ndkemysté
organisaation toiminnan tarkoituksesta ja nakertaa heidan ammatillista identiteettiadan, mika

synnyttda vastustusta ohjausta kohtaan (Palermo, Cohen, Loan-Clarke & Mellani, 2010, s.
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545; ks. Tummers, 2011, s. 556). Esimerkiksi tyontekijat saattavat kokea, ettd ohjauksen
myO0té organisaation tehtdvana on palvelutehtévén sijaan saavuttaa mahdollisimman véhainen
taloudellinen rasittavuus (Palermo ym., 2010, s. 545). Ohjauksen vierastamisen syyt voidaan
jakaa voimattomuuden ja merkityksettomyyden ulottuvuuksiin (Tummers, Bekkers & Steijn,
2009, Tummersin 2011, s. 557, mukaan; Tummers, 2009, Tummersin, 2011, s. 561-562,
mukaan). Voimattomuus liittyy kyvyttomyyteen vaikuttaa ohjauksen sisaltoon ja vaikutuksiin
eri tasoilla, vaikka halua olisi. Merkityksettomyys liittyy toiminnan tavoitteen hdmartymiseen
ja tyon koetun merkityksellisyyden vahenemiseen ohjauksen seurauksena. Varmasti
ulottuvuuksia on muunlaisiakin, eikd ohjauksen vastustaminen valttdmatta johdu ohjauksesta
itsestadn, vaan vaikkapa jostain muusta tyytymattomyyden aiheesta, mutta kuitenkin

Tummersin ym. jako antaa yhdenlaisen kuvan ohjauksen noudattamattomuuden taustoista.

Ohjauksessa ei vélttamatta ole huomioitu muiden meneillé&dn olevien toimenpiteiden
vaikutuksia ja eri toimijoiden valisia kahnauksia ja ristiriitoja, jotka voivat muodostaa
yllattavia esteitd ohjauksen toteuttamiselle. On mahdollista, ett4 erilliset ohjauskokonaisuudet
ovat itsessaan onnistuneita, mutta kokonaisuus jaa ristiriitaiseksi, eivatka asiat toimi yhteen
niin hyvin kuin olisi tarpeen. Talloin on yleensd kyse puutteellisesta korkean tason
ohjauksesta, joka huolehtisi yhteistoiminnan sujuvuudesta ja kokonaissuunnittelusta.
(Vedung, 1997.)

Ohjaus voi epéonnistua ulkoisten toimijoiden ja ympariston vaikutuksista, joita edustavat
muun muassa erilaiset organisaatiot, kansalaisjarjestot, viestintdvalineet ja ilmoittelijat.
Esimerkiksi ohjauksen avulla voidaan pyrkiad saamaan aikaiseksi jokin paikallisesti pateva
standardi, joka k&y turhaksi tai haitalliseksi suurempien toimijoiden laatiessa yhteistyona
oman standardinsa. Jokin ohjaus saattaa nostattaa esimerkiksi kansalaisjérjestdjen
hyokkayksen ohjausta vastaan, jolloin ohjauksen tavoitteiden aikaansaanti saattaa hairiintya.
Tasté voisi esimerkkind toimia pyrkimys rajoittaa henkilokohtaisten aseiden hankinta- ja
omistusmahdollisuuksia, mitd ampumaurheilijat ja metséstdjat saattavat vastustaa.
Viestintavélineet saattavat kaivaa esiin vaikkapa valtionyhtididen omistajaohjausta koskevia
asioita ja saattaa johdolle annetut bonukset huonoon valoon, jolloin vastaavan ohjauksen
mahdollisuudet tulevaisuuden kannalta rajoittuvat. Ohjaus, jonka tavoitteena on vuotuisen
energiankulutuksen vahentyminen, saattaa jaada tuloksiltaan epéselvéksi, jos ohjauksen
ajanjaksolle sattuu sarja kireitd pakkastalvia, jolloin energiankulutus on tyypillisesti korkeaa.

(Vedung, 1997.) Jos jotkin merkittavat uhkakuvat ovat ohjauksessa ennakoitavissa, on niista
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perusteltua tehdé riskierittely ja valmistautua korjaaviin toimenpiteisiin uhan toteutuessa.

Ohjauksen epdonnistumisen syyna voi myos olla se, ettei sitd koeta legitiimiksi, tarpeelliseksi
tai tarkoituksenmukaiseksi (Oulasvirta ym. 2002, s. 25). Ohjauksen kohde ei valttamatt
tunnusta tai tunnista ohjaavan tahon ohjausasemaa, mika voi jo aikaansaada ohjauksen
epaonnistumisen. Jos ohjaavan tahon ohjausasema tunnustetaan tai tunnistetaan, voidaan silti
ohjattavien keskuudessa pitdd jotain yksittaista ohjaustoimenpidettd sellaisena, ettei se ole
hyvaksyttavissa ohjaussuhteen puitteissa, perustuen yleensa siihen, millaisia asioita
ohjaussuhde on madritelty kattamaan. Ohjaus voidaan kokea tarpeettomaksi, jolloin
ohjauksen siséltoja ei pidetd hyodyllisind tai ne havaitaan haitallisiksi. Perusteluna ohjauksen
tarpeettomaksi kokemiselle ei valttdmattd liity ohjauksen tosiasialliseen hyddyllisyyteen,
vaan ohjattava yksikko voi kokea omat tietonsa tai toimintatapansa jo alkujaan ylivertaisiksi
ohjauksen sisaltoon né&hden, jolloin ohjaus saatetaan jattdd huomiotta. Sitoutumisen
rakentaminen ohjauksen kohteiden keskuudessa on keskeistd ja tapahtuu esimerkiksi
konkreettisuudella, toimintavetoisuudella ja vahvalla viestinndlla (Giacchino & Kakabadse,
2003).

Epdonnistuneesta ohjauksesta seuraa usein ohjauksen tavoitteiden toteutumattomuus, tosin ne
voivat toteutua ohjauksen epdonnistumisesta huolimatta. Epdonnistunut ohjaus voi myds
aiheuttaa kuormitusta ja voimavarojen kulumista ilman hyotya. Ep&onnistunut ohjaus saattaa
olla vahingollista tulevan ohjauksen kannalta, silld ohjauksen ep&onnistuneisuus syo ohjaavan
tahon uskottavuutta ja saattaa nakertaa edellytyksid tulevalta ohjaukselta, jos ohjauksen
onnistumiseen ei ole wuskoa ja ohjaustahon kyvykkyys ohjauksen I&pivientiin
kyseenalaistetaan. Vastaavasti voi olla niin, ettd onnistunut ohjaus antaa tukea tulevalle
ohjaukselle, kun ohjauksessa onnistumisesta on jo ndyttda taustalla. Joka tapauksessa
ohjauksessa voidaan olettaa aina olevan parantamisen varaa, ja jos ei ohjauksella ole muuta
seurausta, niin toivottavaa on, ettd ainakin ohjauksen seurauksena on oppiminen ja ohjauksen
kehittdminen tulevaa ohjausta varten. Joskus on tosin paikallaan arvioida, ettd tarvitaanko
ohjausta ylipaataan tai etta kéytetddnko siihen liikaa voimavaroja, jos ohjauksella vaikuttaa
olevan véhanlaisesti vaikutusta varsinaiseen toimintaan tai jos ohjauksella ei ylipaataan ole
kovin merkittdvéa tavoitetta. Tarpeeton ohjaus kuluttaa voimavaroja ja saattaa rajoittaa
ohjauksen kohteen toimintaa ja valinnanmahdollisuuksia haitallisesti enemméan kuin tukea

kohdetta oikeanlaisten ratkaisujen tekemisessa.

22



2.4 OHJAUKSEN ARVIOINTI

Arviointi kuuluu keskeisesti kaikenlaiseen organisatoriseen toimintaan, myos ohjaukseen.
Jatko-ohjauksen ja uusien toimenpiteiden paremman onnistumisen tdhden on oleellista
arvioida aiempaa tai meneillddn olevaa ohjausta (Vedung, 1997). Ohjauksen arvioinnin
perusteella voidaan tehdd johtop&atoksia erindisten ohjaukseen liittyvien asioiden suhteen,
kuten onko ohjaus oikein kohdistettua, kaytetddnkd ohjauksessa sopivia ohjaustytkaluja,
onko ohjaus sopivasti mitoitettua, saavuttaako ohjaus sille asetetut tavoitteet ja mitk& asiat
vaikuttavat ohjauksen onnistumiseen. Arviointi voi perusteellisuudestaan riippuen kohdistua
ohjauksen johonkin osa-alueeseen tai vaiheeseen tai kattaa enemman tai vdhemman koko
ohjaustapahtumasarjan siihen vaikuttavine tekijoineen, ja edelleen arvioinnin perusteella
toteutettava ohjauksen kehittdminen voi kohdistua erindisiin ohjauksen vaiheisiin (ks.
Virtanen, 2007, s. 20).

Vaikka ohjauksen arvioinnin tarkkuus voi vaihdella, on ohjauksen tapahtumasarjan arvioinnin
tavoitteena tai ihanteena selvittdd ohjauksen kaikki seuraukset, olivat ne tarkoitettuja,
tarkoittamattomia, puuttuvia, sivuvaikutuksia tai jotenkin tavoitellusta muuten poikkeavia
(Vedung, 1997). Nain pitkélle menevé syy-yhteyksien selvittdminen ohjauksen ja seurausten
valilla voi kuitenkin osoittautua erittain haasteelliseksi, etenkin kun ohjausta tulee usein
useista lahteistd, ja ohjauksen arvioijat eivat valttdmatta useinkaan siséllytd arviointiinsa
kaikkea eri lahteistd tuleva ohjausta, vaan keskittyvat mahdollisesti oman organisaationsa
toimittamaan ohjaukseen. Vaikka jokin asia néyttdisi toteutuneen juuri niin kuin ohjauksen
tavoitteena oli, ei valttdmatta asiaan ole ohjaus vaikuttanut mitenk&an tai sitten ohjaus on vain
hidastanut tavoitteen saavuttamista. Toisaalta joskus my6s ohjauksen ja jonkin seurauksen
valinen yhteys on pitdvasti osoitettavissa. Kuitenkin ohjauksen kannalta oleellista tuskin
yleensd on kerdtd todistusaineistoa sen puolesta, ettd jokin asia on johtunut juurikin
onnistuneesta tai epdonnistuneesta ohjauksesta, vaan keratd kokemuksia ja tietoa siitd, miten
ohjausta voitaisiin kehittd4d. Mielekk&impéana lahestymistapana ohjauksen arviointiin voidaan
pitdd keskittymistd ohjaushaasteiden ratkaisun etsimiseen ja ohjauksen epékohtien
korjaamiseen. T&ssa onnistuakseen tarvitsee arvioija kuitenkin ymmarrysté siitd, millainen on
ohjauksen ja sen seurauksien valinen tapahtumasarja (ks. Virtanen, 2007, s. 96), eli arviointiin

olennaisesti liittyvasta aineistoperustaisuudesta (Virtanen, 2007, s. 16) ei ole mahdollisuutta
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livetd, vaikkei taydelliseen syiden ja seurausten vélisten suhteiden selvittdmiseen usein ole

mahdollisuutta tai voimavaroja (Virtanen, 2007, s. 97).

Arviointi sidotaan usein tavoitteisiin, tosin arviointi voi my6s olla tavoitteisiin
sitoutumatonta. Tutkittaessa ohjauksen tavoitteiden ja ohjauksen tuloksen valista yhteytta on
erds tapa ensin mallintaa oletettavat kytkokset ja syy-vaikutusketjut tavoitteiden ja
toimenpiteiden ja niiden oletettujen tulosten valille. Tdman mallintamisen ja oletusten
luomisen jalkeen arvioiva taho etsii todisteita ndille vuorovaikutusketjuille. Nait4
vuorovaikutusketjuja  todentamalla  voidaan  esittdd  havaittuja  vaikutuksia tai
vaikuttamattomuuksia, jotka ovat myoOnteisia tai Kkielteisida ja tarkoitettuja tai
tarkoittamattomia. (Vedung, 1997, s. 38-40, 54-55; Virtanen, 2007, s. 106-108.)

My0s ohjauksen arviointia on aika ajoin arvioitava, jolloin puhutaan meta-arvioinnista (ks.
Vedung, 1997, 21-23). Talloin voidaan kiinnittdd huomiota muun muassa siihen, miten
arviointi kohdistetaan ja kenelle arviointia tehddan (Brown & Wildaswky, Virtasen, 2007, s.
22-24, mukaan), onko arviointitieto luotettavaa ja laadukasta (ks. Virtanen, 2007, s. 221-223)
sekd miten arviointitietoa jalostetaan ja jaetaan ja millaisia mittareita arvioinnissa kaytetaan.
On jokseenkin itsestddn selvad, ettd meta-arvioinnissa on tarpeen tarkastella arvioinnissa
kaytettyja valineitd ja arvioinnin kohdistamista ja laadukkuutta, mutta my6s sen tarkastelu,
tarvitsevatko arviointitiedon nykyiset saajat todellisuudessa kyseistd arviointia tai olisiko
samalle arviointitiedolle muita tarvitsijoita. Esimerkiksi ohjauksen arvioinnissa oletettavasti
ohjaava taho saa arviointitietoa hyddynnettavakseen jos arviointia tapahtuu, mutta tallainen
arviointitieto olisi hyddyksi myGds ohjauksen kohteille, jotta he voisivat halutessaan parantaa
yhteensopivuuttaan ohjauksen kanssa. Arviointi kytkeytyy organisaatioissa tyypillisesti
mittaamiseen, ja vaatii usein k&ytdnndssé tuekseen monipuolista, tarkkaa ja ajantasaista tietoa
ja jarjestelméllistd ja strategista otetta (ks. Laamanen, 2005). Taman tutkielman yhteydessa
tullaan esittdmadn jonkinlaisia yleisia arvioita kunnallisen tietohallinnon ohjauksen
toimivuudesta, mutta ohjauksen arviointi on tassa yhteydessa toteutettu 10ysasti ja perustuu

I&hinn& ohjaustoimijoiden ja ohjattavien omiin kokemuksiin.
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2.5 KUNTIEN OHJAUS

Kunnat ovat hallinnollisia kokonaisuuksia, jotka kattavat tietyn alueen ja vdeston ja jotka
suorittavat niille osoitettuja tehtavid. Suomessa kuntien asema on lainsdddanndllisesti
itsehallinnollinen ja kuntalaiset paattavat poliittisen paatoksenteon kautta yleensé valillisesti
itse omista asioistaan. Kuitenkin lainsdadanté my6s vaatii kuntia toteuttamaan tiettyja
tehtdvid ja toisaalta rajoittaa kuntien toimintamahdollisuuksia. Kunnat voivat rajoitusten
puitteissa ottaa itselleen myds muita kuin pakollisia tehtdvid. Yhdessa valtion ja muiden
julkishallinnollisia tehtdvid toimittavien tahojen kanssa kunnat muodostavat Suomessa

julkisen hallinnon.

Kuntien sisdisen hallintorakenteen puitteet on sdédetty kunnallislaissa. Kunnan toimintaa ja
taloutta johtaa vaaleilla valittava kunnanvaltuusto. Kunnan yleishallinnosta ja
kunnanvaltuuston asioiden valmistelusta vastaa kunnanvaltuuston valitsema kunnanhallitus,
joka myos edustaa kuntaa. Kunnanvaltuusto myos asettaa pakolliset tarkastuslautakunnan ja
vaalilautakunnan ja usein muita lautakuntia tai johtokuntia erilaisten tehtavien hoitamista
varten. Liséksi valtuusto nimittdd kunnanjohtajan tai pormestarin ja paattdd kunnan hallinnon
jarjestamisen perusteista. Kunta ja sen mé&ardysvallassa olevat yhteisot muodostavat
kuntakonsernin, ja vuoden 2007 kuntalain myoté kuntien hahmottaminen kuntakonserneina

(corporate governance, ks. Clarke, 2004) on myds selkiintynyt.

Kuntia ohjaavat erilaiset ulkoiset toimijat ja kunnat puolestaan saattavat ohjata ulkoisia
toimijoita. Kuntien sisalla vallitsee moninaisia ohjaussuhteita. Kuntien toimintaa ohjaavat
hallinnonaloittain valtionhallinnon ministeriét. Erityisesti valtiovarainministerid seuraa
kuntien tilannetta. Lisdksi kunnat ovat luoneet sopimusperusteisia ohjaussuhteita muun
muassa keskenddn muodostaen laajojakin kuntakentdn ohjaustoimijoita. Valtion kuntiin
kohdistama ohjaus ja kuntien sisdinen ohjaus perustuvat yleisesti ottaen pohjimmiltaan
poliittisessa keskustelussa tehtyihin johtopdatoksiin. Aina jonkin ohjauksen taustan
jaljittaminen johonkin politiikkaan ei kuitenkaan ole helppoa, jolloin ohjaus tapahtuu
esimerkiksi osana viranomaistoiminnan tavallista ongelmanratkaisua ilman ettd ohjauksen
taustalla vaikuttaisi selkedsti jokin politiilkka. Ohjauksen taustalla on tyypillisesti jokin

kehittdmistavoite (ks. Harisalo, Aarrevaara, Stenvall & Virtanen, 2007).
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Kuntien ohjauskeskustelussa keskeisia ja jokseenkin aina ajankohtaisia teemoja ovat kunnille
madratyt tehtdvat, tehtdvien hoitoon osoitettu rahoitus ja muu tuki ja kuntien
itsemadrdadmisoikeuden k&ytdnnon toteutuminen. Viime aikoina erityisesti keskustelun
kohteina on ollut kuntakentdn rakenteisiin kohdistuva saantely ja ohjaus sek& kunnallisen
palvelutuotannon jarjestamisen ohjaus vireilld olevan kunta- ja palvelurakenneuudistuksen
my0Otd. Samaten kuntien sisdiset hallinto- ja tuotantorakenteet ja niiden ohjaus heréttavat
keskustelua. Naihin liittyen edelleen paljon keskusteluttaa tilaaja-tuottaja -malli ja sen
ajaminen kuntiin. Jokseenkin tilaaja-tuottajamallin jatkeeksi hallittavuutta edistaméan on
kunnissa sovellettu sopimusohjausta, jossa tilaaja-tuottaja -suhteeseen tuodaan ohjausta muun

muassa sopimuksellisilla velvoitteilla (ks. Hyyryldinen, 2004; Stenvall & Rannisto, 2011).

Hallintorakenteiden  keskusteluun  liittyy  nékyvyyttd&dn  jatkuvasti  kasvattanut
kokonaisarkkitehtuurikeskustelu  (enterprise  architecture) sekd yhteentoimivuuden
(interoperability) tavoite. Kokonaisarkkitehtuurissa kuvataan jostain toiminnasta yleensa
ainakin sen tapahtumasarjat sekd tapahtumasarjoihin liittyvat tietojarjestelmét ja tiedot
nykytilassaan ja tavoitetilassaan. Kokonaisarkkitehtuuri edustaa siispd hallinnollisen ja
toiminnallisen suunnittelun vélinettda (ks. Lankhorst, 2005) ja sill4 voidaan kuvata kuinka
organisaation eri osat toimivat yhteen kokonaisuutena (Morganwalp ym., Penttisen &
Isomden. 2010, s. 1, mukaan). Siispd kokonaisarkkitehtuureissa ei ole kysymys yksistadan
tietohallinnollisista asioista, vaikkakin kokonaisarkkitehtuurien synnyn taustalla on tarve
yhteen sovittaa paremmin tietojarjestelmat ja toiminta ja mahdollisimman yhtenevalla tavalla
eri puolilla organisaatiota (ks. Boh & Yellin, 2006). Siispa kokonaisarkkitehtuuri voi kattaa
my0s vaikkapa liiketoiminnallisia n&kokohtia. Kokonaisarkkitehtuurilla —toteutetaan
toiminnan ja tietojarjestelmien integraatio ja standardointi toiminnan tueksi, ja tavoitteena on
saavuttaa tietojérjestelmien suhteen modulaarisuus, jolloin organisaation on mahdollisimman
helppo kehittdd ja muokata toimintaansa siten, etta tietojarjestelméat tukevat sitd sen sijaan,
ettd ne toimisivat esteind. Taman ajattelun strategisoiminen on tavoiteltava asia
organisaatiolle kuin organisaatiolle (ks. Ross, Weill & Robertson, 2006), ja ihanteellisesti
kokonaisarkkitehtuurityd olisi jatkuvaa ja osa hallinnon tydskentelymuotoja. Nykyinen
julkisen hallinnon kokonaisarkkitehtuuriajattelu on todenndkoisesti l&htenyt liikkeelle
Yhdysvalloista (ks. McNabb, 2006, s. 72-73).

Yhteentoimivuutta esiintyy eri suhteissa ja ulottuvuuksissa. Esimerkiksi voidaan tarkastella

yhteentoimivuutta  asiakkaiden  né&kokulmasta, jolloin on  kyse  esimerkiksi
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palvelutapahtumasarjan jatkuvuudesta eri jarjestelmien l&pi. Yhteentoimivuutta voidaan
hahmottaa hallinnon jarjestelmissé horisontaalisesti ja vertikaalisesti. Yhteentoimivuus voi
koskettaa vaikkapa organisaation tai organisaatioiden tietojarjestelmien, ihmisten ja
liiketoiminnan kykya toimia yhdessd. Periaatteessa kasite soveltuu moniulotteiseen
tarkasteluun. (Euroopan Komissio, 2004; Gottschalk, 2009; Guijarro, 2009; Hjort-Madsen,
2006; Scholl, Kubicek, Cimander & Klischewski, 2012; Yhdistyneet kansakunnat, 2008.)
Sama moniulotteisuus pétee periaatteessa myos kokonaisarkkitehtuuriin (Bernand, 2012).
Y hteentoimivuus ei ole kiinni vain hallinnollisesta ja toiminnallisesta suunnittelusta, vaan se
on my0s poliittisen valtakamppailun kenttd (de Vries, 2008). Yhteentoimivuus ja
kokonaisarkkitehtuuri kulkevat kasi kadessa tietojarjestelmien ja organisaation integraatiossa
(esim. Wu, 2007), ja vaikkeivdt ne valttamatta aina toisiaan edellytd, ovat ne edistavia

tekijoita keskenaan.

2.5.1 KUNNALLISEN OHJAUKSEN KEHITYSTAUSTA

Menemattd kovin kauas historiassa taikka yksityiskohtiin on aiheellista esitellda hieman
kuntien ulkoisen ohjauksen kehitystaustaa. Ennen toisen maailmansodan ja sité seuranneiden
vuosien hallinnollisia haasteita Suomessa oli vallalla vahva normiohjaus, joka perustui
oikeusvaltioperiaatteeseen (Mé&enpad, 1991). Sodasta ja sotakorvauksista selviytyminen vaati
kuitenkin joustavampaa ohjausta, mink& seurauksena tapahtui siirtyminen puhdasta
normiohjausta joustavampaan ohjaukseen. Lisdksi ohjaus tehostui yleisesti ja kunnat
joutuivat valtion tehostetun valvonnan alaisiksi. (Ahonen-Tiihonen, 1985, Oulasvirran ym.
2002, s. 17-18, mukaan.)

1960 ja -70 -luvuilla suunnitteluohjaus laajentui hyvinvointivaltiota rakennettaessa. Talloin
yleistyi kuntia koskeva erityislainsaadanto ja erityisvalvonta yleisen saantelyn ja valvonnan
sijaan. Keskeisid olivat valtionapujarjestelmé ja niihin liittyvét kuntien ohjaus ja valvonta.
Tehostetun ohjauksen tavoitteena oli yhdenmukaistaa palvelujen mééraa ja laatua. (Oulasvirta
ym., 2002, 18.) Talléin luodut sektorisuunnittelujéarjestelmat ulottuivat valtion
keskushallinnosta kuntiin (Ahonen-Tiihonen, 1985, Oulasvirran ym., 2002, s. 18, mukaan;
Tiihonen & Tiihonen, 1990). Esimerkki valtion vahvasta valvonnasta oli joidenkin
kunnallisten paatdsten alistaminen valtion viranomaisille (Oulasvirta ym., 2002, s. 18), tosin
tasta luovuttiin valtaosin 1980-luvulla (Tiihonen & Tiihonen. 1990, s. 183).
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1980-luvulla painotus siirtyi paatosvallan hajauttamiseen, kansalaisléheisyyteen ja hallinnon
palvelutehtaviin (Ahonen-Tiihonen 1985. Qulasvirran ym., 2002, s. 18, mukaan). Suomessa
kuten monissa muissa ldnsimaissa tavoitteena oli purkaa tarpeetonta normitusta ja sen uutta
saatamistd (Oulasvirta ym,, 2002, s. 18). Talloin kokeiltiin pakottavien saantGjen sijaan
kuntien omaa hallintavastuuta ja vapaaehtoisia sopimuksia (Doelen, 1998, s. 135-136,
Oulasvirran ym,, 2002, s. 18, mukaan). 80-luvun loppua kohden korostui arvioinnin merkitys
ja raportointivaatimukset kasvoivat 90-luvulla (Virtanen, 2007, s. 26-27). 1990 laajalti
lantisesséd maailmassa tuli julkisjohtamisen tavaksi NPM eli New Public Management. Sen
mukana julkishallinnon teht&vien suorittamiseen tuli joustava asenne, ja rahoitus- ja
valvontavastuu oli julkisella hallinnolla, kun taas suorittaminen voitiin jatta4 yksityisten tai
kolmannen sektorin toimeksi (Oulasvirta ym., 2002, s. 18). Té&st4 edelleen on julkisessa
hallinnossa noussut tieto-ohjauksen rooli, ja sitd on pyritty kayttdmaan joustavana
menetelménd kunnallisen toiminnan kehittdmisessa ja yksityiskohtaisen ja kuormittavan
normiohjauksen valttdmiseksi. Kuntien toimintavapaus on kasvanut 1980-luvulta lahtien,
mutta toisaalta samalla valtion valtionosuuksia on leikattu ja kuntien tosiasiallinen
toimintavapaus on jaanyt rajoitettujen taloudellisten voimavarojen puitteisiin (Oulasvirta ym.,
2002, s. 19). Edelleen vastareaktiona joustaviin, kevyisiin ja hajautettuihin tai niiden
aiheuttamiin ongelmiin on jdlleen jossain mé&&rin noussut keskitetyn suunnittelun ja
ohjauksen merkitys, kun hajautettu ohjaus ei ole ollut riittdva laajoihin ja vahvaa ohjausotetta
vaativiin haasteisiin (ks. Christensen & Lagreid, 2007). Erilaiset ohjausulottuvuudet
huomioidaan selkedmmin Public Governance (ks. Frederickson, 2007) ja New Public
Governance (NPG) -keskusteluissa, jotka haastavat laajentamaan nékokulmaa NPM:aa
laajemmaksi (ks. Kettl, 2002; Osborne, 2010, s. 6-7). Muun muassa téllaiset vaihtelut ovat

kiinnostuksen kohteita institutionalismissa (ks. esim. Lecours, 2005).

2.5.2 JULKISEN HALLINNON OHJAUSVALINEET

Julkisen hallinnon ohjauksen valineet voidaan jakaa kolmeen luokkaan: séantelyohjaukseen,
taloudelliseen ohjaukseen ja tieto-ohjaukseen. S&antelyohjauksessa on kyse laeista ja
maéaarayksista. Taloudellisen ohjauksen tavoitteena on yleensa tukea ohjauksen kohdetta sen
tavoitteiden saavuttamisessa vaikuttamalla sen kaytettdvissd oleviin taloudellisiin

voimavaroihin. Taloudellinen ohjaus pitd4 sisallddn muun muassa budjettiohjauksen ja
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voimavarojen jakamisen sekd verot ja maksut. Tieto-ohjauksessa ohjaus toteutuu ohjeilla ja
standardeilla ja tiedon jakamisella. (Medung, 1997; Vedung, 1998.) Sé&antelyohjaus on
edelleen mahdollista jakaa normatiiviseen, rakenteelliseen ja henkilostopoliittiseen
ohjaukseen (Korpela & Makitalo, 2008, s. 92; Makitalo & Ruotinen, 2006, s. 29). Tallgin
normatiivinen ohjaus kasittad lainsdddannon ja méaaraykset, rakenteellinen ohjaus paatdkset
muun muassa organisaatiorakenteista ja palvelujarjestelmistd ja henkilostopolitiikka

henkiloston nimittdmisen ja kehittdmisen periaatteet.

Kolmen ohjausvalineluokan sitovuus ja niiden noudattamatta jattdmisen seurausten
voimakkuus vaihtelee yleensa saantelyohjauksen ehdottomuudesta tieto-ohjauksen jattdmaan
laajaan valinnanvaraan. Saantelyohjaus ei vélttamatta jat& ohjauksen kohteelle mahdollisuutta
tulkinnanvaraisuuteen tai mahdollisuutta jattda sééntelyd noudattamatta ilman oikeudellisia
seuraamuksia. Taloudellisessa ohjauksessa tyypillistd on, ettd4 ohjauksen kohde voi tiettyjen
annettujen rajojen sisélla tehdd omia valintojaan, esimerkiksi pattad annetun rahoituksen tai
voimavarojen kohdentamisesta, mutta kuitenkin toiminnan on asetuttava méaérattyihin
puitteisiin. Tieto-ohjaus jattd4 yleensa ohjauksen kohteelle taydellisen vapauden noudattaa,
noudattaa osittain tai olla noudattamatta ohjausta ilman, ett4 ohjattavan tarvitsee pelatd

rankaisua ohjaavalta taholta. (Vedung, 1997.)

Vaikka yleensd ohjausvalineluokkien valilla on usein tallainen erottelu mahdollista, usein
my0s eri ohjausvélineiden ohjausotteen todellinen vahvuus ei vastaa jaottelua, jossa se on
vahvimmillaan s&antelyohjauksessa ja heikoimmillaan tieto-ohjauksessa (Vedung, 1997).
Joskus sadntelyohjaus on niin 10ysdd, ettd ohjauksen kohteelle jaa laaja tulkinnan
mahdollisuus, eik& aina lainsaddanndsta poikkeamisesta edes seuraa rangaistusta tai lain
noudattamista mitenkadn aktiivisesti valvota, kuten vaikka asia on pyorailykypéarapakon
suhteen. Julkista hallintoa koskevasta lainsdddannostd ei ehk&d 10ydy yhtad &&rimmaisté
esimerkkid, mutta julkista hallintoa koskevaan lainsdadantoon siséltyy paljon tarkoitettua
valjyyttd. Esimerkiksi laissa julkisen hallinnon tietohallinnon ohjauksesta s&&dettéessa
julkisen hallinnon tietohallinnon standardista ei juuri tdsmennetd, miten julkisten toimijoiden
pitéisi tarkkaan ottaen standardiin suhtautua ja miten se tulisi omaksua. Valjyyden
tarkoituksena on tarpeettoman yksityiskohtaisen ja monimutkaisen lainsaddannén

valttdminen.

Oletuksena  sdantelyohjaukseen liittyvat kaikkein  ankarimmat rangaistukset
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noudattamattomuuden johdosta. Kuitenkin taloudellisesta ohjauksesta poikkeamisen
seuraukset voivat olla rangaistusmaksujen tai voimavarojen menettdmisen muodossa
tosiasiassa rankempia kuin jotkin sééntelyohjauksen rikkomisesta seuraavat huomautukset tai
sakot. Tosin t&ssékin tilanteessa on mahdollista ajatella, ettd saantelyohjaukseen liittyvat
rangaistusmuodot ovat aina  vakavampiasteisia  kuin  taloudellisen  ohjauksen

rangaistusmuodot niiden tosiasiallisesta painoarvosta piittaamatta (Vedung, 1997, s. 127).

Tieto-ohjaus voi muun muassa joidenkin standardien osalta olla niin pakottavaa, ettd
ohjauksen kohteen ei ole mahdollista toimia vaikkapa yhteistydssé viranomaisten kanssa, jos
standardia  ei  noudateta, jolloin  tieto-ohjaus  rinnastuu  ehdottomuudessaan
sééntelyohjaukseen. On mahdollista, ettd tieto-ohjauksella toteutettavat ohjaustoimenpiteet
muutettaisiinkin sdéntelyn alaisiksi asioiksi, mikali tieto-ohjaus osoittautuisi riittdmattomaksi
ohjausvalineeksi, jolloin tieto-ohjauksesta poikkeamisen seurauksena on uhka siitd, etta
samasta asiasta sdannellddn jatkossa lailla, mik& mahdollisesti rajaisi ohjauksen kohteiden
vaihtoehtoja ohjauksen noudattamisessa (Vedung, 1997, s. 128). Esimerkiksi laissa julkisen
hallinnon tietohallinnon ohjauksesta valtioneuvostolle on osoitettu asetuksenanto-oikeus
koskien julkisen hallinnon tietohallinnon kokonaisarkkitehtuuria, jotta se voitaisiin tarpeen
vaatiessa  pakottaa  julkisen hallinnon toimijoiden  noudatettavaksi.  Kuitenkin
kokonaisarkkitehtuureja  pyritddn edelleen edistdmadn tieto-ohjauksen menetelmin
(Hallituksen esitys 246/2010, perustelut 3.1), jolloin on tulkittavissa, ettd laki on saadetty
osaltaan muodostamaan uhan asetuksenantovallan kaytosta, mikali tieto-ohjaus osoittautuu

riittAmattomaksi.

Muutenkin ohjausmuotojen valista erontekoa hdiritsee se, ettd usein eri ohjausmuodot ovat
l4sna yhtd aikaa. Taloudellisia asioita koskeva sadntely sisaltdd usein pakostakin taloudellista
ja sééntelyllistd ohjausta. Véljan ja 1ahinnd ohjeistavan saantelyohjauksen ja tieto-ohjauksen
erottaminen on vaikeaa, silla saantelyohjaus koostuu tallgin lahinna tiedon jakamisesta, joka
on sijoitettu tieto-ohjauksen alalle. Sadntelyohjaus tarvitsee ylipadtdan tieto-ohjausta
tuekseen, jotta ohjauksen kohteet saisivat tietdd sadntelyohjauksesta, jolloin kyse on
sééntelysta tiedottamisesta. Tieto-ohjausta siséltyy aina muihin ohjausvalineisiin, mika tekee

sen erottamisesta vaikeaa (Stenvall & Syvajarvi, 2006, s. 46).

Kritiikkid 16ytyy siispé runsaasti eri ohjausvalineiden erottavia ominaisuuksia, tiukkuutta tai

nithin liittyvid rangaistuksia kohtaan. Kuitenkin eri ohjausmuodot sindnsa ovat helposti
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hahmotettavia ja tunnistettavia. Siispa eri ohjausmuodot ovat helposti hyvéksyttévissa, mutta
niiden tarkka rajaaminen toisistaan on vaikeaa sek& teoriassa, etta kaytdnnossa. Puhuttaessa
jostain ohjauksesta ei usein ehka siis voida sanoa, mit4 ohjausvélinettd siind kéytetdan, vaan

mité ohjausvalineitd siind kéytetaan.

Seuraavaksi kdydaan lapi esitettyihin ohjausvalineisiin liittyvia ominaisuuksia ja luokitteluja

tarkemmin seka kiinnitetd&n erityishuomiota niiden esiintymiseen kuntaohjauksessa.

2.5.3 SAANTELYOHJAUS

Séantelyohjaus on julkisessa hallinnossa l&htoisin valtiolta, aluehallinnon toimielimilta tai
EU:lta, silld muilla toimijoilla ei ole tarvittavaa asemaa sééntelyohjauksen toimittamiseen.
Sadntelyohjauksessa ohjaavalla taholla on siispd oltava jokin oikeutus ohjausasemalleen.
Tama kytkeytyy siihen, ettd s&éntelyohjaus on ohjausvélineistd kenties ehdottomin ja
koskettaa syvimmin ohjauksen kohteen toimintaa. On vaikea kuvitella tilannetta, jossa jokin
toimija toteuttaisi sdéntelyohjausta ilman erityisté legitimiteettia sd&ntelyohjaukselle. llman
ohjaavan tahon pohjautumista lakiin ja vaadittavaa asemaa tallaisen saantelyohjauksen
noudattamatta jattamisesta tuskin olisi vakavaa seurausta. S&antelyohjauksella maaritelldén
usein ohjauksen kohteen toiminnan periaatteet, organisaatio ja tehtavat. Nain pitkalle
menevad ohjausotetta ei yleensd voida hahmottaa liitettdvaksi taloudelliseen tai tieto-
ohjaukseen. S&&ntelyohjauksen mahdollistava legitimiteetti kytkeytyy yleensd yhteison
korkeimmalle tasolle. Yksityisissd yrityksissa sddntelyohjausta toteutetaan yrityksen
omistajien valitsemien edustajien toimivallalla, ja valtiossa s&éntelyohjausta toimittaa

hallintojarjestelma sen eri asteissa.

Sadntelyohjauksella voi olla lukuisia erilaisia tavoitteita. Tavoitteiden yksityiskohtaisuus
kuitenkin vaihtelee erilaisten séd&ntelyohjauksen muotojen kesken. Lains&d&dantd on yleensa
pintapuolisempaa ja yleisemmalld tasolla pysyvdd kuin johonkin organisaatioon suoraan
suunnatut rakenteellinen tai henkilostopoliittinen ohjaus. Silti lainsd&ddédnndssa voi esiintya
tarpeen mukaan myods huomattavan yksityiskohtaista sééntelyd, kuten vaikka hallintolaissa
hallintomenettelyyn liittyvissa asioissa. Kuitenkin yleensd yksityiskohtaista sdantelya
pyritddn rajaamaan lainsd&ddannossd, jotta lainsdadantd pysyisi paremmin hahmotettavana ja

alkaa kestdvana, silla yksityiskohtaiset asiat vanhentuvat nopeammin kuin yleiset.
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Yksityiskohtaista s&éntelyd yleensa pyritddn toteuttamaan asetuksilla ja kaskyillda ja
linjauksilla, jolloin lainsdad&nnon  ylimpid toimielimid ei tarvitse  kuormittaa

vahempimerkityksellisilla, mutta kuitenkin tarkkuutta ja asiantuntemusta vaativilla asioilla.

Séantelyohjaus voidaan jakaa sen ohjausotteen ehdottomuuden mukaan neljdén erilaiseen
ohjausotteeseen: ehdottomaan, jonkin poikkeuksen sallivaan, luvanvaraiseen ja
ilmoitusvaateiseen Kieltoon tai kaskyyn (Vedung, 1997, s. 129-131). Ehdottomasti
sdanneltyja asioita on kunnallisessa tietohallinnossa esimerkiksi liittyen viranomaisasemaan
ja sen vaarinkayton kieltamiseen. Suuressa méaarassa kunnallista tietohallintoakin koskevassa
sddntelyssa on sijaa poikkeuksille, joita on erilaisia muun muassa kilpailutuslainsaaddnnossa
ja tietosuojalainsdadénndssa. Esimerkiksi lakia julkisista hankinnoista ei sovelleta arvoltaan
alle 30000 euron hankintoihin ja sdhkoisen viestinndn tietosuojalaissa on erindisia
poikkeuksia sille perusldhtokohdalle, ettd henkilot nauttivat yksityisyydensuojasta.
Luvanvaraisessa toiminnassa toiminnalle on haettava lupa ennen siihen ryhtymista. Joihinkin
toimintoihin ryhtymisestd on tehtéva ilmoitus jollekin asiaankuuluvalle taholle, ja julkisessa

tietohallinnossa esimerkki tyypillisesta luvanvaraisesta toiminnasta on henkildrekisterin pito.

Suomessa kuntiin kohdistuu erindistd lainsdadantod, josta erityisesti voidaan mainita
kuntalaki ja hallintolaki. Kunnilta vaaditut tehtdvat perustuvat myos lakeihin. Muuta kuin
laintasoista s&antelyohjausta edustaa aluekehittdminen, jossa toimijoita ovat ministeriot,
johdossa ty0- ja elinkeinoministerio, sielld alue- ja rakennepolitiikan neuvottelukunta,
maakunnan liitot ja muut oleelliset tahot (Laki alueiden kehittamisestd, 7 ja 88). Kunnat tdssa
tapauksessa toimivat osittain itsensd ohjaajina, silld kunnilla on oma edustuksensa
maakunnan liitoissa. Kuntayhtymat sen sijaan eivét ole yleensa tulkittavissa kuntia ohjaaviksi
tahoiksi, sill4 ne yleens& vain suorittavat kuntien niille yhteistydssa asettamia tehtavia. Monet
ministeriot  kayttdvat my0s  ké&skytysvaltaa  kuntien suuntaan, muun  muassa
valtiovarainministerio  kunnallisissa  verokysymyksissé, oikeusministerio  vaali- ja
kansanadnestysmenettelyd koskien sekd opetus- ja sosiaali- ja terveysministerio kunnallisia
peruspalveluja  koskien. Kuntien sisdlla saantelyohjausta voi esiintyd ainakin

késkyvaltasuhteiden mukaisesti.
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2.5.4 TALOUDELLINEN OHJAUS

Taloudellinen ohjaus vaatii vahvan ohjausaseman sadntelyohjauksen tavoin ollakseen
uskottavaa. Joissain tilanteissa taloudellinen ohjaus voi edustaa vahvempaa ohjausotetta kuin
sdantelyohjaus, jos saantelyohjausta toimittaa ohjauksen kohteen kannalta suhteellisen
etdinen taho ja sadntelyohjaus on sisélloltdan yleista tai vaikuttaa ohjauksen kohteeseen
vahdisesti. Taloudellinen ohjaus voi suunnata ohjauksen kohteen toimintaa erittéin
voimakkaasti, mink& johdosta taloudellista ohjausta tuskin otetaan jossain organisaatiossa
vastaan muualta kuin ylemmalta taholta, joka on ohjaussuhteessa ohjattavan kanssa. Jélleen
on vaikea kuvitella, ett4 jokin organisaation ulkopuolinen toimija, jolla ei ole johonkin
perustuvaa vahvaa ohjaussuhdetta kyseiseen organisaatioon, pystyisi toteuttamaan
taloudellista ohjausta organisaatiota kohtaan. Kuitenkin taloudellisissa asioissa kunnat
toimivat monenlaisissa suhteissa myds julkisen hallintorakenteen ulkopuolisten toimijoiden
kanssa, jolloin esimerkiksi on hyvinkin mahdollista rinnastaa taloudelliseen ohjaukseen se,

ettd vaikkapa merkittdva kunnallinen tyollistdja vaikuttaa kunnan taloudellisiin ratkaisuihin.

Tassa tutkielmassa taloudelliseksi ohjaukseksi kasitetddn sellainen ohjaus, jossa ohjauksen
kohteeseen kohdistetaan tosiasiallisia taloudellisia toimenpiteité tai ainakin niiden uhka tai
mahdollisuus. Talloin esimerkiksi taloutta koskeva sadntely, johon ei sindnsa sisally
taloudellisia toimenpiteitd, on sadntelyohjausta ja vaikkapa kunnallista taloudenhoitoa
koskeva neuvonta on tieto-ohjausta. Rajanveto on tosin téllaisissa tapauksissa varmasti usein
kyseenalainen. Taloudellisiksi toimenpiteiksi ymmarretddn tassa sellaiset toimenpiteet, joilla
pyritdédn vaikuttamaan toimenpiteiden kohteen taloudelliseen toimintaan yleensd joko

antamalla tai ottamalla pois taloudellisia voimavaroja.

Taloudellinen ohjaus voidaan jakaa rahalliseen ohjaukseen ja sellaiseen taloudelliseen
ohjaukseen, jossa ohjaus ei perustu rahaan vaan muunlaisiin taloudellisiin voimavaroihin,
kuten tyovoimaan tai raaka-aineisiin. Rahalliseen ohjaukseen siséltyvéat verot, maksut,
madrérahat ja budjetit. (Vedung, 1997, s. 132-133.)

Taloudellisen ohjauksen yksityiskohtaisuus vaihtelee. Taloudellinen ohjaus saattaa maarittaa

vain ohjauksen kohteen taloudelliset puitteet tai perustaa taloudelliset seuraamukset

kohdeorganisaatiolle parin tunnusluvun varaan. Toisaalta taloudellinen ohjaus saattaa ké&sittaa
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tarkkaan kohdeorganisaation eri osatoimintojen mé&érdrahat eri tehtdvakokonaisuuksien

tasalle asti.

Suomessa kuntiin suuntautuva taloudellinen ohjaus pitdd valtion osalta sisalldén
valtionosuusjarjestelmén, hankerahoituksen sek& tuloksellisuusrahoitus ja tulossopimukset,
joista kaksi jalkimmaista tosin koskee vain ammatillista koulutusta (VM, 2011, s. 46-49).
Lisédksi valtio vaikuttaa taloudellisilla ratkaisuillaan eri tavoin valillisesti kuntiin, ja tdmé on
joskus rinnastettavissa ohjaukseen. Esimerkiksi energiaverotusta koskevat ratkaisut voivat
vaikuttaa kuntien energian tuotantoa koskeviin pa&toksiin. Valtionosuusjarjestelman
ohjausvaikutus on I&hinnd taloudellisia puitteita asettava, eikd se sindnséd siséllollisesti
vaikuta  esimerkiksi  kuntien  palvelujérjestelmiin.  Valtionosuuksien tosiasiallinen
ohjausvaikutus on kuitenkin erittdin merkittava, vaikkei se juuri mitdan suuntaviivoja tarjoa.
Valtionosuusjérjestelmén ohjausvaikutus voidaan mieltda siispé tietyssa mielessé sokeaksi,
ettd se vaikuttaa kuntiin merkittdvasti, mutta varsinainen vaikutus riippuu kunnasta.
Hankerahoitus ohjaa kuntia luomaan kehittdmishankkeita (VM, 2011, s. 47). Siing, missa
valtionosuusjérjestelmén ohjausvaikutus on tulkittavissa epasuoraksi, edustaa hankerahoitus
suoraa ohjausta (VM, 2011, s. 47). Rahoitusmuotona hankerahoitus on joissain tapauksissa
suhteellisen vakiintuneesti jopa korvannut osittain valtionosuusjarjestelman (VM, 2011, s.
47). Jos taloudellinen ohjaus jaetaan rahalliseen ja ei-rahalliseen, niin Suomessa valtion
kuntiin suuntaama taloudellinen ohjaus on rahallista. Esimerkiksi tydvoimaa tai raaka-aineita
koskien valtio ei suuntaa kuntiin suoraa taloudellista ohjausta, vaan vaikutus on korkeintaan

valillista.

EU:lla on jonkinasteista taloudellista ohjausvaikutusta kuntiin Euroopan yhteison
hankerahasto-ohjelmien valitykselld (Laki alueiden kehittdmisestd, 278). N&issd maakunnan
liitot laativat ehdotukset rakennerahasto-ohjelmista ja edelleen ty6- ja elinkeinoministerio
yhdessda muiden ministeriiden, maakunnan liittojen sekd muiden ohjelmien toteuttamiseen
liittyvien yhteisjen kanssa laatii ohjelmaehdotukset valtioneuvoston Kkasiteltavéksi, ja
valtioneuvosto edelleen p&4ttdd ohjelmaehdotusten antamisesta Euroopan yhteisojen
komission hyvéksyttaviksi. Niinpa hankerahasto-ohjelmissa ohjausvaikutusta on ainakin

valillisesti myds muilla toimijoilla kuin EU:lla.
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2.5.5 TIETO-OHJAUS

Tieto-ohjauksessa ohjauksen kohde pyritddn taivuttelemaan toteuttamaan ohjauksessa
ehdotettuja sisaltoja. Tieto-ohjauksen rajaaminen erilleen muista ohjauksen muodoista on
usein haasteellista, silla kaikenlaiseen ohjaukseen sisdltyy jotain tietoa asiasta, ja ohjauksen
kohteiden on oltava tietoisia jostain ohjauksesta, jotta he voisivat noudattaa sitd. Kuitenkin on
mahdollista ja keskustelun kannalta hedelmallisté erottaa tieto-ohjaus muiden ohjaustyyppien
sisdltdmasta tiedosta sekd tietdmyksestd jonkin ohjauksen olemassaolosta. (Vedung, 1997.)
Tieto-ohjauksen ké&site on selkeimmin hahmotettavissa sellaisissa tilanteissa, joissa ohjaus
selkeésti ei ole sdantelyohjausta tai taloudellista ohjausta, vaan ohjaava taho toteuttaa

ohjausta ilman sen perustumista kumpaakaan ohjausvélineeseen.

Siing, missa sddntelyohjaus ja taloudellinen ohjaus edellyttdvét vahvaa ohjausasemaa, tieto-
ohjauksessa ohjausaseman perusteeksi voi riittdd jo oletus siitd, ettd ohjaavalla taholla on
antaa merkityksellistd tietoa ohjattavalle. Talldin on mahdollista, ettd ohjaava taho on
organisatorisesti ohjattavaa alemmalla tai samalla tasolla tai organisaatiorakenteen
ulkopuolella. Tosin sellainen ohjaussuhde, jossa ohjaava taho vain toimittaa tietoa tai on
ldhteend tiedolle, voi olla epdmadréinen, ja kysymykseksi nouseekin, miten ohjaussuhde
maédritelld&n. Ohjaussuhde on aiemmin tdssa tekstissa maaritelty perustuvaksi ohjausvoimaan,
ja ohjausvoiman yhdeksi perusteeksi on mainittu parempi tietdmys (Ahlstedt ym., 1977, s.
49-50, 65), eli ainakin tdman tulkinnan mukaan tieto-ohjaussuhde voi muodostua herkéstikin.
Edelleen jokseenkin ongelmallinen hahmotettava ohjaussuhde on silloin kun ohjaava taho ei
aktiivisesti pyri ohjaamaan ohjauksen kohdetta, vaan ohjauksen kohde esimerkiksi soveltaa
tassd tapauksessa ohjaavan tahon julkaisuja tai muita tietomateriaaleja organisaatiossaan.
Talloin ohjaavan tahon ohjausasema saattaisi olla tuntematon itse ohjaavalle taholle. Toisaalta
tallainenkin ohjausasema on todenmukainen, silla jonkin tahon tiedot saattavat levitessaan
vaikuttaa laajemmin kuin on kyseisen tahon tiedossa. Edelleen ohjaava taho voi my6s olla
tietoinen ohjausasemastaan, mutta ei harrasta minkaénlaista aktiivisuutta ohjauksessaan, vaan

passiivisesti asettaa tietoa tarjolle, jolloin ohjattavalla on aktiivinen rooli ohjaussuhteessa.
Tieto-ohjauksessa, ja laajemminkin ohjauksessa, voidaan asetella vastakkain ohjauksen

yksisuuntaisuus ja dialogisuus (ks. Stenvall & Syvéjarvi, 2006, s. 22-23). Yksisuuntaisessa

ohjauksessa vain toinen ohjauksen osapuolista on aktiivinen, ja dialogisessa ohjauksessa
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ohjauksen molemmat osapuolet ovat aidosti yhteydessd toisiinsa, ohjaaja lahettdd tietoa
aktiivisesti ja ohjauksen kohde vastaanottaa sitd aktiivisesti. Ohjauksen toteuttajan
suhtautuminen  tdh&n asetelmaan voidaan my0s nimetd julkisuusperiaatteeksi,
tietoperiaatteeksi tai viestintéperiaatteeksi (ks. Kinnunen, 2004, s. 27-28, Stenvallin &
Syvdjarven, 2006, s. 22, mukaan; Stenvall & Syvéjarvi, 2006, s. 22). Julkisuusperiaatetta
noudatettaessa ohjaaja on passiivinen ja ohjattavan aktiivisesti haettava tietoa.
Tietoperiaatetta noudatettaessa ohjaaja on aktiivinen tietoa lahettdessdan ja ohjattava
aktiivinen tietoa hakiessaan. Talloin ohjattavan on edelleen haettava tietoa, mutta tietoa myos
annetaan ja tietoa todennakdisemmin on sovitettu yksilollisiin tarpeisiin. Viestintdperiaatetta
noudatettaessa  ohjaava taho sek& ohjattava osallistuvat molemmat tiedon
tuottamistapahtumasarjaan. Talloin ohjauksen osapuolet vaihtavat tietoa ja tieto-ohjaus
toteutuksellisine  yksityiskohtineen  perustuu erityisen vahvasti ohjauksen kohteen
tietotarpeiden tayttdmiseen. Periaatteessa jako julkisuus-, tieto- ja viestintaperiaatteisiin
toimii jollain tasolla my6s sdéntely- ja taloudelliseen ohjaukseen, joskin niissa ohjaava taho
on tyypillisesti aina aktiivinen jakamaan ohjaustietoa. Kuitenkin myo6s sééntely- ja
taloudellisesta ohjauksesta voi tehdd mielenkiintoisia havaintoja etenkin koskien tieto- ja
viestintaperiaatetta, silla myos sééantely- ja taloudellinen ohjaus voivat olla ohjaussuhteeltaan

viestinnallista periaatetta noudattavia, mutteivat véalttamatta ole.

Tieto-ohjauksen muotoja ovat koulutus, tilasto- ja tutkimustieto, rekisteritieto, oppaat,
suositukset, tiedotteet, erilaiset julkaisut ja vertaisoppiminen (Stenvall & Syvajarvi, 2006, s.
19, 41). Kaytanndssd mika hyvansa tietoa vélittdva tapahtuma tai olento voi olla tieto-
ohjauksen valine. Esimerkiksi kahden henkilon valinen keskustelu, jossa ei vélttdmatta ole

kyse koulutuksesta tai vertaisoppimisesta, voi muodostaa tieto-ohjausta.

Siing, missd organisaation on mahdollista, tosin ehkd haasteellista, muodostaa kattava
kokonaiskuva siihen kohdistuvasta séantely- ja taloudellisesta ohjauksesta, on kaiken
organisaatioon kohdistuvan tieto-ohjauksen hahmottaminen vaistamatta vaikeaa. Tieto-ohjaus
voi my0ds kohdistua organisaation toimijoille erikseen siten, ettei esimerkiksi organisaation
johdossa valttamattd tiedetd, millaista tieto-ohjausta kohdistuu vaikkapa suorittavaan
portaaseen. Tdma tosin ei sindnséd muodosta mitaan erityistd ongelmaa organisaatiolle, silla
organisaation jasenilla on joka tapauksessa vaihtelevat osaamiset ja tiedot, mutta haastaa
ajatuksen organisaation ohjauksen kokonaisuuden hallittavuudesta. Kuitenkin organisaation

osaamisen ymmartamisen ja kehittdmisen kannalta voi olla valaisevaa yrittdd kartoittaa
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organisaatioon kohdistuvaa erilaista tieto-ohjausta.

My0s Suomessa kuntaan kohdistuvan tieto-ohjauksen kokonaisuuden hahmottaminen on
haastavaa. Eri ministeriot toimittavat tehtévaalueittain kuntiin kohdistuvaa tieto-ohjausta.
Valtiovarainministerid antaa kunnille tieto-ohjausta koskien muun muassa hallinnon
uudistamista (ks. esim. VM, 2012b), talouden suunnittelua (ks. esim. VM, 2012c) ja
kunnallista tietohallintoa. Ty0- ja elinkeinoministerid ohjaa kuntia aluekehitysasioissa, mihin
sisaltyy myos alue- ja rakennepolitiikan neuvottelukunta (Laki alueiden kehittdmisesta 7 ja
88).  Sisdasianministerid  antaa  kunnille  toimenpide-ehdotuksia ~muun  muassa
turvallisuusasioissa (ks. esim. Sisdasiainministerio, 2011). Sosiaali- ja terveysministerio
esimerkiksi tiedottaa kunnille sosiaali- ja terveydenhuollossa tapahtuneista merkittavista
uudistuksista (ks. Sosiaali- ja terveysministerio, 2012). Ymparistoministerio tarjoaa kunnille
tietoa muun muassa kaavoituksesta. Kuntien siséllda on mahdollisuus ja oletettavasti usein
my0s kaytanténd monisuuntainen tiedonkulku (ks. Jalonen, 2006, s. 44; Jalonen, 2007, s. 40,
49).

Tieto-ohjauksesta on havaittu, ettei se kytkeydy politiikkaan yht& vahvasti kuin sdéntely- tai
taloudellinen ohjaus (Stenvall & Syvéjarvi, 2006, s. 37). Tieto-ohjaus on ollut enemman
virkamiestyotd kuin poliittisen paatoksenteon tulosta (Stenvall & Syvdjarvi, 2006, s. 37).
Talloin ohjauksen tavoitteenasettelun (politiikka) ja toimeenpanon ohjauksen (usein tieto-
ohjaus) suhde voi ja&da irtonaiseksi. Poliittisen péaatoksenteon on mahdotonta keskittyd
toimeenpanon yksityiskohtiin, joten vastuu tdssa asiassa on pitkalti tieto-ohjausta toimittavilla
virkamiehilld.  Mikali  toimeenpanon ohjaus j4& irtonaiseksi ylemmén tason
tavoitteenasettelusta, kunnat eivét vélttdméatta osaa pitédé tieto-ohjauksen sisaltoja tarpeeksi
suuressa arvossa ja niiden toteuttaminen jad toissijaiseksi verrattuna s&é&ntelyohjauksen

sisaltdihin.

Suomen Kuntaliitto on Suomen kuntien muodostama yhdistys, jonka toimintaan ottavat osaa
my0s maakuntien liitot ja kuntayhtymaét. Kuntaliitto toimittaa laaja-alaista tieto-ohjausta
kunnille ja toimii yhteistyossa erilaisten toimijoiden, myds ministerididen, kanssa kuntia
koskevissa ohjaus- ja kehitysasioissa. Myods maakuntien liitot ohjaavat jasenkuntiaan ja

mahdollisesti muitakin kuntia toimintansa puitteissa.

Kansainvélisistd toimijoista jonkinasteista tieto-ohjausta suomalaisia kuntia kohtaan
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toimittavat ainakin Euroopan kuntien ja alueiden neuvosto (The Council of European
Municipalities and Regions), Euroopan paikallis- ja aluehallinnon kongressi (The Congress
of Local and Regional Authorities of the Council of Europe), Euroopan alueiden liitto
(Assembly of European Regions), Euroopan perifeeristen merellisten alueiden liitto
(Conference of Peripheral Maritime Regions of Europe) sekd Euroopan raja-alueiden liitto
(The Association of European Border Regions). Ndma eurooppalaiset toimijat toimivat
varmaan ainakin vertaisoppimisen lahteen ja tarjoavat ndkemysta laajempiin ilmioihin, jotka
koskettavat my6s muita kuin suomalaisia kuntia, kuten vaikka huoltosuhteen heikkeneminen

ja vaeston ikdantyminen.

Aiemmin esiteltyjen liséksi kunnilla on my0s erindisia muita tieto-ohjauksen lahteitd, kuten
tilastoja ja tieteellisida tutkimuksia. Arviointi ja koulutus voivat ké&yda tieto-ohjauksesta
(Korpela & Mékitalo, 2008, s. 92; Makitalo & Ruotinen, 2006, s. 29). Kuntien kohdalla
voidaan mainita yhtend tieto-ohjauksen lahteend kuntalaiset, jotka tekevat ehdotuksia kuntien
tavoitteiksi ja toimintapaatoksiksi ja antavat palautetta kunnan toiminnasta. Kunnat myos
kayttavat konsulttien palveluja tietdmyksessédan tai osaamisessaan olevien aukkojen
paikkaamiseksi. \Voidaan jopa sanoa, ettd kuntien tyontekijat voidaan hahmottaa tieto-
ohjaajiksi levittadessadn tietoa ja vaikuttaessaan ndkemyksilladn kunnan toimintaa ohjaaviin

ratkaisuihin.

2.5.6 OHJAUSVALINEEN VALINTA

Ohjausvélineen valitseminen on usein haasteellista, mikali ohjaustavoitteen ja
ohjausvalineiden valilla ei ole ilmeistd sidettd. Tavoitteena on valita sellainen ohjauskeino,
jonka avulla pystytédan vaikuttamaan ohjauksen kohteen kayttaytymiseen toivotulla tavalla.
Erilaiset ohjaustavat onnistuvat tdssd eri tilanteissa. Julkisessa hallinnossa ohjauksen
onnistumiseen ja siten myods ohjaustavan valintaan vaikuttavia tekijoitd ovat politiikkan ja
julkisten tehtdvien luonne, toimintaympériston luonne, ohjausvoima, toimeenpano,
ohjausvélineen hyvaksyttavyys ja ohjausvalineiden epdvarmuus. Politiikan ja julkisten
tehtévien luonne vaatii usein yhdenmukaista ja ehdotonta saatelyd kun on kyse esimerkiksi
oikeusturvaan liittyvista asioista, mutta usein myos tieto-ohjaus on riittdvdd kun kyse on
vaikkapa laatusuosituksista tai kehittamistehtavistd. Toimintaympériston luonne voidaan

tyypitelld monimutkaisuuden ja muuttuvuuden mukaan. Mitd monimutkaisempia ja
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dynaamisempia toimintaymparistét ovat, sitd haastavampaa on niissa pysya perilla kaikista
vaikutussuhteista ja edelleen vaikuttaa luotettavasti ohjauksen avulla. Yksinkertaisissa ja
suhteellisen muuttumattomissa toimintaympéristdissa puolestaan saattaa riittdd, etta
kohdistettaessa ohjaus johonkin tiettyyn toimijaan voidaan laskea sen varaan, ettd ohjauksen
vaikutukset menevat perille saakka. Voi my6s olla suhteellisen muuttumattomia
monimutkaisia ymparist0ja ja jatkuvasti muuttuvia yksinkertaisia ymparistoja. Ohjausvoima
voi julkisessa hallinnossa olla puutteellista toimivallan, kyvyn tai halun osalta. Toimeenpanon
kannalta téarke&td on, ettd ohjauksen kohteilla on tarpeeksi voimavaroja ohjauksen
l&pivientiin, ja usein on tarpeen huomioida, ettd ohjauksen kohde saattaa ohjauksen
onnistuneesti toteuttaakseen tarvita toimivia suhteita muihin organisaatioihin, jotka liittyvat
ohjauksen asiasisaltoon. Ohjausvélineiden hyvaksyttavyys tarkoittaa sité, ettd ohjausvalineet
ovat sopivia eettisesti, lainsaadénnallisesti ja hallinnon tavoitteisiin ndhden. Ohjausvalineiden
epadvarmuus asettaa rajoja sille, kuinka tarkkaa ohjausta voidaan kunnolla pyrkia
toteuttamaan ilman, ettd ohjaus todenndkdisesti ei istu yhteen todellisuuden kanssa tai
vanhenee yksityiskohtaisuuttaan nopeasti muuttuvassa ymparistossa. Epavarmuutta voidaan
pyrkid véhentamain esimerkiksi perehtymalld ilmioon tarkasti tai etenemélld ohjauksessa
vaiheittain siten, ettd aiemmasta ohjauksesta keratyt tiedot ja kokemukset ohjaavat seuraavaa.
(Oulasvirta ym., 2002.)

Ohjausvélineen valinnassa keskeiset valintaperusteet ovat taloudellisuus ja vaikuttavuus.
Vaikuttavuus tarkoittaa ohjausvélineen kykya saavuttaa ohjauksen tavoitteet. Taloudellisuus
tarkoittaa niita kustannuksia, joita tulee ohjauksen tavoitteen saavuttamiseksi ohjausvalinetta
kayttden. ldeaali on mahdollisimman vaikuttava ja taloudellinen ohjausvaline. Johonkin
yksittdiseen ohjausvalineeseen voidaan liittdd myds muunlaista ohjausta ohjausvaikutuksen

tehostamiseksi. (Oulasvirta ym., 2002, s. 18.)
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3. KUNNALLINEN TIETOHALLINTO JA SEN OHJAUS

Tietohallinto jakautuu tiedon ja hallinnon Kkésitteisiin. Tiedosta on esitetty erilaisia
madritelmid ja aiheesta on olemassa paljon kirjoitettua tieteenfilosofista keskustelua. Suomen
kielen sana tieto on monimerkityksellinen, ja esimerkiksi englannissa kdasite on suomeen
nahden jakautunut useisiin eri asioita tarkoittaviin kasitteisiin. Platonilainen madrittely
tiedolle on perusteltu tosi uskomus. Tiedon méé&ritelmasta totuusedellytyksen pudottaminen
on mahdollista, sill4 tieto voi olla my6s vaaraa tai olla jollain hetkelld patevalta vaikuttavaa,
mutta osoittautua mychemmin virheelliseksi. Tallin yleensé todetaan, ettd tietoa oli, mutta
se oli vaarad. Erikseen voidaan puhua todesta tiedosta, jolloin syntyy erityinen todistustaakka.
Periaatteessa olisi tavoiteltavaa, ettd tiedolta edellytettdisiin jo kdasitetasolla totuusperaisyytta,

mutta kaytannossa tdmé ei ole esteend tiedosta puhumiselle.

Tieto jaetaan organisaatiokeskustelussa usein dataan, informaatioon, tietdmykseen,
ymmarrykseen ja viisauteen (data, information, knowledge, understanding, wisdom). Data on
raakatietoa, tietosirpaleita ilman yhteyksid mihink&an. Informaatio on késiteltya tietoa, ja se
vastaa esitettyihin kysymyksiin, kuten mitd tai miksi. Tietdmys muuntaa informaation
ohjeiksi, joilla pystytddn k&ytdnnon toimintaan. Ymmarryksen avulla luodaan uutta
informaatiota ja tietdmysté. Viisaus on tiedonkayton tehokkuutta ja arviointikykya. (Ackoff,
1989; Bellinger, Castro & Mills, 2004; Rowley, 2007.) Tassa tutkielmassa tétd jaottelua ei
kuitenkaan pyrita pitdmaan ylla, vaan yleensa puhutaan yleisesti tiedosta. Kuitenkin voi olla
mielenkiintoista esimerkiksi tietohallintoa tarkasteltaessa havainnoida, mille tiedon tasolle

tietohallinnon ote yltaa tai kohdistuu.

Tieto on lasnd organisaatioissa kaytdnnossd kaikessa paitsi ehka fyysisessd ymparistossa.
Organisaation tyontekijoilla on tietoa, organisaatioon on tallennettu tietoa eri muodoissa, tieto
ohjaa organisaation toimintaa, organisaatiot vastaanottavat, kasittelevat ja lahettavat tietoa ja
niin edelleen (tiedosta organisaatioissa ks. Choo 2006). Tieto on aina ollut keskeinen tekija
organisaatioissa niiden toiminnan ja menestymisen kannalta, mutta viimeaikainen kehitys,
jossa organisaatiot ovat aiempaa nopeammin muuttuvassa ympéristdssa, on tuonut
voimakkaammin pinnalle tiedon merkityksen organisaatiolle (Davenport & Prusak, 2000).
Organisaatiot tarvitsevat tietoa ja sen luomisen, hankkimisen, siirtamisen ja tallentamisen

parempaa hallintaa kyetédkseen vastaamaan jatkuvasti kehittyvan ympériston asettamiin
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haasteisiin.

Sahkoisen tiedonkésittelyn  kehittyessd organisaatiot ovat kyenneet tehostamaan
tietotapahtumasarjojaan. S&hkdiset tietojarjestelmét ovat kaikenlaisten organisaatioiden
toiminnan ytimessa ja muodostavat nykydan jo monien organisaatioiden toimintaympériston
ja ovat usein edellytys ylipdatddn koko organisaation olemassaololle. S&hkdiset
tietojérjestelmét ovat tiedonkasittelyn ja -siirron nopeudellaan mahdollistaneet muun muassa
eri mantereilla toimivan organisaation osien toiminnan ja liki tosiaikaisen yhteistyon,
monenlaiset  virtuaaliorganisaatiot,  jotka toimivat  sahkQisten tietojérjestelmien
mahdollistamina, sek& erilaisten hallinnollisten, suunnittelullisten ynnd muiden toiden
automatisaation ja keskittamisen. Tietojarjestelmid oli olemassa jo ennen s&hkdistymistg, ja
niiden muotoina oli suullinen ja kirjallinen viestintd ja esimerkiksi paperitallenteet, mutta
useimmiten nykyaén tietojérjestelmistd puhuttaessa ymmaérretddn ne ensisijaisesti sahkoisia
tietojarjestelmid kasittaviksi. Tietojérjestelmét siispd tarjoavat tietohallinnolle teknisen
infrastruktuurin, jonka puitteissa tehokkaasti k&sitella ja siirtad tietoa, asiakirjoja ja viesteja.
Sahkoiset tietojarjestelmét kattavat ainakin sovellukset, tietokannat ja viestintapalvelut,
joiden avulla organisaatio voi toteuttaa tehtavaansa tarkasti, luotettavasti ja nopeasti. (Choo
2009.)

Sahkoisten tietojarjestelmien noustua organisaatioiden toiminnan kannalta Kriittisiksi ja
séhkdisten tietojérjestelmien hallinnan monimutkaistuttua tietojarjestelmien, niiden tuotannon
ja niiden hankinnan monimutkaistuessa seké tietojarjestelmia kohtaan kasvaneiden vaateiden
myOtd  organisaatioihin ~ muodostettiin  tietohallintoja.  Tietohallinnon  tieteellisen
ldhestymistavan taustalla ovat etenkin Knowledge Management (KM) ja Information
Management (IM) -teoriaryppaat. Tietohallinnon tutkimuksen alkuajankohta sijoittuu 1970—
80 -luvuille (Huotari & Savolainen, 2003, s. 15), mutta k&ytdnnodssa tietohallintoa on
sovellettu jo t&td ennen (ks. esim. Black & Brunt, 1999) 1950-60 -luvuilta lahtien kun
tietokoneita alettiin ottaa organisaatioissa osaksi tietojenkasittelyd. KM ja KMS (knowledge
management systems) ovat yksi viimeaikaisemmista kehityksen ilmentymistd (McNabb,
2006, s. 22). Periaatteessa tietohallinnoksi, joksikin alkeelliseksi eikd valttaméatta jarin
jarjestelmalliseksi, voidaan ymmaértaa kaikkien historiallisten organisaatioiden pyrkimykset
hankkia, jasentdd, tallentaa ja késitelld tietoa (ks. Weller, 2007). Merkittdava askel
tietohallinnon tieteenalan kehitykselle oli tiedon hahmottaminen merkittdvana resurssina, ja

edelleen tietoresurssien hallinnoinnin merkityksen toteaminen (Detlor, 2010, s. 104; Huotari
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& Savolainen, 2003, s. 16). Suhteessa tietoresurssien hallintaan syntyi erilaisia nakokulmia,
joissa osassa korostettiin tietoteknologiaa ja toisissa tiedonhallintaa osana organisaatiota
(Bergeron, 1996, Huotarin & Savolaisen, 2003, s. 16, mukaan). 1990-luvulla ja sen tienoolla
suosiossa ja valtaisan keskustelun kohteena oli KM, jossa kritiikki kohdistui etenkin sen
I6yhiin méaé&ritelmiin (ks. Huotari & Savolainen, 2003, s. 17). Information Managementin
k&annokseksi on jokseenkin asettunut tietohallinto. Huotari ja Savolainen (2003, s. 17) ovat
esittdneet, ettd Knowledge Management voitaisiin kaantéé tietojohtamiseksi ja Knowledge
Management sijoittua jokseenkin Information Managementin alaké&sitteeksi. My6s Choo
(2009) tulkitsee Information Managementin alustaksi, jolla Knowledge Management toimii.
Choon ndkemyksen mukan IM on keskittynyt tiedon kasittelyyn ja lisdarvon luomiseen, ja
pyrkii hallitsemaan tietoa, koordinoimaan sitd ja sen kayttdd, ja huolehtii tiedon
ajantasaisuudesta, tarkkuudesta ja kaytettdvyydestd. KM puolestaan on keskittynyt
tietojohtamiseen ja tiedon soveltamiseen kaytdnndssé, jolloin keskeisid asioita ovat tiedon
luokittelu, oppiminen, innovaatioiden tukeminen ja tietoyhteison rakentaminen. Edelleen
Choon ndkemyksen mukaan KM:&an kuuluu suunnitella ja tyostaé tiedon tapahtumasarjoja
(luominen, jakaminen, hyédyntdminen jne.) ja huolehtia siitd, ett4 organisaation visio ja
strategia, roolit ja osaamiset, k&ytdnnot ja tapahtumasarjat, tyOkalut ja alustat tukevat
tietotoimintaa organisaatiossa. Kuitenkin Information Managementin ja Knowledge
Managementin kasitteiden vélisen erottelun yllapitdminen on vaikeaa, koska jo itsesséan
information ja knowledge ovat yleisessé kielenkéyttssa sama asia ja niiden vélille rakennetut
eronteot tunnettuja 1ahinnd tutkijoiden ja hallinnon ammattilaisten keskuudessa. Kaytdnnossa
késitteita kaytetddn usein ristiin ja niistd on erilaisia tulkintoja (ks. Detlor, 2010, s. 103; ks.
erilaisista KM-tulkinnoista Rubenstein-Montano ym., 2001). Taman tutkimuksen kannalta on
todettava, ettd sekd IM-, ettd KM-keskustelu ovat merkityksellisia ja siséltavéat tietohallinnon
tehtdvdalueeseen sisdltyvia asioita ja teemoja, vaikkei keskustelulla tietohallinnon ohjauksen

kannalta erityisen suurta merkitysté olekaan.

Jokseenkin vield tietohallinnon kasitteen ylépuolelta keskustelua l&hestyy information
technology governance (IT governance) -kasite. Siitdkin on esitetty erilaisia ndkemyksia,
mutta se painottaa tietojarjestelmien ja organisaation strategista yhteentoimivuutta (Peterson,
2004, s. 41). IT governance -kasite sijoittuu tietohallintoon n&hden metatasolle kun IT
governancessa hallinnoidaan tietojérjestelmien jarjestamisen jarjestamistd, eli sitd, miten
tietohallinto tulisi organisaatiossa jarjestdd. Kaytannossé IT governance -keskustelu liikkuu

usein samalla alueella kuin muukin tietohallintokeskustelu, joten se on luontevaa siséllyttaa
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tietohallinnon teoriapohjaan.

Tietohallinnon keskustelu liittyy melko vahvasti s&hkdisen hallinnon keskusteluun.
Sahkoinen hallinto tarkoittaa hallinnon toteuttamista kayttden hyvaksi tietoteknologiaa tiedon
ja palveluiden tuotannossa ja toimittamisessa (Fountain, 2001, Brownin, 2007, s. 178,
mukaan). Molemmissa on kyse hallinnosta, ja molemmissa sahkdiset vélineet ovat tarkeita.
eGovernment-keskustelussa on kyse sahkoisestd hallinnosta, ja useimmiten julkisissa
organisaatioissa (ks. julkisen séhkoisen hallinnon keskustelusta Brown, 2005; Heeks, 2006;
Henman, 2010; Homburg, 2008; Syvéjarvi, 2011; Yildiz, 2007). Tietohallinnon ja sahkdisen
hallinnon keskustelut kuitenkin kohdistuvat erilailla; s&hkdisen hallinnon keskustelu
késittelee hallinnon sdhkdistd toteuttamista laajemmin kuin tietohallinnollinen keskustelu,
joka keskittyy sahkoisen hallinnon keskustelun ndkokulmasta siihen toimintaan, joka

varsinaisesti toimittaa osaltaan sahkoisen hallinnon puitteet, eli s&hkdiset tietojarjestelmat.

Tietohallinto on selke&sti organisatorinen kasite, eikd muilla aloilla kaytetd taésméalleen samaa
sanaa, joten sikéli erottelulle ei ole tarpeita. Kuitenkin myds muussa kuin organisatorisessa
ympéristossad tapahtuu tiedon hallintaa, kuten vaikkapa ihmisilla oman tietdmyksensa
hallintaa (ks. Detlor, 2010, s. 107) tai tietojarjestelmatieteissa tiedon hallintaa. Naiss&
kuitenkin k&ytetddn sen verran erilaista késitteistod, ettei sekaannus ole todenndkdinen.
Tietohallinto on paitsi hallinnollinen yksikkd, my0ds toiminto. T&ssa tietohallinto vastaa muita
organisaatioiden toimijoita, sill4 peruslahtokohtana on, ettd organisaation yksik6lla on myos

jokin toiminnallinen rooli.

Tietohallinnon kasitteen varsinaisesta maaritelméstd on olemassa vaihtelevia kasityksia.
Edelleen kasityksen siitd, mit& tietojarjestelméan kasite pitd4d sisalldan, vaihdellessa
tietohallinnon késitteen universaali madrittely vaikeutuu. Joskus on kyse vain s&hkoisista
tietojarjestelmistd, kun taas toiste voidaan tietojarjestelmd ymmértad laajasti koko
organisaation tiedon luomisen, sdilyttdmisen ja siirtdmisen jarjestelmand, johon kuuluvat seka
séhkdiset ja s&hkottomat valineet, ettd organisaatiossa toimiva henkilostd sidosryhmineen.
Periaatteessa kasitetta itsessédan tulkitsemalla on mahdollista ajatella, ettd tietohallinnon
tehtdvand voisi olla hallinnoida kaikkia tietoon liittyvid tapahtumia organisaatioissa aina
yksittéisten tyontekijoiden tietoihin ja keskusteluihin asti, mutta ndin radikaalia mallia

tietohallinnosta tuskin on missaan milloinkaan sovellettu.
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Davis & Hamilton (1993) ovat médritelleet tietohallinnon (IM) tietojérjestelmien ja
tietovoimavarojen hallinnaksi, jota toteuttaa yksilo, ryhmd tai organisaatio. He myds nakevét
tietohallinnon organisaation toimintona, jonka vastuulla on madrittdd organisatoriset
tietovaatimukset, suunnitella ja rakentaa tietoinfrastruktuuri sekd tietojarjestelmien
sovellukset, ja edelleen hallinnoida naitd toimintoja ja jarjestelmié. Detlor (2010, s. 105) on
kritisoinut tata nékemystd liiallisesta kapeudesta, koska hdnen ndkemyksensda mukaan
tallaisen méaéritelmadn mukaan tietohallinnossa olisi kyse enemman tietojarjestelmien
hallinnasta kuin tietohallinnosta. Tietohallinnon maaritelméksi on aiemman sijaan annettu,
etta tietohallinnossa hallitaan tapahtumasarjoja ja jarjestelmid, jotka luovat, hankkivat,
jarjestavat, varastoivat, jakavat ja kayttavét tietoa (Detlor, 2010, s. 103; Wilson, 2003). Taméa
luonnehdinta kattaa Kiistatta paremmin tietohallinnon laajemman roolin organisaation
tietotoimijana. lhalainen, Syvéjarvi & Stenvall (2011) ovat jakaneet tietohallinnon roolit
kognitioon, manageriaan ja informaatioteknologiaan, joista kaksi ensimmaistd kattavat
jokseenkin toisin sanoen tietojohtamisen ja tapahtumasarjojen ja rakenteiden tarkastelun ja
johtamisen aiheet. Myds Davis & Hamilton (1993) ovat tunnistaneet ainakin osittain
tietohallinnon roolin laajemmin organisaation tietotapahtumasarjojen toimivuudesta
vastaavana yksikkond, mutta heiddn madrittelyssddn se rajautuu  organisaation
tietovaatimusten maérittelyyn. Choo (Choon, 2002, mukaan) on korostanut tietohallinnon
madritelmdasséan tietohallinnon tehtdvad organisaation oppimisen ja muuttuvaan ymparistéon
sopeutumisen mahdollistajana tietovoimavaroja ja -kykyja hallitsemalla, mutta tallainen
maaritelma on liian yksipuolinen yleiseksi méaaritelméksi. Detlorin ja Wilsonin teksteissa
esiintyvd méaarittely on ymmarrettavasti tiivis, eikd tdsmennd, mitd tiedon tapahtumasarjojen
ja tietojarjestelmien hallinta tarkkaan ottaen pitdd siséllaédn. Seuraavaksi k&ydaan lapi

tarkemmin tietohallinnon tehtdvid ja asemaa organisaatiossa.

3.1 TIETOTAPAHTUMASARJAT TIETOHALLINNOSSA

Choo (2002; 2009) on tunnistanut tietohallinnon toteuttavan kuutta toisiinsa laheisesti
liittyvaa tietotapahtumasarjaa: 1) tietotarpeiden tunnistaminen, 2) tietotarpeet tayttavan tiedon
hankinta ja luominen, 3) tiedon erittely, organisointi ja tallentaminen, 4) tietotuotteiden ja -
palveluiden suunnittelu ja tuottaminen (+hankinta), 5) tiedon jakaminen ja 6) tiedon kéytto.
Alkujaan Choo on esittdnyt ndmé& tapahtumasarjat ennen kaikkea pateviksi ympdriston

tarkkailuun, mutta ne patenevat hieman laajennettuina jossain maarin tietohallintoon yleisesti,
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ja tdssé ne mielletddn myods kuvaamaan tietohallinnon tehtévia.

Organisaation ja sen jasenten ja mahdollisesti muiden toimijoiden tietotarpeiden
tunnistaminen on edellytys tietohallinnon toiminnan onnistumiselle. Mikéli tietotarpeita ei
selvitetd, on todenndkdistd, ettéd vaikka tietoa on, ei se ole organisaation kannalta kaytettavaa
tai oleellista. Tietotarpeiden selvittdmisen perusteella voidaan hankkia soveltuvaa tietoa
soveltuvassa muodossa, riittavasti ja riittavalla tarkkuudella. Tietotarpeiden selvittdminen voi
kuitenkin olla monimutkaista, silld henkil6t eivat valttdmattd osaa nimetd tietotarpeitaan
siten, ettd tietohallinto pystyisi annetun tiedon perusteella tayttdmaan tietotarpeet. Liséksi
yksiloilla liittyy heidan kaipaamaansa tietoon henkilokohtaisia tarpeita ja usein jokin
konteksti, joita tietohallinnon paéssa ei valttamatta osata ottaa huomioon. (Choo, 2002.)

Tiedon hankinta vaatii suunnitelmallisuutta, sill4 toisaalta tietoa voi olla vaikea l6ytaa ilman
jarjestelmallista otetta, ja toisaalta tietomassoista voi olla vaikea loytdd keskeistd ja
kayttokelpoista tietoa (Choo, 2002). Organisaatioissa tyypillisia tietoléhteitd ovat erilaiset
tietokannat (data miningista ks. esim. Han, Kamber & Pei, 2011; Syvgjarvi & Stenvall
(toim.), 2010). sekd tyontekijat, jotka pyritddn ottamaan mahdollisuuksien mukaan tiedon
luomiseen mukaan. Tydntekijoita on organisaatioissa pyritty osallistamaan tiedon hankintaan
muun muassa yhteisilla tietokannoilla esim. intranetissa ja tyOpaikan tai jonkin projektin tai
osaamisalan wikeissd (Andersen, 2005; Wagner & Bolloju, 2005). Tiedonhankintaan on
otettu mukaan etenevéassad maarin myds organisaation ulkopuoliset toimijat, kuten asiakkaat ja
organisaation palveluista tai tuotteista kiinnostuneet asiantuntijat, yhteisOllisia viestimia

valineing kayttaen.

Tiedon erittely, organisointi ja tallentaminen kuuluvat tietohallinnon perustehtéviin.
Kuitenkin niihin liittyy edelleen paljon huomioitavia asioita. Tietohallinnon tulisi huolehtia
tiedon sailyvyydesté ja kaytettavyydesta lyhyella ja pitkélla aikavalilla. Tiedon sdilyvyys on
haasteellista s&hkoisilla laitteilla niiden rajallisen toiminta-ajan vuoksi, mutta toisaalta
perinteisiin tallentamisen muotoihin ndhden tieto on nopeammin saatavilla ja tehokkaan
varmuuskopioinnin avulla periaatteessa joissain tilanteissa paremmassa suojassa kuin
vaikkapa paperiasiakirjat, jotka voivat yhtdlailla vahingoittua. Etenkin séilyvyydelle voi
muodostaa haasteen organisaatioiden mahdollinen siirtyminen kasvavassa méarin kayttamaan
pilvipalveluja, jolloin tietojarjestelmét ja niiden tallentama tieto voivat sijaita fyysisesti jo

varsin etdall4 itse organisaatiosta ja tiedon myo6hempi siirtdminen takaisin organisaation
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omille palvelimille jo kapasiteettihaasteiden takia mahdollisesti vaikeaa. Edelleen aiheeseen
liittyen tietohallinnolla on haastavana tehtdvénd huolehtia tietojarjestelmien, tietoverkkojen,
laitteiden ja henkildiden tietoturvallisuudesta. Myos tiedon tallentamiseen voi liittyé
haasteita, jos tallennettavaksi tavoiteltu tieto on henkil6illd tai on tyystin uudenlaista tai jos

tietoon kohdistuu uudenlaisia vaatimuksia.

Tietohallinnon tehtdvand on luoda tai hankkia sellaiset tietojarjestelmét ja -palvelut, jotka
ovat kaytettdvid ja jotka palvelevat kayttajiensd tarpeita (Choo 2002). Choon (2002)
luonnehdinnat tietotuotteista ja -palveluista vaikuttavat jokseenkin vanhentuneilta, sill& hén ei
késittele niit4 ollenkaan jatkuvasti lasndolevina tyoskentely-ympdristding, vaan ennemmin
pelkking tiedonhakuvalineind, mihin voi vaikuttaa tdssd kohtaa vahvasti se, ettd Choo on
késitellyt tietohallintoa organisaation ympariston tarkkailun taustaa vasten. Joka tapauksessa,
tietohallinto joko tuottaa itse tai hankkii tietojarjestelmat ja -palvelut. Tietopalvelut
tarkoittanevat esimerkiksi tietokantoja tai asiantuntijapalveluita, joita tietohallinto tarjoaa tai
valittdd organisaation kéytettavéksi. Ratkaisu itse tuottamisen ja hankkimisen vélill& riippuu
muun muassa organisaation voimavaroista, sen tarpeiden ainutlaatuisuudesta ja saatavilla
olevista tietojérjestelmistd ja -palveluista. Jokseenkin koosta riippuen organisaatioilla ei
yleensd ole voimavaroja, joilla kilpailla asiaan keskittyneiden ohjelmistotalojen kanssa
ohjelmistojen laadukkuudessa, ja toisaalta tietohallinnon voi olla haasteellista pitd4 vaikkapa
ohjelmoijat tyollistettyind, jos tietohallinto ei tarjoa tietojarjestelmien kehittdmispalveluja
my0s oman varsinaisen organisaationsa ulkopuolelle. Kuitenkin pienemmilld ja isommilla
organisaatioilla voi olla sellaisia erikoislaatuisia tietojdrjestelmatarpeita, jotka on
yksinkertaisinta toteuttaa itse, ja etenkin tdm& on houkuttelevaa silloin kun téllainen
tietojérjestelmé halutaan pitdd oman organisaation kilpailuedun luojana sen leviamisen sijaan.
Tietohallinnon tehtdvana on pyrkia pitdméén organisaation tietojérjestelmét yhteentoimivina,
vaikka ne olisivat eri lahteistd hankittuja. Organisaation tietojarjestelmien ja -palvelujen
kayttdjien ei pitéisi joutua murehtimaan tarjotun tietoympariston yhteensopivuuksista, vaan
tietohallinnon tulisi saada aikaiseksi tietotyoskentelyn ymparistd, jossa henkilot pystyvat

saumattomasti kayttdmaan ja kasittelemaan laadukkaita tietomateriaaleja.

Choon (2002) listauksesta ovat vield k&dymattd lapi tiedon jakaminen ja tiedon ké&ytto,
vaikkakin ne ovat olleet lasné jo aiemmissa kappaleissa. Tiedon jakaminen ja sen saattaminen
k&yttoon ovat tarkoitus tietotarpeiden tunnistamiselle, tiedon kerdamiselle ja tallentamiselle ja

niiden kuljettamiselle palveluiden ja jarjestelmien kautta. Periaatteessa etenkin tiedon kaytto
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alkaa olla jo henkilén oma asia ja tietohallinnon tehtévékentan rajamailla lukuun ottamatta
tietohallinnon itse k&yttdmaa tietoa, mutta tietohallinnolla on vaikutusta myos siiné vaiheessa

esimerkiksi tiedon kaytettavyyden muodossa.

Tietohallinnon eri tehtdvat ovat laheisessé yhteydessa toisiinsa, ja vaikka niit4 voidaan téalla
tavalla eritelld, ei eronteko ehk& juurikaan korostu tietohallinnon toiminnassa tai
organisaation henkiloiden kannalta. Tietohallinnon mielenkiinto on kohdistunut tiedon
tapahtumasarjoihin organisaatioissa (Detlor, 2010) tiedon hankinnasta ja tallentamisesta
jakamiseen ja soveltamiseen. Tama koskee niin organisaation tietokantoja, organisaation
tyontekijoitd kuin organisaation sidosryhmié. On todennékoistd, ettd yksi ja sama henkild kay
toiminnassaan nditd vaiheita 1api, tunnistaen itse omat tietotarpeensa ja edeten tiedon
kayttamiseen. Kaytdnnossé ei ole mielek&sta esimerkiksi jakaa joitain henkilgita esimerkiksi
tiedon tuottajiksi ja toisia kayttdjiksi, kun organisaatioissa kaikki véhintadankin k&yttavat
tietoa, jos eivat juurikaan vélttdmattd luo sitd. Esiteltyjen ‘'ydintietotehtavien' ohella
tietohallinnon tehtdviin kuuluu tavanomaisia organisatorisen yksikon tehtdvid, kuten
hallinnollista suunnittelua, k&ytant6jen kehittdmistd, voimavarojen jakamista, koulutusta ja
arviointia ym. (Choo, 2002). Tiedonhallinnan automaatiolla on suuri merkitys organisaatiolle,
silld rutiinien automatisoituessa organisaatioissa kyetd&n keskittymaan niin sanotusti
korkeamman  jalostusasteen tiedon  tuottamiseen, eli  vaikkapa organisaation
toimintatavoitteen tayttymysta ja toimintalogiikkaa edistévien tietojen tuottamiseen (Ross
ym., 2006, s. 3).

3.2 TIETOHALLINTO OSANA ORGANISAATIOTA

Tietojarjestelmien on vastattava organisaation tarpeisiin (Choo, 2002; Choo, 2009).
Tietohallinnon tehtévien ytimessa onkin vastata tiedon tapahtumasarjojen ja tietojarjestelmien
ja organisaation yhteentoimivuudesta. Tietojarjestelmien ja organisaation
yhteentoimivuudessa on kyse siitd, ettd tietojarjestelmét palvelevat organisaation tarpeita ja
tavoitteita, ja tilanteesta riippuen on tietohallinnon saatava tietojarjestelmat tai organisaatio
taipumaan siten, ettd yhteentoimivuus toteutuu. Tietohallinto on keskeisessd asemassa myos
huolehdittaessa organisaation ja sen tietojarjestelmien yhteentoimivuudesta organisaation ja
muiden organisaatioiden, julkisten tai yksityisten tai muiden, kesken. Organisaatioiden

valisen tietojarjestelmien yhteentoimivuuden tavoitteena on, ettd organisaatiot kykenevat
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yhteistyosuhteensa maéarittamilla tavoilla hakemaan ja k&yttamaan tietoa toistensa
tietojarjestelmistd sekd mahdollisesti vieméaan tietoa néihin tietojérjestelmiin. Talloin on kyse
organisaatioiden vélisen tiedon integraatiosta, jossa organisaatioiden tietojarjestelmat
rajapintojen avulla tai muuten toimivat erillisten tietojarjestelmien rajojen yli (Klischewski,
2004, s. 57-58). Tietojarjestelmien yhteentoimivuuden luomiseksi tietohallinnon,
oletettavasti yhteisty0ssé toisen organisaation tietohallinnon kanssa, on yleensd luotava
yhteinen visio organisaatioiden valisistd tietojéarjestelmistd ja suunniteltava sen mukaisesti
yhteiset maaritelmét tiedolle ja sen laadulle, jarjestettdvd padsynhallinta ja yhdistettava
tietojarjestelmét esimerkiksi suoraan tai rajapinnalla (ks. Klischewski, 2004, s. 63).
Tietojarjestelmien yhteentoimivuus liittyy laheisesti tapahtumasarjojen yhteentoimivuuteen
organisaatioiden kesken, sikali kuin organisaatioiden valilla tapahtuu toisiinsa kytkeytyneita
tapahtumasarjoja (ks. Klischewski, 2004). Lisaksi julkiset ja yksityiset organisaatiot ovat
monin tavoin tekemisissa kansalaisten ja asiakkaiden kanssa, jolloin tietohallinnon tehtavana
on myds tdman suhteen yhteentoimivuudesta huolehtiminen, ainakin tietojérjestelmien osalta.
Yhteentoimivuuteen liittyvdt mahdolliset ongelmat ovat haastavia ratkaistavia, silla
yhteentoimivuuteen liittyvat ongelmat voivat liittyd muun muassa teknisiin, liiketaloudellisiin
ja osaamiseen liittyviin kysymyksiin (Ralyté, Jeusfeld, Backlund, Kiihn & Arni-Bloch, 2008,
s. 755-757).

Mité tulee tietohallinnon asemaan organisaatiossa, niin usein tietohallinnolla on erityinen
strateginen asema, jossa se vaikuttaa laajasti muihin organisaation toimijoihin. Tietohallinto
hallinnoi tietojérjestelmi& ja suuntaa huomionsa organisaation tietotapahtumasarjoihin, jolloin
tietohallinto vaistamattd koskettaa organisaation muita yksikoitd, silla ndma kayttavat
tietohallinnon hallinnoimia jarjestelmid ja ovat osa tietotapahtumasarjoja. Tietohallinto onkin
hyvalla paikalla organisaation kehittdmisen kannalta johtuen tietojarjestelmien ja
tietotapahtumasarjojen keskeisesta asemasta organisaatioissa, ja yleensé olisi toivottavaa, ettd
tietohallinto osallistuisi organisaation kehitystyohon. Tietohallinnon tuella on merkitysta

organisaation oppimiselle (ks. McNabb, 2006, s. 27).

Tietohallinnosta on myos esitetty ndkemyksié, joissa on korostunut enemmaén tietohallinnon
tekninen puoli (vrt. Voutilainen, 2007, s. 10) kehittdmisroolin kustannuksella. Tietohallinnon
maéarittelyssé on organisatorisen kehittamistehtavan huomioiminen téarkeéd, silla tietohallinto
toimii tietyss&d mielessa organisaation tiedollisessa keskuksessa. Tama kuitenkin vaihtelee, ja

tietohallinnossa voi olla kyse vain sahkoisten tietojarjestelmien jarjestamisestd, mutta
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tietohallinto voi toimia organisaatiossa strategisesti merkittdvdnd toimijana, joka ohjaa
lagjasti paitsi sdhkdisten tietojarjestelmien, my6s muunlaisten organisaation tietdmykseen ja
tiedonkayttoon liittyvien asioiden toteutusta ja kehitystd. Talloin voi olla kyse vaikkapa
henkiloston osaamisen kehittdmiseen liittyvistd asioista tai tiedon soveltamisen tason
seuraamisesta ja edistdmisestd. Tietoteknologiajohtajien tyonkuva on siirtynyt teknisten
asioiden johtamisesta etenevassd maarin organisaation toiminnan ja tietoteknologian

strategiseen yhteensovittamiseen (Gottschalk, 2001).

Tietohallinnon varsinainen koostumus vaihtelee suuresti. Suurissa organisaatioissa
tietohallinnossa toimii yleensd tietojohtaja tai tietohallintojohtaja sek& tietohallinnon ja
tietojérjestelmien asiantuntijoita, projektijohtajia sek& mahdollisesti ohjelmoijia (Laudon,
2010, s. 93-94). Toisaalta pienemmissé organisaatioissa tietohallinnossa voi olla vain yksikin
toimija tai tietohallintoon yhdistettavia tehtdvid hoitaa joku henkild muiden teht&viensa
seassa. Tietohallinnon koko riippuu paitsi organisaation koosta, myods tietohallinnon
tehtdvdmaarésta. Etenkin jos tietohallinto itse tuottaa tai muokkaa tietojarjestelmid, saattaa
ohjelmoijia toimia osana tietohallintoa merkittavasti, kun taas tietohallinnon toimiessa
puhtaasti tietojarjestelmien hankkijana ja niiden ja organisaation yhteentoimivuuden
varmistajana voi tietohallinnon koko olla huomattavan pieni huolimatta siit4, etta tietohallinto
on sopimuspohjaisena tilaajanakin erittdin merkittdvassa asemassa organisaation toiminnan
kannalta. Tietohallinnon osaamistarpeet vaihtelevat tietohallinnon toiminnan vaihtelun
mukaan. Tietohallinnon toimiessa lahinn& toimitussopimusten laatijana ja niiden seuraajana
voi tietohallinnon toiminnan painopiste olla aika kaukana mistddn tietoteknisestd, kun taas
itse tietojarjestelmia tuottavan tietohallinnon osaamiseen kuuluu vahvasti myos tietoteknisia
asioita. Joka tapauksessa tietohallintoon liittyy organisatorisia ja hallinnollisia
osaamistarpeita ja tietohallinnon muodosta riippumatta on tarvetta jonkintasoiselle

tietoteoreettiselle seké tietoteknologiselle ymmarrykselle.

Tietohallinto koskettaa organisaation tyontekijoitd ainakin tietojarjestelmien valittdmana
jatkuvasti. Samoin kuin organisaatio ovat sen tyontekijat riippuvaisia tietohallinnon
toimittamista tietojarjestelmistd. Tyontekijoiden yhteistyd tapahtuu myds merkittavissa
maarin tietojarjestelmien vélityksella (esim. pikaviestinsovellukset,
ryhmatyéskentelysovellukset), jolloin voidaan tulkita, ettd tietohallinto vastaa osaltaan
tyontekijoiden yhteistyon toimivuudesta. Yksiloiden ndkdkulmasta tietohallinnosta korostuu

sen rooli yhteisen tiedon vélittdmisessa yksiloille (esim. tietokannat, wikit, ilmoitukset),

49



mutta tietohallinto usein tarjoaa yksiloille my6s ymparistot henkilostohallinnollisia asioita
varten (esim. tyosuunnittelu, yhteydenpito henkilstohallintoon), itsensd kehittdmista varten
(esim. seurantatieto omasta tydssasuoriutumisesta, koulutus) seka erindiset sahkoiset tyotilat
yksilotyoskentelya varten. Tietohallinto ei kuitenkaan yleensd yksipuolisesti sanele
tietohallinnon ja organisaation tyontekijoiden valisessd suhteessa, vaan tietohallinnon on
otettava kaikessa toiminnassaan tarkasti huomioon organisaation tyontekijat ja pyrittava
palvelemaan heidén tarpeitaan, silla he ovat tietojarjestelmien varsinaisia hyodyntéjia.
Tietohallinnon merkittdvimmat haasteet liittyvat usein tietoteknologian sijaan ihmisiin, joiden
tietokayttdytyminen ja tieto-osaaminen vaihtelevat ja ovat usein vaikeasti kehitettdvissa.
Tietohallinnolle on usein vaikeaa aikaansaada tiedon vaihtamista organisaation yksiléiden
kesken, silld yksiloiden intressind voi olla pitd4 tieto itselladn ja tiedonhaltija-asemansa
hyddyntdminen tiedon jakamisen sijaan, tiedonjakaminen vaatii usein luottamusta ja
keskindistd kunnioitusta ja tiedonjakaminen vaatii aikaa ja vaivaa, ja organisaatiot eivat
valttamattd palkitse tiedon jakamisesta riittdvasti. (Choo, 2009; Hackett, 2002.)
Tietohallinnolla on asemansa puolesta mahdollisuus toimia tyontekijéiden ja mahdollisesti
muiden tahojen osallistamisen edistgjanéd ja osallistavien tydskentelymenetelmien tukijana
(ks. McNabb, 2006, s. 27).

Mité tulee tietohallintokasitykseen julkisessa hallinnossa, niin HE 246/2010:ssa julkisen
hallinnon viranomaisen tietohallinto maaritellaédn toiminnoiksi, joiden tehtdvana on tukea ja
kehittdd viranomaiselle saddettyjen tehtévien hoitamista informaatio- ja viestintdteknologian
avulla. Hallituksen esityksessa korostuvat tietohallinnon tuki- ja kehitysrooli seka
tavoitepainotteisuus. Hallituksen ndkemystd voidaan pitda varsin kuvaavana ja sopivan
valjana julkisen tietohallinnon maarittelynd. Lisaksi, vaikka siind tietoteknologia osana
tietohallintoa huomioidaankin, huomioi maarittely myds tietohallinnon roolin laajemmin

organisaation tukijana ja kehittgjana.

Tietohallinnon kannalta merkittava kasite on tietoarkkitehtuuri (Kks.
tietoarkkitehtuurikeskustelusta Martin, Dmitriev & Akeroyd, 2010). Tietoarkkitehtuuri on
joukko malleja, ma&ritelmid, sadnt0ja ja standardeja, jotka jasentdvat ja rakenteistavat
organisaation tietoa siten, ettd tietotarpeet ja tietovoimavarat kohtaavat. Tietoarkkitehtuuri
maarittdd, minka tyyppisté tietoa organisaatiossa on, misté tieto loydetdan, ketkd luovat ja
omistavat tiedon ja miten tietoa tulisi kayttdd. Tietoarkkitehtuuri voi sisaltdd muun muassa

mallin tietosisalloistd ja tiedon tapahtumasarjoista, tietojen kategorisaation, standardeja,
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maédritelmid ja tulkintoja erilaisille ké&sitteille, voimavarakarttoja ja kuvauskehikoita ja
tietojarjestelmien, tietopalvelujen ja tietotuotteiden kehittdmisen ohjeita. (Choo, 2009.)
Tietoarkkitehtuuri tarjoaa tietohallinnolle puitteet, joiden tukemana onnistuneesti ja
johdonmukaisesti suorittaa tietohallinnollisia tehtévia organisaatiossa. Tietoarkkitehtuureja
on eritasoisia, ja organisaation tietohallintoa voi ohjata jokin tietoarkkitehtuuri, ja
organisaation tietohallinto edelleen rakentaa t&smaéllisempi& tietoarkkitehtuureja omaan ja
ohjaamiensa toimijoiden kayttoon. Tietoarkkitehtuuri saattaa sotkeentua
tietojérjestelméarkkitehtuurin kasitteeseen, silla niissd usein késitelldédn samoja asioita.
Tietojarjestelmaarkkitehtuuri  on kuitenkin varsinaisesti alakasite tietoarkkitehtuurille.
Tietoarkkitehtuuria ja tietojarjestelmdarkkitehtuuria laadittaessa tulisi huomioida niiden
yhteensopivuus ympéarodivan organisaation kanssa (Lankhorst, 2004, s. 205). Yrityspuolella ja
nyttemmin myos julkisella puolella on kéyty keskustelua enterprise architecturesta, joka on
helposti ymmarrettdvissd organisaatioarkkitehtuuriksi tai kokonaisarkkitehtuuriksi, jonka
suhteen tietoarkkitehtuurin siis pitéisi olla yhteensopiva.

Tietoarkkitehtuuria 1&helld on tietostrategian kasite. Tietostrategia kuvaa organisaation
tietovoimavarojen ja tiedon tapahtumasarjojen hallinnan yleisid suuntaviivoja, ja tavoitteena
on tukea organisaatiota sen tavoitteiden saavuttamisessa. Tyypillisesti tietostrategia siséltaa
tietohallinnolliset tavoitteet muotoiltuna organisaation tehtdvaan sopivaksi visioksi,
tietohallinnolliset  periaatteet, jotka ilmentavéat toivottuja lopputuloksia ja joihin
tietokéyténteiden kehittdminen perustuu sekd yhden tai useampia strategisia kiinnekohtia,
joihin tietohallinnossa tulisi erityisesti Kiinnittdd huomiota. Téllaisia voivat olla esimerkiksi
kriittiset tietosiséallot, jokin tietointensiivinen tapahtumasarja tai tietoon pohjautuva palvelu
tai tuote. (Choo, 2009.) Tietostrategian laatii tyypillisesti tietohallinto, mahdollisesti
organisaation ylemman johdon kanssa, ja se suuntaa tietohallinnon toimintaa strategian
voimassaoloaikana. Tiedonhallinnan tarve jad kunnissa usein strategisella tasolla

tiedostamatta (lhalainen ym., 2011).

3.3 TIETOHALLINTO KUNNISSA

Kunnissa tietohallinnon asema on noussut keskeiseksi, mutta aihe on kansainvélisestikin
vahén madritelty ja tutkittu (ks. Rahman, 2010). Tietohallinnolliset ratkaisut kytkeytyvat

ratkaisevasti niihin menetelmiin, joilla kunnallisen palvelutuotannon ja hallintorakenteen
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haasteita pyritddn ratkaisemaan. Tietohallintostrategia on tdrked osana kunnan
kokonaisstrategiaa (Ihalainen ym., 2011). Kehittyvien tietojérjestelmien tarkoituksena on
lisatd tuottavuutta ja mahdollistaa uudenlaisia tai laadukkaampia palveluja ilman lisaysta
palvelutuotannon kustannuksiin. T&ma kunnissa on myos tiedostettu (Syvéjarvi & lhalainen,
2011). Etenkin sdhkoisen hallinnon yleistyessa on kunnille muodostunut tarve
tietosisaltdjensa ja tietotarpeidensa tarkempaan kasittelyyn, silla kyky tiedon jalostamiseen ja
hyotykayttoon on eittdmattd merkittdvd menestyksen tekijé, ja tietoteknologia on avannut

uusia mahdollisuuksia tietotarpeiden tyydyttamiseen ja tiedon soveltamiseen.

Varsinaisessa tietohallinnon toteutuksessa ovat tietotekniset seikat perinteisesti olleet
jokseenkin yliedustettuja sithen nédhden, etté tietohallinto toimisi enemmaénkin hallinnollisena
ja strategisena toimijana, mutta tdman suhteen on viime aikoina ollut havaittavissa kehitysta,
jossa tietohallinto tiedostetaan paremmin strategisena toimijana tai osana kuntaorganisaation
ydintoimintaa. Tietohallintoratkaisuissa vaihtelevat muun muassa sen asema, rooli,
teknologiat, tapahtumasarjat ja tietohallinnon yhteistyd muiden toimijoiden kanssa.
(Syvéjarvi & lhalainen, 2011.) Tietohallintoa sivuavasti on sahkdisen hallinnon tason
arvioimiseksi pyritty rakentamaan erilaisia arviointimalleja (ks. Luna-Reyes, Gil-Garcia &
Romero, 2012; esim. Gupta & Jana, 2003). Syvdjarvi & lhalainen (2011) luokittelevat
tietohallinnon asemoitumista suhteessa kunnan toimintaan erilaisilla toimintaotteilla, joita on
tietohallinnosta oheis- ja tukitoimintana reagoivana, suppeana ja melko suunnitelmattomana
tietohallintoon ydintoimintana, jossa tietohallinto on kuntajohdon kanssa sovitusti osa kunnan
strategia- ja suunnitteluprosessia ja tietohallinto keskittyy toiminta- ja tarveldhtGiseen
palvelutoimintaan, luokittelun huipentuessa tietohallinnon toimintaotteen edustaessa

aktiivista innovaatio- ja muutostoimintaa organisaatiossa.

Kunnat ovat ottaneet tietohallinnon osaksi toimintaansa vaihtelevilla tavoilla. Kuntien
vaihtelevat toimijasuhteet ja eriasteiset pyrkimykset hallinnon uudistukseen samalla kun
tietohallinto itsessddn on kunnissa vield muotoutumassa ja hakemassa muotoaan on johtanut
tietohallinnollisten ratkaisujen kirjavuuteen. Kunnat ovat voineet valita lahestymistavoikseen
tietohallinnon itsendisen toteuttamisen tai yhteistydon muiden kuntien, kunnallisten
yhteistyoelinten tai yksityisten toimijoiden kanssa (Syvdajarvi & lhalainen, 2011, s. 300).
Yhdenlainen mahdollisuus on myos ollut antaa tietohallinto tyystin yksityisen tahon
suoritettavaksi, mutta téllaista ei ole vield tapahtunut. Tietotekniikan toimitus sen sijaan on

ulkoistettu suurista kaupungeista Tampereella. Paikallisista tarpeista ja olosuhteista johtuen
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Suomen kuntien tieto- ja viestintateknologiset toiminnat on organisoitu vaihtelevasti oman
toiminnan, palvelukeskusten, seudullisen yhteistyon ja kuntayhtymien ympdrille, eika
yhtendisyytta organisointitavoissa tai keskittdmisen asteessa ole edes suurilla kaupungeilla
(VM, 20124, s. 58).

Ratkaisu itsenéisen ja yhteisty0lahestymistavan vélilla vaatii punnintaa koskien muun muassa
kunnallista itsehallintoa, tarvetta juuri omalaatuisille ratkaisuille, hallinnollista selkeyttd seka
tietohallinnon osaamistarpeita ja yhteistydon suomia etuja. Toteuttamalla tietohallinnon
itsendisesti kunta voi nopeasti sopeuttaa tietohallintoa tarpeidensa mukaan, mutta
yhteistyohon verrattuna kunta voi kohdata merkittdvid haasteita koskien tietohallinnon
tehokkuutta (suuruuden ekonomia), osaamisvaateita ja hallinnollista yhteentoimivuutta.
Yhteistyolla yksityisten toimijoiden kanssa tai antamalla tietohallinnon yksityistoiminnalle
kunta voi saavuttaa tosiasiassa toimivan tietohallinnon ilman, ettd julkisen hallinnon on
hankittava tietoperustaa tietohallinnon toteuttamiseen. Talldin kuitenkin uhkana on, ettd kunta
menettdd otettaan merkittdvaan strategiseen hallinnon vélineeseen, eikd kykene itsendisesti
kehittymé&én tietojarjestelmien ja tietohallinnon saralla. (Syvéjarvi & lhalainen, 2011.) Vaikka
osaamisen ym. puutteeseen vastattaisiinkin tietohallinnon ulkoistamisella, on tallginkin
rakennettava tietdmyspohjaa ulkoistetun tietohallintotoiminnan arviointia varten, jotta
kunnalla olisi paremmat mahdollisuudet tukea tietohallintotoiminnan laadun kehittdmista
sekd varmistua siitd, ettd tietohallintotoiminta tayttdd kunnan tarpeet (Chen & Gant, 2001).
Julkisen  hallinnon tietojarjestelmien  yhteentoimivuuden  kehittdmisen  kannalta
kuntaorganisaation ulkopuolisen toimijan kanssa toimiminen voi aiheuttaa ylimaaréisia
haasteita. Riippunee ulkoistetun tietohallinnon tehtdvékentdn laajuudesta, mutta
ulkoistamisen ei periaatteessa pitdisi johtaa ristiriitaan koskien kuntien lakis&ateisia
velvoitteita. Vastuu muun muassa palveluiden toimittamisesta sdilyy kunnalla, eika

tietohallinnon ulkoistamisen pitéisi vaikuttaa kunnan paatoksentekorakenteisiin.

Tietohallinnollisten ratkaisujen kirjavuus on johtunut osaltaan kuntien itsehallinnollisesta
asemasta. Ajanjaksolla, joka kattaa noin pari vuosikymmenta ennen vuosituhannen vaihdetta,
oli hallinnollisessa ajattelussa vahvasti esilla ndkemys, jonka mukaan p&&atOsvaltaa piti
hajauttaa ja viedd ylh&alta ministeridistd alas paikalliselle ja toteuttavalle tasolle. NPM
kavensi julkisen sektorin kyvykkyyttd ulkoistusmentaliteetilla ja julkisen sektorin
vaikeuksilla Kilpailla palkoissa yksityisen sektorin kanssa (Dunleavy, Margetts & Bastow,

2006, s. 7). Tarkoituksena oli muun muassa aikaansaada paremmin paikallisiin olosuhteisiin
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sopivia ratkaisuja, ja niin mahdollisesti saatiinkin, mutta kokonaisratkaisujen kustannuksella.
Kuntien itsehallinnollisen aseman ohella hajautettuihin ratkaisuihin johtivat aiemmat
teknologiset ja infrastruktuuriset rajoitteet. Tietoviestintdverkot eivat olleet kehittyneet vieléd
tavalla, joka olisi mahdollistanut nykyisenlaiset nopeat ja suuriin tiedonsiirtomadriin
kykenevét yhteydet (VM, 2012d, s. 41). Aiemmin ei myosk&éan ollut olemassa yhta vahvaa
visiota julkisen hallinnon palvelujérjestelmien laajasta ja yhtendisesta tarjoamisesta sahkgisia
vaylia pitkin, vaan ndkemys on kypsynyt ajan ja teknologisen edistymisen my6ta. Nyttemmin
teknologinen kehitys, muun muassa laajalle levitetyt ja nopeat tiedonsiirtoyhteydet, tukee
keskitettyd ratkaisua (VM, 2012d, s. 41). Kun palvelu on kerran tuotettu jossain, voidaan se
tehokkaasti ottaa k&yttoon myos laajemmin. Esteend palvelujen keskitetylle tuotannolle ei ole
endd niink&an teknologia, vaikka se valisté haasteena edelleen onkin, vaan kuntien ja muiden
julkishallinnon toimijoiden kyvyttdmyys tai haluttomuus uusien tehokkaampien ja
laadukkaanpien ratkaisujen yhteiseen kayttéonottoon.

Suomessa kuntien tieto- ja viestintateknologiset menot olivat vuonna 2010 827 miljoonaa
euroa, mik& on noin 2 % kuntien kokonaismenoista. Yhteensa julkisen hallinnon tieto- ja
viestintateknologiset kokonaiskustannukset olivat noin 1,7 miljardia euroa. 2000-luvun alusta
kuntien tietoteknologiamenot ovat kasvaneet noin 30 %. (Kettunen, 2010, s. 14-16.) Kuntien
menoista tietoteknologiaan menee siispd suhteellisen pieni osuus ottaen huomioon sen,
kuinka suuri merkitys tietoteknologialla on kuntien palvelujarjestelmien toteuttamisessa.
Kuntien tietohallinnon kehittdmistarpeet liittyvat enemman tietotapahtumasarjojen ja
tietojéarjestelmien ja niiden tuella tuotettujen toimintojen kehittdmiseen kuin tietohallinnon
kulutehokkuuden kehittdmiseen. Kuitenkin kuntien ollessa taloudellisesti haastavassa
tilanteessa  kuitenkin luonnollisesti myds tietohallintoasioissa pyritddn  saastoihin.
Tietohallinnon menoista kohdistuu kunnissa yll&pitoon yli 70 % ja kehittamiseen ja& enintaan
se, mitd yllapidon kuluttamien varojen jalkeen ja& jaljelle (VM, 2012d, s. 57). Kuntien
tietohallinnon kulujen on koettu ainakin VM:ssa kohdistuvan liiaksi yllapitoon kehittdmisen
kustannuksella, vaikkakin kuntien haastava taloudellinen tilanne tiedostetaan (VM, 2012d, s.
57).

VM:ssa on kuntien tietohallinnon ja tieto- ja viestintdteknologiapalvelukeskusten
keskeisimmiksi haasteiksi tunnistettu ohjausmallin puuttuminen, tietojarjestelmien laaja Kirjo,
tieto- ja viestintdteknologian hankintaosaaminen puuttuminen, johdon tuen puuttuminen,

siiloutuminen, riittdmaton yhteistyd, henkiloston osaamisen kehittdminen ja ennakoivan
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suunnittelun ja seurannan puuttuminen (VM, 2012d, s. 8).

Tietojarjestelmid kunnissa on monia erilaisia ja eri tarkoituksiin, ja eri kunnissa on
omanlaisensa tietojarjestelmat. Nama tietojérjestelmét on toteutettu erilaisilla tekniikoilla, osa
raataloidysti ja suuri osa on niiden tuottajien omistuksessa ja suojeluksessa eli suljettuja.
Lisdksi kuntien sisélld samaa asiaa koskevaa tietoa on hajallaan eri jarjestelmissé ja toisaalta
samaa tietoa on eri jarjestelmissd (ks. VM, 2012d, s. 57). Kun tarkoituksena olisi luoda
palveluja, jotka kattavat eri palvelukokonaisuuksia ja yhdistdd kuntien tietojarjestelmia
yhteentoimiviksi jarjestelmiksi seka siirtyd etenevdssa maarin yhteisiin tietojéarjestelmiin
julkisessa hallinnossa, on helppo havaita, millainen ongelma on kasilla kun jo kunnan siséll&
tietojarjestelmien Kkirjo on laaja ja niiden ja niiden puitteissa tapahtuvien toimintojen
saattaminen yhteentoimiviksi vaikeaa. Ratkaisuksi tdhdn ongelmaan on pyritty
ailkaansaamaan kuntien yhteisid sahkdisten jarjestelmien hankintoja, jolloin tietojérjestelmien
kirjo véhenisi, sek& ottamalla kayttdon avoimeen Idhdekoodiin perustuvia ratkaisuja, jolloin
ratkaisujen vieminen kunnasta toiseeen ei edellyttdisi maksuja palveluntarjoajille ainakaan
ohjelmistoja koskien. Tosin k&ytdnndssdé monessa tapauksessa avoimen lahdekoodin
tietojérjestelmien kayttoonotto riippuisi edelleen palveluntoimittajien panoksesta. Kunnilla
voi myods olla perusteluja omalaatuisille ratkaisuille sekd sitovia sopimuksia
palveluntoimittajien kanssa, jotka muodostavat hidasteita yhteisten séhkdisten jarjestelmien

rakentamisessa.

Kunnista puuttuu tietohallinnon kannalta olennaista osaamista eri tasoilla. Johdossa puutteita
on ylipdataan tietohallinnon roolin oikeassa hahmottamisessa ja tietohallinnon tukemisessa,
tietohallinnossa on ongelmia muun muassa hankintaosaamisen kanssa ja tietohallinnon
toteuttavan portaan osaamiset eivat valttamatta kytkeydy tarpeisiin niin hyvin kuin pitéisi.
Kuntajohto ei usein hahmota tietohallinnon keskeistd asemaa ylipadtdan koko kunnallisen
toiminnan ja palvelujérjestelmien kehittdmisen kannalta taikka itse tieto- ja
viestintateknologian hyddyntamisen mahdollisuuksia. Kunnallinen kehittdmistoiminta on
usein pirstoutunutta ja kokonaisuus on vaikeasti hahmotettavissa (VM, 2012d, s. 57. )
Kunnallisen hankintaosaamisen puutteellisuus konkretisoituu kun hankitut tietojarjestelmét
eivat tayt4d odotuksia, eivét integroidu kunnolla kunnan muihin jérjestelmiin, tehdyt
sopimukset toimittajan kanssa ovat kunnan kannalta liian sitovia tai kunta maksaa
tietojarjestelmistd tai niiden yll&pidosta tarpeettoman paljon. On ilmeistd, ettd kunnallisen

tietohallinnon haasteilla on osaltaan jotain tekemistd heikon hankintaosaamisen kanssa.
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Henkilostdssa puolestaan painopiste on liiaksi perustietotekniikassa (VM, 2012d, s. 57),
jolloin tietojérjestelmien soveltamisen ja kehittdmisen ja palvelukokonaisuuksien ndkdkulmat

ovat suhteellisen paitsiossa tietohallintojen henkil6ston osalta.

Yhteenvetona kunnallisille paattgjille tietohallintoon liittyvat seikat ovat haastavia, silla
tietohallintoon liittyvat asiat koskettavat monin tavoin kunnan sisdisia asioita, kunnan ja
kuntalaisten valistd suhdetta esimerkiksi sahkoisten palvelujen ja palvelujen tehokkuuden
muodossa, kunnan ja yksityisten sekd kunnan ja valtion vélistd suhdetta. Lisaksi kunnallisella
tietohallinnolla on omia tarpeitaan koskien muun muassa osaamista, tuottavuutta ja
strategisuutta. Tietohallinnolliset seikat vaativat ymmarrystda ainakin hallinnollisista,
oikeudellisista, tietoteknisista ja tieto-opillisista asioista. (Syvéjarvi & lhalainen, 2011; ks.
Kaakkurivaara, 2012.)

Seuranta ja suunnittelu ovat kunnallisessa tietohallinnossa puutteellisia (VM, 2012d, s. 8).
Suuressa osassa kuntia tieto- ja viestintdteknologiaa hyodyntavien palveluiden johtamisen
tapahtumasarjat ja vastuut ovat jasentymattomid, jolloin tietoteknologiatoimintaa toteutetaan
ja kehitetddn vaihtelevasti palvelukohtaisesti (ks. VM, 2012d, s. 56). Seurannan ja
suunnittelun puutteet yhtyvat muihin osaamisvajeisiin, sill4 kyse on tietohallinnon ja kunnan
johdon osaamattomuudesta johtaa ja luoda suunnitelmallisuuteen ja seurantaan perustuvia
hallintojarjestelmid. Kun seuranta ja suunnittelu ovat heikolla tolalla eivat kokonaisuuden
osat, vaikka itsessadn toimivia olisivatkin, toimi yhteen kokonaisuutena. Heikko
suunnitteluote johtaa herkésti siihen, ettd kulloinkin keskitytdadn vain kasilla olevaan asiaan,
ja asioiden kokonaisuus hukkuu ajan myo6ta ja yksittaisten toisistaan irrallisten asioiden

kertyessé toiminnan kokonaisuudeksi.

Kuntien haasteiden ratkaisussa merkittdvd sija on osoitettu kuntien tietohallinnolliselle
yhteistyolle. T&ma siséltdd yhteisten tietojarjestelmien rakentamista, yhteisid hankintoja ja
edelleen yhteisid palveluja. Téhdn mennessd yhteistyd on kuitenkin ollut riittdmatonta,
vaikkakin yhteistyon edistdmiseen on joissain kunnissa herétty (VM, 2012d, s. 8, 56).
Yhteistyén muotona on useimmiten ollut yhteinen paikallinen tai alueellinen palvelukeskus,
joka on huolehtinut osallisina olevien kuntien tietojarjestelmistd, tai kuntayhtym& on
huolehtinut jasenkuntiensa puolesta ainakin joistain tietojarjestelmisté (ks. VM, 2012d, s. 58).
Kokonaisuutena kuntien keskindinen yhteistyd on vield vakiintumatonta ja tapahtuu

Kuntaliiton valitykselld, yksittaisten kuntien keskindisend yhteistyond, VM:ssé toimivan
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Julkisen hallinnon tietohallinnon neuvottelukunnan tuella sek& Tieran ja joidenkin

mahdollisten ammattijarjestdjen valityksella (VM, 20124, s. 58).

Merkittava uusi toimija kuntien tietohallintoyhteistydssd on Kuntien Tiera Oy, joka tarjoaa
jasenomistajilleen tietohallinnon johtamisen tukipalveluja, tieto- ja viestintdteknologian
infrastruktuuripalveluja sekd toimittaa tietojérjestelmid.  Tietohallinnon johtamisen
tukipalvelut tapahtuvat hyodyntdmalla Tieran asiantuntijaverkostoa. Kunnat pystyvat myos
vertailemaan keskendén toistensa ratkaisuja muiden Tiera kuntien kautta, ja Tiera tarjoaa talla
tavalla yhden uuden vertaisverkoston kunnille, jotka eivat aiemmin ole samalla tavalla olleet
verkostoituneet laajasti muiden kuntien kanssa. Infrastruktuuripalveluja, kuten tietoliikenne-
ja toimistopalveluja, Tiera tarjoaa Kilpailuttamalla olemassa olevilta toimittajilta eri
osakokonaisuuksia siten, ettd ne olisivat Tieran kautta kuntien hankittavissa suhteellisen
yksinkertaisesti ja edullisesti. Sovelluspalveluissa Tieralla on jonkin verran omaa
yritysostoilla hankittua tuotantoa, mutta etupddssa Tiera hankkii olemassa olevilta
toimittajilta sovelluksia kuntien hankittaviksi. Tierassa on osallisina noin 230 kuntatoimijaa
tai kuntayhtymad, eli kaikkia kuntia Tiera ei kata eik& etenkd&n useimpia suurimmista
kaupungeista. Tieran palveluiden ylosajo on vield k&ynnissd, ja eri jasenkunnat k&yttavat sen
palveluita vaihtelevasti. Tiera on myd6s mukana suunnittelemassa kansallisia
kokonaisarkkitehtuureja kuntakentélle. T&lla hetkelld se on mukana ydintiedon hallinnan ja
kayttovaltuushallinnan viitearkkitehtuurien kehittdmisessd yhdessa kuntakentdn osaajien ja

kokonaisarkkitehtuurityéryhman kanssa (Kuntien Tiera, 2012).

Kuntaliiton kautta toimii hankintalain mukainen yhteishankintayksikkd KL-Kuntahankinnat
Oy, joka kilpailuttaa kunnille my6s tietojarjestelmida ja niihin liittyv&a infrastruktuuria.
Kunnat pystyvat ilman omaa Kilpailutusurakkaansa hankkimaan valmiiksi Kilpailutettuja
jarjestelmid, sovelluksia ja infrastruktuureja  Kuntahankinnoista. Tietylld tapaa
Kuntahankinnoilla on vastaavaa roolia kilpailuttajana ja vélitt4jand kuin Kuntien Tiera Oy:lI4,
mutta Kuntahankinnoilla ei ole vastaavaa tietohallinnon johtamisen asiantuntijuuspalvelua tai
muutenkaan samanlaista asiakkaiden keskindistd verkkoa, mutta se tarjoaa myos Tieran
ulkopuolisille sek& Tierassa oleville kunnille mahdollisuuden ohittaa oma kilpailutus ja valita
yhteinen ratkaisu. Jonkinlaista yhteentoimivuuspotentiaalia piilee siing, ettd Tiera ja
Kuntahankinnat toteuttaisivat joitain  Kilpailutuksia  yhteisesti, mutta tallaisesta

mahdollisuudesta ei ole ainakaan julkisesti viel& puhuttu.
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On mahdollista, ettd Tieran toimittamat ratkaisut yleistyvat kuntakentdssa myos Tieran
jasenkuntien ulkopuolelle. Tieran kasvava véestopeitto on jotakuinkin puolet suomalaisista, ja
jos valtaosa ndistd kunnista omaksuu jonkin Tieran ratkaisun, on myds tierakuntien
ympadristokunnilla yhteentoimivuuden tahden luultavasti usein helpointa valita Tieran ratkaisu
omakseen.  Tieran valitessa  jonkin  suuren toimittajan  jonkin  merkittdvén
jarjestelméakokonaisuuden toimijaksi, rajoittuu muiden toimittajien elintila mahdollisesti
merkittdvasti, mikd my0ds voi ohjata Tieran ulkopuolisia kuntia saman toimittajan piiriin
vaihtoehtojen véhentyessa. Tieran suhteen yhtend huolenaiheena on pidetty sitg, ettd se rajaa
kunnallisten tietojérjestelmien toimittajamarkkinoita ja sielld tapahtuvaa kilpailua, mika voi
johtaa toimittajariippuvuuteen myohemmin kun jollekin tietojarjestelmélle on harvoja
uskottavia toimittajia, mik& on ongelmana jo t&lla hetkelld. Vastaava uhkakuva saattaa
jatkossa liittyé jatkossa myos Kuntahankintoihin. N&ihin uhkakuviin on ratkaisuiksi ehdotettu
muun muassa hankittavien jarjestelmien modulaarisuutta ja perustumista avoimeen tai

julkisomisteiseen ldhdekoodiin ja tuottajamarkkinoiden rakentamista tall tavalla.

Kuntien tieto- ja viestintateknologian keskeisimmaét haasteet eivat liity niinkaan teknologiaan
kuin siihen, ettd hallinnon puolelta ei ole riittavia edellytyksi& tieto- ja viestintdteknologiaan
liittyvien toimintojen kehittdmiselle siten, ettd ne tayttaisivat eri yhteyksissa asetetut
tavoitteet. Tietojarjestelmiinkin liittyvat haasteet, kuten laaja jarjestelmakirjo ja niiden heikko
yhteentoimivuus, kytkeytyvat enemman kokonaisarkkitehtuurisuunnitteluun  ja
hankintaosaamiseen kuin itse tietoteknologiaan. Talldin on perusteltua, ettd huomiota
kiinnitetddn kunnallisen tietohallinnon ylatason ohjaukseen tietohallinnon varsinaiseen
toimintasisaltoon painottuvan ohjauksen sijaan. Tdma ei niinkdan vahennd tietohallinnon
tehtdvakenttddn kohdistuvan ohjauksen tarpeellisuutta, mutta tietohallintotoiminnan
jarjestdmiseen ja toiminnan puitteisiin ja suunnittelun periaatteisiin liittyvat kysymykset on

tarkeéatd ratkaista ennen uppoutumista toteutuksen yksityiskohtiin.

3.4 KUNNALLISEN TIETOHALLINNON OHJAUS

Kunnallisen  tietohallinnon  toimijajoukkoon lukeutuu monipuolinen  joukko
julkishallinnollisia ja sen ulkopuolisia toimijoita. Ndma samaiset toimijat sekd erindiset

ulkoiset toimijat muodostavat vahvoja tai 10ysida ohjaussuhteita kunnalliseen tietohallintoon

vaikuttaessaan siihen ohjaavalla tavalla. Valtionhallinnon puolelta lainsdadéantéelimet ja
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ministeriot, ennen kaikkea valtiovarainministerié, ovat vahvoja kunnallisen tietohallinnon
ohjaajia. Kuntien tasolla toiset kunnat, kuntayhtymdat, maakuntien liitot ja kunnalliset
kehittdmis- ja yhteistyotoimijat, kuten Kuntaliitto, ovat vaihtelevasti vahvoja tai l0ysia
ohjaajia. Yksityisistd toimijoista etenkin tietojarjestelmatoimittajilla ja konsulteilla on
ohjausotetta kunnalliseen tietohallintoon, tosin tdman ohjausotteen vahvuus riippuu siit,
millaisen sidoksen kunta on tehnyt kuhunkin toimijaan. Korkeakoulut ja muut tutkimus- ja
koulutustoimijat seka yksittaiset tutkijat voivat ohjata kunnallista tietohallintoa muun muassa
kehityshankkeissa, koulutuksen yhteydessé seké julkaisujen vélityksell4d. Kuntaorganisaation
tyontekijoilla on asiantuntijoina usein paljon annettavaa kunnallisen tietohallinnon
kehittdmiselle, tosin talloin ohjausote lienee h&méarimmilladn kun henkilé ohjaa omaa
organisaatiotaan. Yleisesti ottaen yksittdisia henkiloita ei liene myodskaan tarpeen sisallyttada
keskusteluun puhuttaessa ohjauksesta, mutta heiddn merkityksensa on térkedd muistaa, silla
he vaikuttavat tosiasiallisesti tietohallinnon toimintaan, ja samaa tavoittelee myo6s
tietohallinnon ohjaus. Naiden lisaksi kuntia tietohallintoasioissa ohjaa kansainvélisesti
etenkin Euroopan Unioni. Kansainvaliset tietohallintoa tai tietojarjestelmien suunnittelua tai
organisointia koskevat standardit voivat olla noudatettavina my0s suomalaisissa kunnissa.
Kunnilla voi olla monenlaisia muunlaisiakin liitoskohtia kansainvalisiin toimijoihin
esimerkiksi paikallishallinnollisten toimijoiden kansainvélisten yhteistyoverkostojen kautta,
taikka kunnassa muutoin seurataan muun maailman trendejd. Kuntatoimijan ns.

tietomaisemasta katso Jalonen (2010, s. 44).

Kun ei ole kysymys ehdottomasta sé&tely- tai talousohjauksesta, on kunnilla itselldan
periaatteessa mahdollisuus valita, miten ohjaus niihin vaikuttaa. Suuri osa kunnallisen
tietohallinnon ohjauksesta on tiedottavaa, ohjeistavaa, standardeja ja kehotuksia. Naissa
tapauksissa ei voida véaittd4d mitddn ehdotonta kyseisten ohjaustoimien vaikutuksista, mutta
kuitenkin on mahdollista tehdd ennustuksia siitd, miten ne tulevat kuntiin vaikuttamaan.
Perusteluina voivat talloin toimia esimerkiksi kuntien aiemmat reaktiot ja ohjauksen
vakuuttavuus tai tarkeys.

Tietohallintoa ei koske pelkastdan tasméllisesti juuri siihen kohdistettu ohjaus. Tietohallinnon
ohjausta voi siséltyd, tai ainakin se usein kytkeytyy laheisesti, kehittdmisohjaukseen ja
mahdollisesti muihin ohjausalueisiin. Usein tietohallintoa koskevasta ohjauksesta puhutaan
tieto- ja viestintateknologiaohjauksena. Ylip&atdan kun tietojarjestelmilld toteutetaan tai
tuetaan monenlaisia toimenpiteitd, voi tietohallintoon muodostaa epédsuoria ohjausvaikutuksia

kirjava joukko ohjaustoimijoita, joita kaikkia ei pyrité tassé yhteydessa esitteleméaan.
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3.4.1 VALTIONHALLINTO

Eduskunta ja valtioneuvosto ohjaavat kuntien tietohallintoa laeilla ja asetuksilla. Monet
yleisesti kuntia ja julkista hallintoa ohjaavat normit koskevat yhtd vahvasti myds kunnallista
tietohallintoa, mutta erityisesti tietohallintoa késittelee laki julkisen hallinnon tietohallinnon
ohjauksesta. Laki osoittaa julkisen hallinnon tietohallinnon ohjauksen ensisijaisesti
valtiovarainministerion tehtavaksi, koskien etenkin kokonaisarkkitehtuurien,
yhteentoimivuuden ja yhteisten palvelujen ja toimintojen ohjausta. Laki antaa
valtioneuvostolle valtuuden saatdd asetuksella yleisesti velvoittavaksi jonkin standardin
koskien kokonaisarkkitehtuuria, mité ei kuitenkaan ole vield t4hdn mennessé sovellettu. Tama
sisdltdd myos kunnat, eli valtioneuvosto voi tarpeen tullen saatda jonkin arkkitehtuurin
soveltamisen myos kuntia velvoittavaksi. Mitd tulee muihin lakeihin, niin eduskunta ja
valtioneuvosto ohjaavat kuntia lahtien kuntien olemassaolon tarkoituksesta ja kattaen niiden
kaikenlaisen toiminnan periaatteet. S&&ntelyohjaus on usein ehdotonta, ja koskettaa
kunnallisessa tietohallinnossa muun muassa henkilston asemaa, tiedon kasittelyd, hankinta-
asioita ja sopimussuhteita. Ehdotuksessa JultlCT-strategiaksi huomattaviksi tietohallintoa
koskeviksi laiksi nimettiin laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta (621/1999), asetus
viranomaisten toiminnan julkisuudesta ja hyvastd tiedonhallintatavasta (1030/1999),
henkilotietolaki  (523/1999), arkistolaki  (831/1994), laki s&hkoisesta asioinnista
viranomaistoiminnassa (13/2003), laki vahvasta séhkdisesta tunnistamisesta ja sahkoisesta
tunnistamisesta (617/2009) sek& poikkeusolojen osalta valmiuslaki (1552/2011) (VM,
2012e). Tietohallintolain s&&telykohteista laaditaan suunnitelma maaliskuuhun 2013
mennessa (VM, 2012e). Lait ja normit koetaan kunnissa usein palvelutapahtumasarjojen
kehittdmistd haittaavina tekijoind (Sotarauta, Saarivirta & Kolehmainen, 2011, s. 45), kun
pikemminkin niiden tulisi tukea kehittamist4. Toisaalta valtiolta my6s toivotaan vahvempaa

ohjausotetta kuntakentén tulevaisuuden ollessa epéselva (Sotarauta ym., 2011, s. 49).

Suomessa julkisen tietohallinnon ohjaus on nyt keskitetty valtiovarainministeriéon (Laki
julkisen hallinnon tietohallinnon ohjauksesta). Valtionhallintoon kohdistuvan ohjauksen
suhteen VM:n vahvistunut ohjausasetelma on kohtalaisen selked. Kuitenkin VM:lle on
annettu ohjausoikeus myods kuntien tietohallintoa koskien, jolloin nousee kysymys kuntien

itsehallinnollisuuden suhteesta VM:n ohjausvaltaan. Laista tehtyd hallituksen esitysta
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koskevassa perustuslakivaliokunnan lausunnossa kiinnitettiin asiaan huomiota, mutta
lausunnossa kunnallisen itsehallinnon osittaista kaventamista tarkedmpand pidetdan lain
mahdollistamaa kuntien palvelutehtdvien parempaa suorittamista. Valiokunnan nakemyksen
mukaan kuntien tuottaessa valtaosan kaikenlaisista hyvinvointipalveluista on tarke&s, etta
kunnat ja valtio voivat toteuttaa tallaisissa asioissa yhteistyotd ilman tarpeettomia teknisia

esteita.

Valtiovarainministeriéssa toimii julkisen hallinnon tietohallinnon neuvottelukunta JUHTA,
joka antaa suosituksia julkisen hallinnon tietohallinnon toteuttamisesta ja kehittdmisesta.
Valtiovarainministerio on myds pyrkinyt edistdamaan kunnallista tietohallintoa erilaisilla
hankkeilla ja kuntia ovat koskettaneet tietoyhteiskunta- ja tietohallintohankkeet, tosin yleensa
ottaen heikoilla tuloksilla (HE 246/2010).

Julkisen hallinnon ja kuntien kokonaisarkkitehtuurit tekevat tuloaan. Valistda on puhe
kokonaisarkkitehtuureista ja vélista viitearkkitehtuureista, mutta ainakin kuntien tapauksessa
arkkitehtuurit tulevat ndilld n&kymiin olemaan suosituksia ja siten viitteellisia.
Kokonaisarkkitehtuurihankkeen tarkoituksena on edistdd kuntien yhteentoimivuutta
tietojéarjestelmissd, niiden sisaltdmissd tiedoissa seka tapahtumasarjoissa, tarjota parempia
tyOkaluja strategiseen johtamiseen, edistdd organisaatiorajat ylittdvad yhteistyota ja
voimavarojen jakamista sek& nostaa kustannustehokkuutta (Kuntaliitto, 2012). Suomessa
julkisen hallinnon kokonaisarkkitehtuurit kattavat organisaation toiminta-arkkitehtuurin,
tietoarkkitehtuurin,  tietojarjestelmdarkkitehtuurin -~ sekd teknologia-arkkitehtuurin  ja
kokonaisarkkitehtuurityd ohjaa myds niiden johtamiseen ja kehittdmiseen (ks. JHS 179).
Viitearkkitehtuurien tavoitteena on ohjata kuntien arkkitehtuurisuunnittelua halutunlaiseen
toteutusrakenteeseen.  Viitearkkitehtuurien keskeinen siséltd on tavoitetilan kuvaus.
Valtiovarainministerion johtamina ministeriot laativat hallinnonaloittain
kohdearkkitehtuureja  eri  julkisen hallinnon alueille, kuten vaikka talous- ja
henkilostohallintoon tai terveydenhuoltoon. Ndama viedddn vield muotoutumassa olevan
mallin ~ mukaan  kuntien viitearkkitehtuureiksi  JUHTAn  ohjaaman  kuntien
kokonaisarkkitehtuurityéryhman, johon koostuu muun muassa Kuntaliitosta, kunnista ja
valtiovarainministerion edustajasta, kautta. Kuntakentan viitearkkitehtuurien omistajana ja
hallinnoijana toimii Kuntaliitto. Kokonaisarkkitehtuurityoté ja siihen liittyvad ohjeistusta ja

koulutusmateriaaleja tuodaan niiden valmistuessa yhteentoimivuus.fi-portaaliin.
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Valtiovarainministeridssé JulklCT-toiminto laatii koko julkiselle hallinnolle, eli valtiolle ja
kunnille ja ainakin valillisesti julkisen sektorin yhteistyotoimijoille, yhteistd strategiaa.
Ehdotusvaiheessa strategian linjausalueita ovat palveluinnovaatioiden ekosysteemit, avoin
tieto ja tiedon yhteiskayttd, tieto- ja viestintdteknologian hyoddyntamiskyky, selkedt
tietohallinnon  rakenteet sekd toimintavarma ja  kustannustehokas tieto- ja
viestintateknologiainfrastruktuuri.  Lisdksi  erityishuomiota  Kiinnitetddn tieto- ja
viestintateknologisiin  markkinoihin sek& kansainvaliseen yhteistyohon. (VM, 2012f)
Aiemman strategialuonnoksen esittelyjen perusteella strategiatyon keskeisimmiksi haasteiksi
on tunnistettu julkisen hallinnon monimutkainen ja hajaantunut rakenne, osaamisen ja
kyvykkyyden riittdvyys ja yhteistyon puutteet. Strategian myota tavoitteena on keskittda
yhteen sellaiset tietojéarjestelmat ja niiden hallinnointi- ja yllapitotehtavat, jotka eivét ole osa
jonkin hallinnonalan erityistehtdvig, kuten tydasemapalvelut tai infrastruktuuripalvelut.
Strategian toimeenpanossa on tarkoitus hyoddyntdd toisaalta keskitettyjen ratkaisujen
tarjoamia synergioita ja keskitettyd ohjausta sekd hajautettujen ratkaisujen tarjoamaa

joustavuutta ja hajautettua ohjausta sopivassa suhteessa.

Valtaosan kymmenestd JulkICT:n valittomasti k&ynnistettdvasta toimenpiteestd voidaan
hahmottaa koskevan my0s kuntia. Toimenpiteet kohdistuvat palvelukehittdmisalustan
toteuttamiseen, yhteisten palveluiden elinkaaren mittaiseen rahoitukseen ja ohjaukseen,
tietovarantojen avaamiseen ja kayttoonottoon, yhteisten palvelupisteiden yhteentoimivuuteen,
osaamisen kehittdmiseen, rakenteiden kehittdmiseen, tietohallintolain soveltamiseen seka
julkisen hallinnon yhteiseen tietoliikenneverkkoon. Lisaksi kuntia koskemattomasti yksi
toimenpide ohjaa tieto- ja viestintdteknologian keskittdmiseen valtionhallinnossa. Tosin
monet toimenpiteistd ovat selvitys- tai suunnittelutasolla, joten kunnille on vield vahén
varmaa tietoa siitd, miten strategiaan kuuluvat toimenpiteet tulevat kunnallisessa
tietohallinnossa ndkymaan, mutta ainakin nyt aikaansaatu strategia kannattaa kunnissa
huomioida niiden omissa tietohallintostrategioissaan. Lokakuun vélikatsauksessa (VM,
2012h) naiden toimenpiteiden suoriksi vaikutuksiksi nimettiin uudelleenkaytettévien avointen
palvelujen ja komponenttien lisdantyminen, liiketoimintajohdon ja ICT-johdon yhteistyo,
tietojen yhteiskayton lisddntyminen, tietoturvallisuuden parantuminen sek& saastot ICT-
toiminnassa sekd naiden kautta erindiset vaikutukset yhteiskuntaan muun muassa palveluiden

laadukkuuden ja suuremman tuottavuuden ja paremman taloudellisen kestdvyyden muodossa.
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JulkICT-strategiassa asetetaan periaatteeksi, ettd toiminnan ja tieto- ja viestintateknologian
kehittdmisessd julkisessa hallinnossa kaytettdisiin nykyistd nopeampia ja pienempia
hankkeita ja prototyyppikehittdmistd, jotta erikokoiset kehittdjatoimijat péaasisivat paremmin
osallisiksi hankkeisiin. Lisaksi kuntia kehotetaan innovatiivisuuteen hankinnoissaan ja
etsiméén ratkaisuja myos julkiselle sektorille raataloityjen ratkaisujen ulkopuolelta. Nama
strategiassa esitetyt suositukset tukevat haastavaa tavoitetta julkisen hallinnon tieto- ja
viestintdteknologiamarkkinoiden kehittdmisessé suuntaan, jossa kentté ei olisi samalla tavalla
muutaman suuren toimijan ké&sissd. Strategiassa puhutaan “palveluinnovaatioiden
ekosysteemistd”. Lisaksi kuntia kehotetaan alueelliseen yhteistyohon, tietovarantojensa
avaamiseen ja tietojen yhteisk&yttoon. Strategiassa kuntiin kohdistetaan myds organisaation
rakenteita koskevaa ohjausta kun tietohallinnolle kehotetaan osoittamaan merkittava

kehittdmisrooli, selkeyttdmaan eri toimijoiden rooleja ja soveltamaan tilaaja-tuottaja -mallia.

Julkisessa hallinnossa on meneilld&n valtiovarainministerion vetdmand SADe-hanke, eli
sédhkdisen asioinnin ja demokratian vauhdittamisohjelma, jonka hankkeissa tuotetaan
kansalaisten, yritysten ja viranomaisten kayttoon sahkoisid palvelukokonaisuuksia, kuten
osallistumisympéristd tai oppijan palvelut. Lis&ksi etenkin kuntaliitoksia, mutta myo6s
yleisemmin kuntia varten VM:ssa valmisteilla on kunta- ja palvelurakennemuutosten ICT-
tukiohjelma, joka tullee toimittamaan erilaista koulutusta ja ohjausta ja menetelmid kuntien

tietohallintojen tueksi.

VM:n JUHTAN JHS-suositukset tukevat kunnallista tietohallintoa tarjoamalla mallin tiedon
yhdenmukaiselle esittdmiselle ja yhdenmukaiselle kokonaisarkkitehtuurin suunnittelulle ja
yhdenmukaiselle palvelujen kehittdmiselle. Niiden voi hahmottaa tukevan pyrkimyksié
aikaansaada laajempaa yhteistoimintaa ja yhteentoimivuutta kunnallisessa tietohallinnossa
luomalla edellytyksia sille, ettd julkisen hallinnon tietojarjestelmissé tiedot on muotoiltu ja
jarjestelmét kuvattu ja rakennettu samojen periaatteiden mukaisesti. Kuitenkaan JHS-
suositukset eivat kehota mihink&an konkreettisiin toimenpiteisiin yhteistoimintatavoitteiden
saavuttamiseksi. Tatd on pidetty kuntatoimijoiden keskuudessa puutteellisuutena, ja JHS-

suosituksilta on toivottu konkreettisempaa ja vahvempaa ohjausta (Kettunen, 2010).

Valtiovarainministeri6lld on ollut haasteita ohjausotteensa kanssa, ja melkoinen osa VM:n
lahitulevaisuuden ohjauspyrkimyksisté liittyy sen ohjausotteen vahvistamiseen (ks. VM,

2012d, s. 8, 12). VM:n yleisndkemys kunnallisesta tietohallinnosta on, ettd erillisia
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tietojérjestelmid on liikaa, kunnallinen tietohallinto-osaaminen on puutteellista, ennakoivassa
suunnittelussa ja seurannassa on puutteita ja kunnat tekevat liian vahan keskindista
yhteistyotd (VM, 2012d, s. 8, 57). VM:n ohella muilla ministeridilla sosiaali- ja
terveysministeriotd lukuun ottamatta on melko véhdinen rooli kunnallisen tietohallinnon
kehittdmisessd. STM:n  tavoitteena on tukea valtakunnallisten sosiaali- ja
terveystietojarjestelmien k&yttoonottoa ja yhteentoimivuutta yhteistydssd myos kuntien

kanssa.

Monilla kunnilla ei ole valttamattda myonteinen kuva ministeridistd ohjaustoimijoina tai
yhteistyokumppaneina. Ministerioitd ei usein koeta yhteistybkumppaneina kunnissa, vaan
mahdollisesti jopa todellisuudesta irtautuneina pakan sekoittajina (Sotarauta ym., 2011, s.
45). Joillain kunnilla voi olla olemassa oma vahva ké&sityksensé siitd, mihin suuntaan vieda
tietohallintotoimintaansa, jolloin vaikkapa VM:n ohjausndkemykset voivat kunnan kannalta
merkitd l&hinnd turhauttavaa héiridtekijdd. Myos VM:ssé tiedostetaan se, ettd vaihtoehtona
keskitettyihin ratkaisuihin ei yksittaisiin kuntiin hajautunut ratkaisunteko ole yksinomaan
haitallinen asia, silla talloin paatokset tieto- ja viestintdteknologian hyddyntdmisestd tehddén
ldhelld kuntalaisia ja potentiaalisesti asiakkaiden tarpeita paremmin ja joustavammin
vastaaviksi (VM, 20124, s. 56).

Kuten kuntiin, liittyy my0s ministeridihin ongelmallisessa mittakaavassa lyhytnakaisyys (ks.
Stenvall & Leponiemi, 2012, s. 39; Jones, 2010), jolloin ei suunnitella tarpeeksi pitkélle
eteenpdin ja aikaisemmista hankkeista luovutaan ja uusia luodaan ennen kuin edellinen on
saatu valmiiksi tai sen vaikutukset ovat selvinneet. Tasaisesti vaalikausien valein tapahtuvat
poliittisen toimintaympériston muutokset, taloudellisen ja teknologisen toimintaympariston
muutokset sekd pyrkimykset nopeisiin kasvojenkohotuksiin kehittdmiseen sitoutumatta vievét
ohjausta ja kehittamistd pois pitkdjanteisyydestd. Toisaalta lyhytjanteisyys johtaa
joustavuuteen, toisaalta merkittdvien kehitysaskelien saavuttaminen k&y tyoladksi tai
mahdottomaksi kehittdmisen tapahtuessa lilan lyhyissd aikajanteissd. Tosin nyttemmin
JulkICT-strategiassa  yhtend toimenpiteend aiotaan laatia ehdotuksia tieto- ja
viestintateknologisten investointien elinkaaren aikaisiksi omistajuus-, rahoitus- ja
ohjausmalleiksi (VM, 2012e, s. 12), eli kritiikki on talt4 osin kuultu.
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3.4.2 KUNTAKENTAN YHTEISTYOELIMET JA EUROOPAN UNIONI

Kuntaliitto on Suomen kuntien edunvalvonta-, palvelu- ja kehittdmisyhdistys. Kuntaliitto
antaa kunnille ohjausta tietohallinnon kaytdnnon jarjestamisessa. Kuntaliitto osallistuu myos
kuntien tietohallinnon kehittdmiseen yhteistydssd VM:n kanssa JulklCT-toiminnossa ja
JUHTAssa. Kuntaliiton ohjaus ei ole velvoittavaa, vaan perustuu tiedottamiseen ja
yhteistoiminnan tukemiseen. Kuntaliitto on nostanut profiiliaan kunnallisen tietohallinnon
ohjauksessa  otettuaan =~ omistukseensa  valtakunnallisesti  kehitettdvat ~ kuntien
viitearkkitehtuurit. Kuntaliitto jarjestdd seminaareja ja tiedotusta koskien etenkin
ajankohtaista kuntien viitearkkitehtuurityota.

Kuntien Tiera Oy vaikuttaa varsin suoraan jaseniensd tietohallintoinfrastruktuuriin ja
kaytettyihin sovelluksiin. Tieralla on sen verran laaja jasenjoukko, ettd Tiera oletettavasti
kykenee jarjestamadn tietohallinnollisia ratkaisuja ja ostamaan palveluja jasenilleen
edullisemmin kuin jasenet pystyisivat yksinadn. Tierankin suhteen on tosin paljon kunnasta
kiinni, missd ma&arin se haluaa Tieran palveluja hankkia. Potentiaalia on, ettd Tieran
ratkaisuilla on kauaskantoisempia vaikutuksia kunnalliseen tietohallintokenttddn kuin se,
mihin ratkaisuihin sen jasenet péatyvat. Joidenkin ratkaisujen kasvaessa erittdin yleisiksi
kuntakentdssa voivat yhtenevat ratkaisut kdydd houkutteleviksi myds Tieran ulkopuolisille
kunnille. Ei ole vield varmuutta, kuinka vahvan yhteistybalustan Tiera tarjoaa
jasenkunnilleen, mutta periaatteessa Tieran jasenilld pitéisi olla olemassa hyva kanava

yhteistyon kaynnistamiseksi.

Euroopan unioni on periaatteessa hyvinkin korkeatasoinen ohjaustoimija, mutta kunnallisen
tietohallinnon suhteen varsin etdinen sellainen. Euroopan unioni vaikuttaa jossain méaarin
kunnalliseen tietohallintoon hankerahoituksen kautta. Euroopan unionilla on vuoteen 2020
ulottuva digitaalistrategia, joka sindnsa ei tarjoa kunnallisen tietohallinnon ohjaukselle kovin
paljon mitddn uutta, mutta asiakirjasta voidaan hahmottaa jo yksi seuraava merkittdva
kysymys sahkoisten asiointipalvelujen suhteen: kansainvélisyys. EU:n ohjauksen vaikutus
kunnalliseen tietohallintoon on epamadréinen, silla EU:ssa ei ole ainakaan toistaiseksi tehty
kunnallisen tietohallinnon ké&ytdnndn kannalta kovin vaikuttavia padtoksia tai asetettu
yksityiskohtaisia tavoitteita. EU:n ohjauksen tahtdin on sen verran yleisissa asioissa, etté

hyvin usein kansallisessa tai paikallisessa ajattelussa ollaan pidemmaélld kuin mit4d EU:ssa
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kaikilta ohjauksen kohteilta odotetaan. Kuitenkin on todennékdistd, ettd EU:n vaikutusvalta
kunnallisessa tietohallinnossa kasvaa. Kun aletaan laajemmin tiedostaa se, ettd sen jalkeen
kun palvelutapahtumasarjat on yhdenmukaistettu ja yhdessd toteutettu paikallisesti ja
kansallisesti, on vastaavaa yhteentoimivuuden aikaansaamista edessa kansainvaliselld tasolla
(ks. Dawes, Gharawi & Burke, 2011). EU:n ohjauksesta kunnallisen tietohallinnon kannalta
merkityksellisiksi voidaan laskea ainakin tietosuojaa koskeva sééately, hankintadirektiivi ja
julkisen sektorin hallussa olevien tietojen uudelleenkayttodirektiivi. EU:ssa on kdynnissa tali
saatu valmiiksi useita séhkoistd hallintoa koskevia yhteistydhankkeita, jotka kannattaa ottaa
huomioon kansallisissa ratkaisuissa: sahkoisten julkisten hankintajarjestelmien rajat ylittava
yhteentoimivuus (Pan-European Public Procurement Online, PEPPOL), sahkdisen
tunnistautumisen yhteentoimivuus yli rajojen (Secure idenTity acrOss boRders linKed,
STORK)), rajat ylittdvan palveluntarjonnan hallinnollisten menettelyjen verkkopalvelupisteet
(Simple Procedures Online for Cross-border Services, SPOCS) sekd sé&hkdisten
potilastietojarjestelmien yhteentoimivuus yli rajojen (Smart Open Services for European
Patients, epSOS) ja muita. Voidaan vield mainita, ettd EU:n hanketukirahan saatavuus voi
johtaa siihen, ettd valtiot ja kunnat muotoilevat kehityspolitiikkaansa sen muotoisiksi, etté
niitd voidaan rahoittaa mahdollisimman pitkélle EU:n tuella (Evans, 2005, s. 7).
Hankerahoitus ja  sen  myOntdmisperiaatteet  ohjaavat  vahvasti  kunnallisen
kehittdmistoiminnan suuntautumista (ks. Stenvall & Leponiemi, 2012, s. 24-27), my6s muu

kuin EU:n rahoitus.

3.4.3 MUUT OHJAUSSUHTEET JA TIEDONHANKINTA

Kansainvéliset tietohallintoon ja tieto- ja viestintateknologisten jarjestelmien hallintaan
liittyvat  standardit ovat mahdollisia  kunnallisen tietohallinnon  ohjauslahteité.
Tunnetuimmista voidaan mainita COBIT, ITIL ja ISO 27000 -sarja. Kuntien kannalta ndiden
standardien toteuttaminen on herkasti tyolastad ja hintavaa, etenkin jos haluaa sertifikaatin
jonkin standardin noudattamisesta. Niin pitkélle ei kuitenkaan valttdmétta tarvitse menna,

vaan standardeja voi kayttaa ihan vaan toiminnan kehittdmisen tukena.
Luonnollisesti tietohallintoasioista on tietdmystd laajemminkin kuin valtionhallinnossa,

kunnissa tai yhteistyotoimijoilla. Muun muassa palveluntarjoajilla, konsulteilla ja

tutkimuslaitoksilla ja mikseipd vaikka yksittéisilla kuntalaisilla on tarjota ndkemyksidan
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kunnallisesta tietohallinnosta ja siitd, miten sitd voitaisiin toteuttaa ja kehittdd. Ohjausaseman
vahvuus vaihtelee talloin tapauskohtaisesti, mutta tiedon ollessa yksi ohjauksen muoto ja
tiedon l0ytyessd monenlaisista lahteistd kannattaa muistaa my6s vdhemmén ilmeisten

ohjaustoimijoiden olemassaolo.

Periaatteessa palveluntarjoajilla ei ole mitéd&n sellaista ohjausasemaa, jota kunnat olisivat
yleisesti velvollisia tai sitoutuneita tunnustamaan, mutta kaytdnnossa on todennakdista, ettd
palveluntarjoajat kykenevét vaihtelevissa méaérin vaikuttamaan kuntien tietohallinnollisiin
ratkaisuihin. Ohjaus voi perustua vastaavalla tavalla tiedon jakamiseen ja yhteistyon myota
muodostuviin ndkemyksiin kuin varsinaisten ohjaustoimijoiden kanssa, mutta mahdollisesti
my0s tehdyt ratkaisut palveluissa ja tietojarjestelmissd vaikuttavat kunnalliseen
tietohallintoon, etenkin jos kunta on jostain syystd palveluntarjoajaan vahvasti kiinnittynyt.
Palveluntarjoajilla ké&sitetd&n tassé julkis- ja yksityisomisteisia yrityksid, jotka tarjoavat
kunnille tieto- ja viestintateknologisia tai tietohallinnollisia palveluja. Monet kunnat ovat
sidoksissa toimittajiin ja liiketoiminnan saantdihin, ja on olemassa nakemyksid, joiden
mukaan joissain tilanteissa toimittajat kohtelevat kuntia alistavasti ja hankintojen keskittyessa
tilanne on joskus jopa pahentunut. Tosin on olemassa myds mahdollisuus kumppanuuteen,
mutta jatkuva kilpailuttaminen ja toiminnan lyhytndkoisyys eivat ainakaan tue

kumppanuuden syntyd, vaikkeivat sitd valttamatta estakaan.

Kuntalaiset ohjaavat vaateillaan ja tavoitteillaan s&hkoista hallintoa (Gil-Garcia & Martinez-
Moyano, 2007; Rowley, 2011), jolloin on mahdollista, ett4 vaikutukset ulottuvat ainakin
valillisesti myos tietohallintoon. Téllainen ohjaus on k&ytdnndssé melkein aina tieto-ohjausta.
Y lipaataan kunnallisen tietohallinnon pyrkimys palvella kuntalaisia kuntaorganisaation ohella
voi johtaa siihen, ettd kuntalaisilla on hahmotettavissa ohjausasema kunnalliseen
tietohallintoon nahden, vaikkeivat kuntalaiset tietoisesti ohjausasemaansa hyoddyntaisik&an.
Tietohallinto voi esimerkiksi oma-aloitteisesti uudistaa tietojarjestelmiensd kaytettavyytté
havaitessaan palvelujen kayttamattomyytta tai tyytymattomyytta niihin, tai sitten kuntalaiset
voivat ajaa eri tavoilla tietojarjestelmien ym. kehittdmista. Asiakkaita pidetd&dn kunnallisessa
kehittdmistoiminnassa merkittavina tiedonléhteind ja kehityssuunnan méérittdjind (Sotarauta
ym., s. 42), tosin asiakkaiden ja kuntalaisten ndkemysten hyddyntdminen on epéselvai
(Stenvall & Leponiemi, 2012, s. 29). Kuntalaisten ja asiakkaiden ohjausote kuntaan on
moniulotteinen. Toisaalta ohjaus voi olla &rimmaisen l6yhdad mielipiteen ilmaisua tai

kanssakdymisesta syntyvid vaikutelmia, ja toisaalta kuntalaisilla on s&antelyohjausta
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ldhestyvdd ohjausvaltaa kunnanvaltuuston vaaleilla valitsemisen kautta. On kyseenalaista,

yltaako asiakkaiden ja kuntalaisten vaikutus missa maarin tietohallintoon asti.

Myos kuntien henkildstd, etenkin tietohallinnon, vaikuttaa kunnalliseen tietohallintoon. On
jokseenkin epaselvad, voidaanko tdssa tapauksessa puhua ohjauksesta, kun toimija ik&éan kuin
sisdisesti ohjaa itseddn. Ehka talloin olisi ennemmin paikallaan puhua kunnallisen
tietohallinnon itseohjautuvuudesta. Joka tapauksessa kuntien oman henkiloston vaikuttavuus
kannattaa huomioida, jos ei osana ohjausta, niin ohjauksen rinnalla vaikuttavana asiana, silla
kunnan oma henkilostd on eittaméattd esilld, kun mietitddn, ketk& vaikuttavat kunnan
toimintaan. Henkildstd on oman asiansa asiantuntijoita ja vaikuttaa nékemyksilladn ja
aloitteillaan ohjaavasti, vaikkei se jdrjestelmallistd tai tiedostettua olisikaan, tosin
vaikuttavuus edellyttad aktiivisuutta (ks. Stenvall & Leponiemi, 2012, s. 30-34).

Kunnissa on pyrkimysta hankkia innovoivia henkilditd palvelukseensa (Sotarauta ym., 2011,
s. 34), jotta he kehittdisivat hallinnossa ja palvelutuotannossa tapahtuvia toimintasarjoja.
Kuntatoimijat pitavat yleisesti kollegojaan tarkeina tiedonl&hteind (Sotarauta ym., 2011, s.
39). Kollegoja loytyy oman kunnan ohella tai joskus ainoastaan muista kunnista,
kuntayhtymistd tai muunlaisista organisaatioista, jolloin tiedonvaihtoa tapahtuessa syntyy
epéselvia ja 10yhid ohjaussuhteita organisaatioiden vélille. Yhteistyd muiden kuntien kanssa
ja ratkaisujen etsiminen vertailemalla on merkittdvéa kuntien omassa kehittdmistoiminnassa
(Sotarauta ym., 2011, s. 31).

Y liopistot, ammattikorkeakoulut ja muut tutkimus- ja opetustoimijat kykenevat vaikuttamaan
kunnalliseen tietohallintoon vaihtelevia kanavia pitkin. Vahvimmillaan tdmd ohjausote on
kehityshankkeissa, joissa kunnat ovat tutkimus- ja koulutuslaitosten kanssa kehittdmassa
tietohallintoaan tai palvelutapahtumasarjojaan. Vaikkei kunta olisi mukana tutkimuslaitosten
kehityshankkeissa tai tutkimuksissa, saattavat tutkimuslaitosten nakemykset kantautua
kunnalliseen tietohallintoon sovellettaviksi muun muassa julkaisujen ja koulutuksen kautta.
Mitédan yleista vaikutusta on vaikea yhdistaa tdmankaltaiseen ohjaukseen, silld ohjauksen
sisdltd ja sithen suhtautuminen on erittdin tapauskohtaista. Yleisesti ottaen tiede- ja
koulutusorganisaatioiden merkitys on arvioitu suhteellisen vahdiseksi ainakin kunnallisessa

innovaatiotoiminnassa (Sotarauta ym., 2011, s. 42-43).

Monesti tietohallinnon kehittdmishankkeet ovat niin haastavia, ettd kunnalliset toimijat
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palkkaavat konsultteja auttamaan. Vaikutukset ovat jalleen tapauskohtaisia. Monilla
konsulttitoimistoilla on jonkin verran jaossa materiaaleja, joita kunnat voivat hyédyntaa
tietohallintotoiminnassaan, ja konsultit myos kirjoittavat nakemyksidén erilaisiin julkaisuihin.
My0s konsulttien merkitys on arvioitu suhteellisen vahdiseksi yleisesti ottaen kunnallisessa
innovaatiotoiminnassa (Sotarauta ym., 2011, s. 42-43), ja saman voisi olettaa melko pitkalle

heijastuvan tietohallintotoimintaan.

3.4.4 YHTEENVETOA

Kokonaisuutena kunnallisen tietohallinnon ohjaus on perustunut ja perustuu edelleen tieto-
ohjaukselle ja melko loysiin ohjaussuhteisiin. Tieto-ohjausta sisaltyy jokaiseen kunnallisen
tietohallinnon ohjaussuhteeseen, ja useimmissa se on ainoa vaikuttava ohjausvéline. Tieto-
ohjausta tukemaan on kuitenkin jalleen tuotu uuden julkisen hallinnon tietohallinnon
ohjauslain myot4d sdéntelyohjausta. Kaytdnnosséd sééntelyohjausta tuskin on kuitenkaan
tarkoituksena kayttad, vaan vahvistaa sen avulla tieto-ohjauksen vaikuttavuutta. Mikali tieto-
ohjauksen noudattamisen taso jaa liian heikoksi, sdé&dnnelldan tarpeen tullen asiasta saatamalla
se julkisen hallinnon tietohallinnon standardiksi asetuksella. Taloudellisen ohjauksen
merkitys nayttdytyy kunnallisen tietohallinnon ohjauksessa taustamateriaalien perusteella
ohjausvalineistd vahdisimmaltd. Vaikka kunnallisen tietohallinnon puitteet kustannetaan
osittain valtionosuuksilla, ei valtionosuuksilla ole sen syvallisempdd ohjausvaikutusta
kunnalliseen tietohallintoon kuin ettd niiden rajallisuus ja niihin kohdistuvat leikkaukset
ohjaavat kuntia toimintojensa tehokkaaseen jarjestamiseen ja kunnan kokonaiskustannusten
alentamiseen. Ei ole merkkeja siita, ettd kustannusten leikkaaminen olisi juurikaan
kohdistumassa kunnissa tietohallintoon, sill& sen osuus menoista on yleisesti ottaen hyvinkin
kohtuullinen, noin 2 %. Liséksi tietohallinnolla on merkittdvd asema kustannussaastdjen
aikaansaamisessa muissa toiminnoissa automatisaation ja sahkoisten
palvelutapahtumasarjojen ja tietotapahtumasarjojen kehittdmisen myotad. Taloudellisen
ohjauksen vaikuttavuus on vahvemmin esilld hankkeissa, joiden suhteen tehtévat
rahoituspaatokset voivat ohjata kunnallista tietohallintoa ainakin paikallisesti tai alueellisesti
merkittavasti, kun kunnat saavat varoja tietohallintonsa tai siihen kytkeytyvien asioiden

kehittamiseen.

Yleisesti ottaen kunnallisen tietohallinnon ohjaus ei ole ollut kovin onnistunutta ainakaan

valtionhallinnollisten tai kuntakentdn yhteisty6toimijoiden kannalta. Edistysaskeleita on
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otettu tietohallinnon ymmartdmisessd, kehittdmisen avoimuudessa, asiantuntijuus on
lisdantynyt, kehittdmisrahaa on osoitettu tietohallinnollisiin kehityshankkeisiin ja tietoisuus
tietohallinnon kehittdmisen tarpeesta on levinnyt (VM, 2012d, s. 56). Kuitenkin
kansainvélisissa tietoyhteiskuntavertailuissa kiinnitetddn jo huomiota siihen, kuinka
Suomessa hallinto ei kykene hyddyntam&&n suhteellisen erinomaista sahkoista
infrastruktuuria taysimittaisesti hallinnon palveluissa (ks. The Economic Intelligence Unit
Limited, 2010, s. 21; Soumitra & Bilbao-Osario (toim.), 2012, s. 17, 216). Vaikka ohjaus
olisikin onnistunut tavoitteissaan, ovat tavoitteet talloin olleet liian alhaalla, silla Suomi ei ole
edennyt kehityksessa maailman kérjessa. Paljon kehittamisen varaa on sahkdisten palvelujen
jarjestdmisessa asiakkaille sek& niiden tuottamistapahtumasarjoissa sek& hallinnollisissa

séhkoisissa jarjestelmissa.

On helppo kuvitella, ettd julkisen hallinnon tietohallinnon ohjauskenttd voi olla vaikeasti
hahmotettavissa kunnallisille tietohallintotoimijoille. Ohjaava puolikin on vasta viimeaikoina
aikaansaanut jasennyksia julkisen tietohallinnon ohjauskentédn kokonaisuudesta (ks. VM,
2012d, s. 14). Olisi ohjauksen kannalta eduksi, jos ohjaaja ja ohjattava molemmat
tunnistaisivat ohjauksen kokonaisuuden ja eri ohjauksien keskindiset suhteet, sik&li kuin
sellaisia on. Mahdollisuuksien mukaan ohjaajalla tulisi pyrkid& muodostamaan ohjauksesta
kokonaisuus, jonka osat eivdt olisi keskenddn ristiriidassa ja jossa asiat olisi esitetty
asianmukaisessa tarkeysjarjestyksessd. Suomessa valtiolla on ollut ainakin tieto-ohjauksen
suhteen t&ssa asiassa kokonaisuus hukassa (Stenvall & Syvéjarvi, 2006, s. 36). Ohjaajan tulisi
tutkia sitd, mitd kaikkea ohjausta ohjattava vastaanottaa ja sovittaa oma ohjauksensa tahan.
L&hinnd tdma tosin patee vahvoihin ohjaussuhteisiin, silld 16yhien ohjaussuhteiden yhtena
ominaisuutena yleensd on, ettei se vaadi paljoa erityistd vaivannakod sen suhteen, ettd
ohjaajan olisi sovitettava ohjauksensa juuri tietylle ohjattavalle. Ohjattavan kannalta voi olla
mielek&sta tunnistaa eri ohjausléhteet ja -siséllot ja tehdd itselleen selvéksi, miten toimia eri

ohjauslahteiden keskella.

Julkisessa hallinnossa on ohjauksen suhteen ollut puutteellisuutta vaikuttavuusarvioinnissa ja
mittauksessa (Stenvall & Syvajarvi, 2006, s. 48-49). On vaikea ulkopuolisena arvioida,
kuinka toimivaa arviointia ja seurantaa ohjauksessa on toteutettu ohjaajan ja ohjattavan
valilla, mutta ainakaan julkisissa asiakirjoissa ja tutkimusjulkaisuissa ei ole noussut esiin
merkittdvdad ohjauksen arvioinnin ja seurannan jarjestelmallisyyttd. Mikali tilanne on myds

todellisuudessa tallainen, tulisi vahvoilla ohjaustoimijoilla rakentaa jarjestelmallisyytta
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ohjauksen arviointiin ja seurantaan, jotta ohjauksen kehittdmiseen ja sen tulosten

todentamiseen saataisiin tytkaluja.
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4. TUTKIMUSMENETELMAT JA AINEISTO

Tahan tutkielmaan kerdtty tutkimusaineisto on laadullista. My6s madréllisen aineiston
kerddminen olisi periaatteessa ollut mahdollista, ja tutkielman tavoite kunnallisen
tietohallinnon toimivuudesta olisi oletettavasti selvinnyt myds maéarallisellda tutkimuksella.
Tutkimus oli helpompi toteuttaa laadullisena pienehkdn joukon haastattelututkimuksena
ilman, ettd lilan monia merkittdvid havaintoja toivottavasti menetettéisiin tutkimuksen
kohdejoukon rajauksella. Kuntien tietohallintoratkaisut ja tietohallintoon liittyvat haasteet
ovat vaihtelevia samoin kuin kuntien suhtautuminen ohjaukseen, mutta samat asiat toistuvat
kunnissa laajemmalta tasolta tarkasteltuna. Havaintojen tekemiseen ei vaadittane kooltaan
suuria aineistoja, vaan merkittdvd osa mahdollisista havainnoista voidaan saavuttaa
suhteellisen pientd toimijajoukkoa haastattelemalla. Karjistden sanottuna, tutkielman
tavoitteena ei niinkdan ole saada varmistusta sille, ett4 kunnallisen tietohallinnon ohjauksessa
on puutteita myos kuntien ndkokulmasta. Tastd tuntuu vallitsevan laaja yksimielisyys, minka
mahdollisella vaaraksi todistamisella tai ndkemyksen vahvistamisella ei ole erityisen suurta
merkitysta. Maarallisellda aineistolla voitaisiin saada aikaan toisaalta mielenkiintoisia
havaintoja muun muassa sen suhteen, millaisia ohjauslahteitd kunnissa hyddynnetdan ja
miten erilaisiin ohjausléhteisiin suhtaudutaan. Kuitenkin tutkielmassa on asetettu tavoitteeksi
keratd kuntien tietohallintotoimijoiden nékemyksia kunnallisen tietohallinnon ohjauksesta
siten, ettd voitaisiin kehittdd syvemp&d ymmarrystd siitd, miten kunnat hankkivat tai
vastaanottavat tietoa tietohallintoasioista, milld tavalla ja mitd ohjausta hyddynnetddn ja
millaisia ohjaustarpeita kunnissa tunnistetaan. Ndist& asioista tehtyjen havaintojen perusteella

pyritdan tekemaan yleistyksid kunnallisen tietohallinnon ohjauksen toimivuudesta Suomessa.

Haastattelut ~ kohdistuivat  erikokoisiin  suomalaisiin ~ kuntiin,  joista haastateltiin
tietohallintojohtajia, tietojohtajia tai muita tietohallinnon tehtavakenttdd hoitavia henkiloité
kuusi kappaletta. Haastatelluista nelja oli tietohallintojohtajia, yksi hallintojohtaja ja yksi
ICT-padllikkd. Téastd joukosta puhutaan my6hemmin varsinaisia tehtdvanimikkeité
erittelemattd haastateltuina tietohallintojohtajina. Jalkimmaiset suorittivat tietohallinnollisia
tehtavia sivutoimisesti tai ilman, ettd toimintaa olisi varsinaisesti nimitetty tietohallinnoksi.
Haastatelluista kaksi oli toissd kunnissa, jotka kuuluvat Suomen suurimpiin kymmeneen.
Kaksi haastatelluista oli 15000-25000 asukkaan kunnissa toissa ja kaksi alle viidentuhannen

asukkaan. Maantieteellisesti haastateltujen kunnat sijoittuivat enimmakseen Lappiin ja
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Pohjois-Pohjanmaalle niiden helpon saavutettavuuden t&hden, mutta haastatteluja kohdistui
my0s Paijat-Hameeseen ja Varsinais-Suomeen. Kuntien nimid ei tassé yhteydessé ilmoiteta
suoraan, koska haastateltujen henkilollisyydestd varmistuminen olisi tietohallintojohtajien
harvalukuisuuden vuoksi helppoa. Kuntien koon hajonnan taustalla tavoitteena oli saada
tietoa, jonka pohjalta tehdd vertailua erikokoisten kuntien suhtautumisesta tietohallinnon
ohjaukseen. Haastatteluja ei tehty kuutta enempéd, silld kuntien tietohallinnon ulkoisesta
ohjauksesta esitetyt nékemykset olivat kauttaaltaan samansuuntaisia, eli tapahtui
kyllddntyminen (ks. Eskola & Suoranta, 1998, s. 63). Vaihtelu jatkui tietohallinnon
jarjestdmisessé sekd jokseenkin siséisissa ohjaussuhteissa, mutta tutkielman kohdistuessa
ulkoapéin tulevaan ohjaukseen ei enemp&a haastatteluja koettu vélttdmattoméksi tehda.
Haastattelut tehtiin alkusyksysta 2012.

Periaatteessa olisi ollut mahdollista sisallyttdd haastatteluinin - my6s merkittavia
ohjaustoimijoita, kuten valtiovarainministerion JulklCT-toiminto, Kuntaliitto ja Tiera, ja
todennédkdisesti ndista haastatteluista tutkija olisi saanut mielenkiintoista ndkemysta ohjaajan
nakokulmasta. Kuitenkin aiheen hallittavuuden ja pro graduun sopivan rajauksen tahden télla
kertaa  pidattaydyttiin  ulottamasta  haastatteluja ~ ohjaustoimijoihin.  Muutenkin
ohjaustoimijoiden ndkemykset ohjauksesta ovat usein melko selkeésti luettavissa
ohjaustoimijoiden julkaisuista, silla ne ovat tdssa asiassa paljon &&nekk&ampia kuin
ohjauksen kohteet. Tarkoituksena oli saada kerattyd nimenomaan kuntien nékemyksia
ohjauksesta, silla kuntien n&kemys ei tule ldheskddn yht& selvasti julkisuuteen kuin

merkittdvien ohjaustoimijoiden.

Haastateltavia lahestyttiin aiheesta s&hkopostitse ja haastatteluajoista sovittiin. Parissa
tapauksessa oli tarpeen ennen haastattelukontaktin aikaansaamista selvittad, kuka kyseisessé
kunnassa tarkkaan ottaen johtaa tietohallintoa tai sitd vastaavaa toimintoa. Suurimpien
kaupunkien kohdalla oli tarpeen my6s lahestyd haastateltavia puhelimitse heidén
kiireisyytensd wvuoksi. Haastateltavat saivat ennen haastattelua tutustuttavakseen ja
valmistautumista varten tiivistelmén haastattelurungosta. Haastatteluista kolme suoritettiin
paikan padlla kunnassa ja n&ma haastattelut tallennettiin haastateltavien luvalla ja
myOGhemmin litteroitiin. Loput kolme haastattelua suoritettiin haastateltavien aikataulullisten
rajoitteiden tai fyysisen etéisyyden vuoksi puhelimitse. NA&itd haastatteluja ei tallennettu,
mutta haastattelija teki haastatteluista muistiinpanot ja muunsi my6ds ne Kkirjalliseen

séhkdiseen muotoon. Suoria lainauksia néistd jalkimmaisista haastatteluista ei valitettavasti
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voida esittdd. Haastattelujen kesto oli tyypillisesti 45 minuuttia, mutta pari paikan paalla
tehtyd haastattelua venyi keskustelujen vuoksi, pisimman ollessa yli kaksi tuntia.

Haastattelut oli jasennetty tietohallinnon, ohjauksen ja ohjauksen kehittdmisen teemoihin.
Strukturoitu—strukturoimaton -akselilla (ks. Gillham, 2005; Tiittula & Ruusuvuori, 2005, s.
11-12) haastattelut sijoittuivat jonnekin aaripdiden véliin lahemmas strukturoitua paata.
Toisaalta haastatteluun sisaltyi lukuisia kysymyksid, joihin kaivattiin selkeita ja yksiselitteisia
vastauksia, jotka saatiin varminten tallennettua strukturoiduilla rakenteilla, ja haastattelujen
rakenne oli ylip4atéan laadittu melko selkeédksi etukéteen. Toisaalta kun tavoitteena oli avata
haastateltavien ndkemyksid ja suhtautumista, niin haastattelua ei niink&&n ohjattu milldén
valmistelluilla rakenteilla vaan keskustelun annettiin hieman avautua. Kuitenkin
haastatteluista haluttiin kesken&an vertailukelpoisia ja tasapainoisia. (ks. teemahaastattelusta
Hirsjarvi & Hurme, 2000, s. 47-48.)

Ajatuksena oli ensin luoda ndkemys haastateltavan tietohallintokdsityksesté seka siitd, miten
tietohallinto on kunnassa jarjestetty. Talla tavalla haastattelija ja haastateltava jakaisivat
mahdollisimman hyvin saman ymmaérryksen siitd, mitd kontekstia vasten haastattelu kaydaan.
Tietohallinto on voitu mahdollisesti jarjestdd huomattavan erilaisilla tavoitta eri kunnissa,
joten tallainen puhuttavia asioita avaava keskustelu on perusteltua sijoittaa tdssa tapauksessa
haastattelun alkuun. Samassa yhteydessé kysyttiin myos tietohallinnon haasteista ja suhteista
ulkoisiin toimijoihin, pohjustaen mydhempid kysymyksia tietohallinnon ohjauksesta, sen
soveltamisesta ja hyodyllisyydesté seké sen kehittamisestd. Lisaksi vertailtiin haastateltavan

nakemysté tietohallinnon roolista siihen, millainen se kunnassa oli.

Ohjauksen teemassa kysyttiin aluksi haastateltavalta, miten han ymmartaa ohjauksen, jalleen
yhteisymmarryksen muodostamiseksi. Taman jalkeen kysyttiin millaista ohjausta ja milta
ohjaustoimijoilta kunnan tietohallinnossa vastaanotetaan sekd mistd kunnassa hankitaan tai
vastaanotetaan tietoa tietohallintoa koskien. Tassé kohtaa olisi periaatteessa ollut mahdollista
puhua eritellysti sdantely-, talous- ja tieto-ohjauksesta, mutta tutkija oletti, -ettei
haastateltavien ndkemys valttdméattd kuitenkaan vastaisi tieteenteoreettisia nékemyksia ja
jaottelun esiinnostaminen lilan voimakkaasti hammentéisi haastateltavia. Joka tapauksessa
tutkija pystyi nostamaan haastatteluaineistosta esiin néihin luokkiin sijoittuvia ohjausvalineita
ilman, ettd haastateltavat nimesivat niitd joihinkin ohjausvélineluokkiin kuuluviksi.

Haastateltavan esittdmi& ohjauksen muotoja verrattiin haastattelijan esittdmaan listaukseen.
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Teeman lopuksi puhuttiin ohjauksen soveltamisesta ja koetusta hyddyllisyydestd seka siité,

onko ohjauksen seuraaminen ja hyodyntdminen ollut kunnassa jarjestelmallista.

Kolmannessa teemassa eli ohjauksen kehittdmisen teemassa keskusteltiin tietohallinnon
ohjauksen riittdvyydestd, kunnassa koetuista ohjaustarpeista, viimeaikaisista toimialalla
tapahtuneista uudistuksista, kuten lain julkisen hallinnon tietohallinnon ohjauksesta
saatamisestd, sek& kunnallisten tietohallintotoimijoiden n&kemyksistd kunnallinen
tietohallinnon ohjauksen kehittdmisesta. Lisaksi kysyttiin, onko kunnassa havaittu ohjauksen

arviointia ja sitd kautta kehittdmista ja miten selkedd ja seurattavaa ohjaus on ollut.

Haastattelujen edetessé tuli selvaksi, ettd kunnallisen tietohallinnon ylatason ohjaus esiintyi
jokseenkin ylikorostuneesti haastatteluissa verrattuna sen koettuun merkitykseen
kunnallisessa tietohallinnossa. Muun muassa valtion toimeenpanema ohjaus kyll&
tiedostettiin kunnissa, mutta sitd enemman korostui yleisesti kunnan sisdinen tietohallinnon
jarjestaminen ja ohjaus sekad toimialal&dhtoisyys. Asiaan saattoi vaikuttaa se, ettd kuntien
tietohallintojohtajat ovat enemmén Kkiinni k&ytdnndsséd kuin asiaa ulkopuolelta lahestyva
tutkija. Liséksi tutkimusasema maérasi tarkasteluun juuri ylatason ulkoisen ohjauksen,
vaikkei se tuottanut lopulta kunnallisilta tietohallintotoimijoilta kovin monimuotoisia
nakemyksid. Niinpd haastatteluissa Kkiinnitettiin suhteellisen paljon huomiota sisaiseen
ohjaukseen, jotta kuva kunnallisesta tietohallinnosta taydentyisi ja ulkoisen ohjauksen asema
voitaisiin hahmottaa téydellisemmin. Téllainen jonkinasteinen siirtyma nakdkulmassa on
haastattelututkimuksessa perusteltua, jos alkuperdinen tutkimusasettelu ja tutkimuksen
ydinkohdat eivat tuota toivotulla tavalla tuloksia (ks. Alasuutari, 2011, s. 256; Ruusuvuori,
Nikander & Hyvdrinen, 2010, s. 14-15).

Haastateltavat vaikuttivat kokeneen haastattelut enimmakseen antoisina. Monet haastattelijat
ilmaisivat, ettd heilld oli ollut mielenkiintoa keskustella tietohallinnon ohjauksesta. Pari
paikan péalla pidettyd haastattelua sisélsivat melko paljon keskustelua tai ainakin avauksia
haastateltavan osalta, mutta muutoin haastattelut etenivat melko pitk&lti ennalta laaditun
rakenteen mukaan, mitd nyt haastattelija joutui joissain kohdin palaamaan aiempiin aiheisiin,
kun keskustelu oli ehtinyt jo edetd niista ohi. Usein haastateltavat olivat myos jo ehtineet
vastata suunnitelman mukaan my&hemmin esiintyviin kysymyksiin. Tama ei kuitenkaan
hairinnyt itse haastatteluja, mutta vaikutti kuitenkin haastattelujen edetessé siten, etta

nékemyksia esimerkiksi ohjauksen merkityksesta ja kehittdmisesté kerdattiin aina kulloisenkin
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aiheen kohdalla eikd my6hemmin keskitetysti.

Haastatteluissa haastattelijalla on yleensa suuri mahdollisuus vaikuttaa haastattelun tuloksiin
tekemillaan aihevalinnoilla, niiden kasittelytavoilla sekd ohjaamalla haastateltavaa. Tdma on
pyritty pitdméan haastatteluissa mielessé ja tutkija on valttanyt valmiiden maaritelmien ja
luokittelujen antamista ja on antanut haastateltavalle valmiita ndkékulmia punnittaviksi vain
kun haastateltava on ensin ilmaissut oman ndkemyksensa jostain asiasta (ks. Alasuutari, 2011,
s. 83). Tallgin toivottavasti haastattelut edustaisivat mahdollisimman hyvin sité todellisuutta,
jota haastatteluilla on pyritty hahmottamaan sen sijaan, ettd tutkija olisi vaikuttanut
panoksellaan litkaa luotuun kuvaan. Haastattelijan vaikutusta huomioimattakin haastattelujen
siséltoihin eli esitettyihin mielipiteisiin el voi aina turvautua tosina, mutta kun mitaan
tilastollista totuutta ei olla etsimdssd, on kysymys haastattelujen luotettavuudesta

enimmakseen epdolennainen (Alasuutari, 2011, s. 115).

Kyseessé oli asiantuntijahaastattelusarja (ks. Alastalo & Akerman, 2010), josta tietoa saatiin
suoraan faktuaalisessa muodossa seka tulkitsemalla sitd, milla tavalla asiantuntija vastasi tai
jatti vastaamatta ja milla tavalla h&n toi asioita esiin. Kaikki haastateltavat olivat
asiantuntijoita, mutta vaikutti siltd, ettd vaikka kaikki olivat tekemisissa tietohallinnollisten
tehtdvien kanssa, eivat haastateltavat olleet tasméllisesti samojen asioiden tuntijoita. Etenkin
pienempien kuntien sivutoimisten tietohallintotoimijoiden ja suurempien kaupunkien
strategisen tietohallinnon johtajien vélilla oli huomattava ero. Pienemmissa kunnissa
tietohallinto-osaaminen kytkeytyi vahvasti hankintaosaamiseen, kun taas suuremmissa
kaupungeissa kyse oli ennen kaikkea tietojohtamisesta ja strategisesta kehittdmisesté.
Keskikokoisissa kunnissa oli piirteitd molemmista. Haastateltujen asiantuntijoiden
asiantuntemuksessa esiintyneet erot selittyvat tietohallintotoiminnan skaalan suurella
vaihtelulla etenkin eri kuntakokojen valilla. Haastatteluissa tdmé& ilmeni haastateltujen
esiinnostamissa aiheissa seka siind, ettd jotkin aiheet olivat toisille itsestdan selvyyksia ja
toiset vastaavasti melko tuntemattomia. Esimerkkind parin keskikokoisen tai pienen kunnan
ollessa kyseessa piti tietohallinnon kehittdmisroolista kdytavaa keskustelua avata enemman

kuin suurimmissa kunnissa.

Tutkimuksen tuloksia suodatettiin aineistosta kerddmaélld tutkimuskysymyksittdin tai
aiheittain haastateltavien nakemyksid. Joihinkin kysymyksiin loytyi vastauksia myos

varsinaisen haastattelussa esitetyn kysymyksen ulkopuolelta. Havainnoista valittiin ne, jotka
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jollain tapaa vaikuttivat merkityksellisiltd ja kuvaavilta. Havainnot koottiin kunnittain ja
kuntakoottain ryhmiksi kunkin aiheen alle (ks. teemoittelusta Eskola & Suoranta, 1998, 175—
182), jolloin kuntien valinen vertailu oli helppoa. Kéytetty erittelymenetelmd on erittéin
yksinkertainen, ja monivaiheisemmat erittelymenetelmat eivat tuntuneet perustelluilta, koska
tassa yhteydessa ei olla laatimassa mitdan erityistd teoriaa, haastattelujen maara on pieni ja
kooltaan helposti hallittavissa ja hahmotettavissa myos yksinkertaisilla menetelmilla. Tehdyt
havainnot koostuvat haastateltavien esittdmistd faktuaalisista ndkemyksistd ja asenteellisista
nakemyksisté seka siitd, mit4 haastateltava jatti sanomatta. Menetelmé&én ei kiinnitetty suurta
huomiota, silld etenkd@n ndin pienesséd aineistossa mikddn menetelmé ei ole keskeisin
viisauden tuottamisessa (ks. Tuomi & Sarajarvi, 2009, s. 100). Kuitenkin menetelmé4
voidaan kuvata aineistoldhtdinen—teorialdhtdinen -akselilla teoriaohjaavaksi (ks. Tuomi &
Sarajarvi, 2009, s. 96-97), jossa teoria oli jonkin verran tukena erittelyn puitteiden

luomisessa ja jalleen havaintojen kerddmisen yhteydessa ryhmittelyn tukena.

Erittelyn ja havainnoinnin kannalta kerétty aineisto on parilla tavalla haastava. Koska
haastateltavat eivat olleet yleisesti ottaen jarin sanaliaita ulkoisen ohjauksen suhteen,
joudutaan ulkoista ohjausta koskevia havaintoja peilaamaan toisaalta sisaisestd ohjauksesta
haastatteluissa sanottuihin asioihin sekd tutkimuksen ulkopuolisiin kirjallisiin aineistoihin.
Toiseksi puolet haastatteluista tallennettiin vain muistiinpanoina, mik& on luultavasti hieman
harventanut tehtdvien havaintojen méaéraa. Tosin keskeisimmét havainnot otettiin talteen joka
tapauksessa, mutta etenkin asenteellisemmat n&kemykset ovat saattaneet jokseenkin
suodattua pois. Haastatteluille tyypillisesti asiat eivat aina edenneet suunnitellussa
jarjestyksessd ja kaikkia asioita ei kasitelty lopulta siind maarin kuin alun perin oli
suunniteltu ja vélista haastattelujen sisallon asiayhteys oli 16yh4, joten havainnot ovat valista

sirpaleisia.

Haastatteluaineistot sailyvat tutkijalla. Kuitenkin haastatteluaineistot ovat myods iKontakt-II -
hankkeen kéaytettavissa, silla tutkija on siind tutkimusapulaisena ja hanke kasittelee samoja
teemoja ja tutkimukset on toteutettu hankkeen rahoituksen tuella. Aineistoa ei kuitenkaan
tulla jakamaan tatd pidemmalle ja tutkija vastaa haastateltavien tietosuojasta tutkimuksen

osalta.
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5. TUTKIELMAN TULOKSET

Tutkielman tulokset pohjautuvat tehtyihin haastatteluihin sek& olemassa oleviin asiakirjoihin
ja julkaisuihin. Tuloksissa vedetddn yhteen taustalla olevaa teoriaa ja tietoja sekd nyt tdmén
tutkielman yhteydessd Kkerétysta aineistosta tehtyjd havaintoja. Tulosten esittelyssa
keskitytddn kuvaamaan ohjauksen merkitysta tietohallinnossa seka harjoitetun ohjauksen,
etenkin ulkoisen ohjauksen, toimivuutta kunnan kannalta. Myods muita kuin kunnallisen
tietohallinnon ohjaukseen suoraan liittyvid havaintoja esitetddn tuloksina silloin kun ne

tukevat varsinaisten tulosten esittamisté tai ovat oleellisia taustateorioiden kannalta.

Aluksi esitelldan haastattelukuntien tietohallintoja ja niiden asemaa kuntaorganisaatioissaan,
jotta saataisiin kasitys siit4, millaisia taustoja vasten tietohallintojohtajien nakemykset
ohjauksesta piirtyvat. Lisaksi kdydaan l&pi haastateltujen ndkemyksié tietohallinnosta ja sen
tilasta heiddn kunnissaan, sekd esitelldédn tietohallintojohtajien tiedonhankintaa. Kun
pohjatietoja kuntien tietohallinnosta ja tietohallintojohtajien ndkemyksistd on ndin esitetty,
siirrytédan kuntien sisdiseen ohjaukseen tietohallinnon nakdkulmasta ja edelleen kunnalliseen
tietohallintoon kohdistuvaan ulkoiseen ohjaukseen ja siihen, miten se nayttaytyy
haastateltujen kuntien tietohallinnossa ja millaisia nakemyksia kuntien tietohallintojohtajilla
on eri ohjaustoimijoista.  Kunnallisen tietohallinnon  ohjauksesta  rakennetaan
kokonaisndkemys ja tulososion lopuksi kaydaan kunnallisten tietohallintojohtajien toiveita ja

odotuksia ohjausta kohtaan.
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5.1 TIETOHALLINNON JARJESTAMINEN JA SUUNNITELMALLISUUS KUNNISSA

Taulukko 1 Haastattelukunnat taulukoituina

Kunnan

asukaslk

B <5000
C 15000-
25000
D 15000-
25000
E >50000
F >50000

Haastateltavan

tehtavanimike

ICT-paallikko

Hallintojohtaja

Tietohallintojohtaja

Tietohallintojohtaja

Tietohallintojohtaja

Tietohallintojohtaja

Tietohallinnon
henkildstomaara,
liséksi paakayttajia

Ei varsinaista
tietohallintoa,
haastateltava
paatoiminen, muut

sivutoimisia tuessa tai

hallinnossa

Tietohallinto osana
haastateltavan muita
tehtévid, liséksi
sivutoiminen

tukihenkild

Noin 10, siséltad
tuotannon

1

12 strategisessa

tietohallinnossa,
erillisessa
tuotantoliikelaitoksessa
yli sata
Konsernipalveluiden
tietohallinnossa 8,
erillisessa sisaisessa

tuotantoyksikdssa 40

Kylla

Kylla

Ei

Kylla

Ei

Kylla

Alueellinen

yhteisty6

tietohallinnossa

Osaomistajana alueellisessa
kuntaomisteisessa

palveluntuotantoyrityksessé

Tietojdrjestelmat 0sin

naapurikunnan tehtavina

Konesaliyhteisty6té,
koulutusyhteistyota,
tietojarjestelmayhteistyotd
Tietohallinnon

kehittdmistd, osaomistajana
alueellisessa
kuntaomisteisessa
palveluntuotantoyrityksessa
Tuotanto- ja

kehittdmisyhteistyota

Kehittdmisyhteistyota

Tietohallinnon jarjestdmisen tapa ja koostumus vaihtelee kunnittain merkittavéasti, eik& tdman

tutkielman tarkoituksena ole pyrkiad tekemdin yleistyksia tietohallinnon jdrjestdmisesta

erikokoisissa kunnissa, koska sellaiseen vaadittaisiin huomattavan paljon suurempi aineisto.

Kuitenkin taman tutkielman kannalta on tarpeeksi oleellista esitella haastateltujen kuntien
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tietohallintoja.

Haastatelluissa pienissd kunnissa tietohallinto ei ollut kenenkdaan pé&atoimisena tehtévéana
vaan sitd hoidetaan sivutoimisesti tai jaetusti. Tyypillisesti hankinnoista ja tietojarjestelmien
kokonaisuuden mielekkyydestd ja tietojarjestelmdyhteistyon sovittamisesta vastasi yksi
henkild, joka myo6s edusti kunnan johtoryhmassa tietojarjestelmien k&yttdmista kunnan
toiminnan kehittamisessd. Tallaisen henkilon liséksi aineiston pienissa kunnissa oli
sivutoimisia tukihenkil6itd ainakin yksi. Molemmissa pienissa kunnissa oli omia palvelimia,
joiden yll&pitamisen kunnat mielelldén olisivat antaneet toimivan ratkaisun puitteissa jollekin
muulle taholle. Toinen haastatelluista pienistd kunnista (B) harjoitti merkittdvaa
yhteistoimintaa naapurikuntien kanssa etenkin sosiaali- ja terveyspuolen tietojérjestelmissa.
Pienet kunnat olivat alueellisestikin liian pieni& kuntia ollakseen taysimaaraisia kumppaneita
alueen suuremmille kunnille ja olivat j&&neet jossain mé&arin sivuun alueellisesta
tietohallinnollisesta yhteistyosta siind mielessd, etteivat ne juuri olleet mukana kehittdmassa
sitd. Kuitenkin pienissd kunnissa oli valmius tulla mukaan alueellisen yhteistyon tulosten
hyddyntdmiseen. Alueelliselle tai laajemmalle yhteistyOlle vaikutti pienissa kunnissa olevan
tarvetta, silla niilla ei ollut paljoa voimavaroja itsendiseen kehittdmiseen. Haastattelukuntia
etsittdessa kavikin ilmi, ettd monet pienet kunnat olivat luovuttaneet tietohallintotoimintansa
tyystin isomman kunnan tai usean kunnan yhteisty6elimen hoidettavaksi. Molemmissa
kunnissa tietojérjestelmien ja infrastruktuurin yllapitoa hankittiin ulkoiselta toimittajalta,
tosin ainakin toisessa kunnassa (A) kyse oli alueellisesta kuntien yhteisesti omistamasta
yrityksestd. Molemmat pienet kunnat olivat Kuntien Tiera Oy:n jasenomistajia, mutta
ainakaan erityisen merkittavasti ne eivat vield kayttaneet sen palveluja, joskin toinen kunta
(B) oli kasvattamassa Tieran palvelujen kéyttoastettaan. Kumpikaan kunta ei kayttanyt Tieran

tietojohtamisen tukipalveluja ainakaan aktiivisesti.

Haastatellut keskisuuret kunnat poikkesivat tietohallintonsa jarjestdmisesséd suuresti.
Molemmissa kunnissa toimi tietohallintojohtaja, mutta toisessa kunnassa (C) tietohallinto
sisélsi noin kymmenen henkeéd ja toimi liikelaitoksena tilaaja-tuottaja -mallissa ja tuotti
palveluja kunnalle ja joillekin ulkopuolisille asiakkaille. Toisessa kunnassa (D) puolestaan
tietohallinto ei toiminut tuottajaroolissa, vaan tietohallintojohtajan lisdksi tietohallintoon
kytkeytyi vain tietojarjestelmien paakayttajia ja tietohallinnon suunnittelupalvelu hankittiin
Tieralta ja tuotantopalvelu Kkeskeisiltd toimittajilta, joihin Kkuului myds kuntien

jasenomisteinen alueellinen tuottaja. Toinen kunta (C) ei ollut Tieran jasen. Molemmat
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kunnat olivat mukana alueellisessa yhteistydssa tietojarjestelmien, tietohallinnon

kehittdmisen tai konesalien suhteen jossain muodossa.

Suurissa kunnissa tietohallinto tarkoitti niin sanottua strategista tietohallintoa, joka toisessa
kunnassa (E) oli osana keskushallintoa ja toisessa (F) konsernipalveluissa. Néiden
henkilostoméaarat olivat hieman yli ja alle 10 henked. Naista tietohallinnoista erotettuina oli
molemmissa kunnissa sisdinen liikelaitos tai tuotantoyksikko, joissa henkilostéa oli toisessa
(E) yli sata ja toisessa (F) 40. Lisaksi toimialoilla oli omia vastaaviaan ja padkayttdjia ja
toisessa tapauksessa (F) omat pienet tietohallintoyksikkonsa. Alueellista yhteisty6ta oli
ainakin edellisessa tapauksessa (E) tuotannossa. Kunnista toinen (F) oli Tieran omistajajasen

ja vahvasti mukana pilotoimassa ja kehittamassé sen hankkeita.

Verrattuna keskusteluun siitd, tuottavatko kunnat tietohallintonsa itse vai ulkoistetusti vai
jollain vélimuodolla, edustivat haastattelukunnat erilaisia ratkaisuja. Yhdessé kunnassa (D)
tietohallinto oli merkittavaltd osalta ulkoistettu Tieralle kun taas muissa yht& suurissa tai
suuremmissa kunnissa tietohallinto suoritettiin kunnan omissa rakenteissa. Pienissd kunnissa
tietohallintoa ei ollut ulkoistettu muuten kuin etté toisessa kunnassa (B) osa sen tehtévista oli
annettu  pitkalti toiselle kunnalle. Kuntien tietohallintoyhteistydon skaala vaihteli
tietohallinnon osittaisesta jakamisesta tuotantoyhteistyohon ja edelleen kehitysyhteistyohon.
Yhteistyolla ei useimmissa tapauksissa ollut keskeistd merkitystd kunnan tietohallinnolle,

mutta yhteistyota jarjestaan esiintyi.

Tietohallintotoimen suunnitelmallisuuden taso vaihtelee kunnittain. Keskeisend havaintona
taltd osalta tutkimusaineistosta kavi ilmi, ettd tietohallinnon suunnitelmallisuus ja
strategianlaadinta kasvavat kuntakoon kasvaessa. Pienisséd haastattelukunnissa ei ollut
tietohallintostrategiaa tai erityisempéa suunnitelmaa ainakaan vield haastatteluajankohtana.
Toisessa pienessd kunnassa (A) tietohallinto oli vahvasti kytkeytyneend tietoturvaan, ja

tietohallinnollisia aiheita kasiteltiin tietoturvapolitiikan vuosittaisen seurannan yhteydessa.

’Minusta se liittyy vahan niinku tdhan kunnan tietoturva, tietoturvastrategiaan, etta sielld on
maaritelty, ketkd on vastuussa tietoturvasta ja yleensa tietoturvan kasittelystéa ja ne on ne
samat henkil6t sielld ja niille se tavallaan niinku luonnekkaasti sitten samalla tavalla menee
taa tietohallintokin.” (ICT-paallikkd, Kunta A)
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Toisessa kunnassa (B) puolestaan tehtiin véligjoin nykytilan selvityksid ja tehtiin
laiteuusintoja maéardajoin, ja sielld oli tekeilld jonkinlainen suunnitelmayhteenveto siitd,
mihin kunnassa ollaan tietojérjestelmdasioissa menossa, mutta ei varsinaista strategiaa.
Keskisuurissa haastattelukunnissa oli tietohallintostrategiat. Toisessa ndistd (D) otettiin
erityisesti kantaa tietohallinnon ohjausmalliin, jotta kunnassa saataisiin suunnittelusta ja
seurannasta jatkuvaa. Toisessa keskisuuressa kunnassa (C) strategiatyd oli juuri edessd, ja
siitd ei ollut juuri puhetta. Suurista kunnista toisessa (E) tietohallinnon seuranta ja
kehittdmisen jatkuvaluonteisuus koettiin puutteellisiksi, tosin siell4 on tietohallintostrategia.
Toisessa suuressa kunnassa (F) puolestaan tietohallintoa suunniteltiin kolmen vuoden

vuosittain tarkentuvalla ns. roadmapilla.

5.2 TIETOHALLINNON KEHITTAMISROOLI JA ASEMA KUNTAORGANISAATIOSSA

Kunnan ulkoisen ohjauksen kannalta yksittadisen kunnan tietohallinnon asema ja rooli
kuntaorganisaatiossaan eivét ole aina olennaista, mutta usein viime aikoina kuntia kasitteleva
ohjaus on sisaltanyt olettamuksen siitd, ettd kunnassa tietohallinto osallistuu kehittdmiseen
tai, ettd tietohallinnon tulisi osallistua kehittdmiseen (ks. VM, 2012f). On merkityksellista
tarkastella tietohallinnon asemaa kuntaorganisaatiossa, silla silla on merkityst4 sen kannalta,
missd méaarin tietohallinto kykenee toteuttamaan kunnalle osoitettuja uusia tietohallinnollisia
tavoitteita. Heikolla tietohallintotoiminnolla voi olla vaikeuksia esimerkiksi tehd&
kokonaisarkkitehtuurity6td kunnan toimialojen kanssa, jos silla ei ole odotettua kehittdjan
asemaa. Erityisen merkityksellinen tietohallinnon organisatorinen asema on kunnan sisdisten

tietohallintoa koskevien ohjaussuhteiden kannalta.

Kunnassa A tietohallintoa kasitteenda ei ké&ytetty kunnassa, mutta tietojarjestelmien
hankinnasta vastaava henkild oli mukana kunnan johtoryhman kokouksissa ja sitd kautta
tietohallinnolliset nakemykset valittyivat kunnan toiminnan kehittdmiseen. Ennen kaikkea
haastateltava pyrki sovittelemaan yhteen eri toimialojen tietojérjestelméatarpeita ja tuki
toimialoja tietojérjestelmien hankinnassa. Kuitenkaan kunnassa “tietohallinnolla” ei ollut
erityisen aktiivista roolia kunnan toiminnan ja tapahtumasarjojen kehittdmisessa
tietoteknologiaa paremmin hyodyntaviksi. Nakokulma oli enemmaén teknisldhtdinen kuin
organisatorinen. Toisessa pienessa kunnassa B haastateltava kun oli itse hallintojohtajana

kunnan johtoryhméssé ja osa kunnan ylintd johtoa niin tietohallinnolla siind mielessa oli
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vahva asema kunnan organisaatiossa. Myo6s kunnassa B tietohallinto toimi toimialojen tukena
tietojarjestelmien hankinnassa. Kunnassa oltiin ottamassa aktiivisempaa otetta toiminnan
kehittdmiseen tietojarjestelmia kayttden, tosin toisaalta kunnassa ei ollut pyrkimyksena
niinkdan itse kehittdd ja kokeilla uudenlaisia ratkaisuja kuin omaksua muualla tapahtuneen
kehityksen hedelmid. Tama on ymmarrettdvdd kunnan pienen koon ja voimavarat

huomioiden.

Keskisuurista kunnista kunnassa C tietohallinnossa koettiin, ettd tietohallinto oli jokseenkin
etddnnytetty kunnan ylimmastd johdosta rakenteellisesti. Paino tietohallintojohtajan ja
kunnan johtoryhman keskusteluissa koettiin olevan raha-asioissa. Tietohallinnossa oltiin
jokseenkin turhautuneita tietohallinnon asemaan liikelaitoksena, joka oli kaytannossa
kuitenkin raamibudjetoitu. Tietohallinto pyrki yllapitdamaan kehittdmisrooliaan, mutta se

vaikutti ainakin haastateltavan mukaan olevan tyon takana.

”Se on, ainakin yritetty maaritella niin, ettd, ja on madritelty niin, etta tieda miten se, miten
sen kaikki muistaa, ettd tietotekniikka on meilla niinku kehittdamisen valine. Se on
tehostamisen véline, ja tuota, sehan aina valilla tietenkin unohtuu. Ja valilla se mielletd&ankin
kuluksi, pelkaksi kuluksi, ettd on niinku kaikkea muutakin kun koitetaan leikata niin sitten

leikataan tatakin.” (Tietohallintojohtaja, Kunta C)

Kyseisessd kunnassa tietohallinnon toivomuksena oli, ettd organisaatiossa omaksuttaisiin
laajemmin tietohallinnon  kehittdmisrooli ja  katsantokanta. Haastateltava puhui
“tietohallinnon henkisesta puolesta” pelkén laitelahtdisyyden sijaan. Tietohallinnolta vaikutti

puuttuvan kykya vieda lapi tapahtumasarjojen kehittdmistd muualle kuntaorganisaatioon.

”Jos se johtaa siihen, ettd otetaan jokin jarjestelma k&ayttoon tai otetaan parempi jarjestelma
kayttoon, se johtaa siihen, ettd kaikki napinpainajat on entiset niin samalla paikalla samoissa
tehtavissa niin siind ei tapahdu mitédn muuta. Eihan se ole oikein, ei se ole meidan tavoite,
mutta toisaalta siina on se ristiriita, etta se ulosmittaus on siella hallintokunnissa, etta se on,
Jos ne kokee sen, etta siind tarvitaan yhta paljon kasid tekemaan se homma parannuksen
jalkeen niin meilla ei oikein ole siihen (mahdollisuutta vaikuttaa).” (Tietohallintojohtaja,
Kunta C)
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Toisaalta oli myos péinvastaisia kokemuksia, joissa yhteistyd jonkin toimialan kanssa oli
toiminut erinomaisesti. Usein tietojarjestelmainvestointien tulokset nakyvat viiveelld, koska
niiden toteutuminen vaatii usein muutoksia tyotapahtumasarjoihin ja infrastruktuuriin ja
my0s laadun mittaaminen on puutteellista, mink& vuoksi vaikutukset voivat jaddda ndkematta
(McNabb, 2006, s. 21). Tama merkitsee vaikeuksia tietohallinnon merkittdvyyden
perusteltavuudelle. Kunnassa C toimi myos erillinen kehittdmisosasto, joka oli laheisessa

yhteistyossa tietohallinnon kanssa.

Kunnassa D haastateltu tietohallintojohtaja oli kunnan johtoryhmassa asiantuntijajasenend,
minka perusteella tietohallinnon voisi sanoa olleen kunnassa merkittdvassa roolissa.
Ylipaatadn vaikutelmana oli, ettd tietohallinnon kehittdmisen mahdollisuuksiin oli
johtoryhmadssé kiinnostuneisuutta ja sitoutuneisuutta. Tietohallinnolla oli toimialojen kanssa
muodollista ja epamuodollista yhteistyota. Tietohallinnon kehittdmisroolin vahvuuden asettaa
jollain tapaa kuitenkin kyseenalaiseksi se, ettd kehittdmisen aloitteissa odotukset kohdistuivat
merkittvasti toimialojen omiin aloitteisiin sen sijaan, ettd tietohallinnossa tarkasteltaisiin
tapahtumasarjoja  ja  l&hdettéisiin  kehittdmisaloitteisiin.  Lisdksi yhden henkilon
tietohallinnossa merkittdvd  osa  tietohallinto-osaamisesta  sijaitsi ~ jokseenkin
kuntaorganisaation omien rajojen ulkopuolella Tieran palveluksessa, mista kasin ei ehka ole
optimaalisinta ldhestya jonkin kunnan toimialaa kehittdmismielessa tai ylipdatadn hankkia
vaadittavaa paikallistietdmystd. Vaikka toimintal&dhtoisyydelld on omat etunsa kaytant6on
kytkeytymisen ja varsinaisten toimijoiden kehittdmiseen aktivoinnin kannalta, voi

toimialoilta puuttua nakemysté tapahtumasarjojen kokonaisuudesta.

Vékiluvultaan suurista kunnista kunnassa E tietohallinto oli selke&sti nimetty strategiseksi
toiminnoksi. Tietohallinnossa oli my6s merkittdvésti voimavaroja asiantuntijuuteen, silla
henkilostod strategisessa tietohallinnossa oli 12. Tietohallinto oli toimialoja kohtaan
aktiivisessa kehittajanroolissa, ja my6s toimialoilla oli kasvavissa maarin herétty
tietohallinnon merkitykseen. Koko kunnan toiminnan kannalta tietohallinnon asema oli
selkeytymassé ja kenties vahvistumassa vastakdynnistetyn konsernitason tietohallinnon

johtoryhman myota.

Kunnassa F tietohallinnon strateginen toimijuus ei ollut yhta korkealla tasolla kuin kunnassa
E. Kuitenkin myods kunnassa F tietohallinnolle oli suunniteltu vahvaa roolia yhteistoiminnan

ja kokonaisarkkitehtuurien kehittdmisessa. Taman aseman sisaanajo oli kuitenkin kesken, ja
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puutteita oli vield ainakin yhteistyon kaytanteiden ja toimintamallien rakentamisessa seka
toimijoiden paatosvaltasuhteiden selvyydessa. Kunnan tietohallinnossa koettiin, ettd he olivat
aika alhaalla kehittamistoimessa ja tiedon kulku ylimman johdon kannalta oli puutteellista.

Kehittdmisasioiden liikkeelle saaminen vaati tyota.

Y leisesti ottaen kunnissa tietohallinnolla oli pyrkimysté kehittamisroolinsa yll&pitdmiseen tai
edistdmiseen, mutta useissa kunnissa se vaati enemmén tai vahemman jatkuvaa tyota.
Tietohallinto  on  suhteellisen  uusi  toimija, etenkin  toiminnan  kehitt4jana,
kuntaorganisaatioissa, eik&d kunnissa olla vield kaikkialla omaksuttu perinpohjaisesti
nakemysté tietohallinnosta strategisena toiminnan kehittdjand ja tietojohtajana. Yleisesti
ottaen haastateltavat olivat vakuuttuneita sen suhteen, ettd tietohallinnolla on paljon
annettavaa kunnan toiminnan kehittdmisen kannalta. Jotta tietohallinto kykenisi suoriutumaan
kehittdmisestd, tulisi niin kunnan johdossa kuin toimialoilla olla ndkemysta tietohallinnosta
kehittdmistoimijana, jotta sen ei tarvitsisi perustella toimintansa oikeutusta joka vaiheessa ja
kuluttaa tarpeettomasti voimavaroja kehittdmisasioiden liikkeelle saamiseen. Tietohallinnon

kokonaisndkdkulma pitdisi saada kunnissa avattua myds muille kuin tietohallinnolle.

”— siind pitdisi pystya nakemaan tdmmoinen niinku 1T-governance-ulottuvuus, tAmmadinen
hallintaulottuvuus ja sitten on tammoinen operatiivinen, IT-palvelutoiminnan hyddyntaminen,
perus ydintoiminta, se on niinku nyt herk&asti menee niinku tavallaan se johtoryhmatasollakin
ruvetaan, se aika menee siihen kun joku yksittdinen IT-palvelu, IT-palvelun palvelutaso
notkahtaa, se ei toimi, niin se tavallaan niinku keskustelu, huomio kiinnittyy pelk&staan

niinku hyvin tAmmaoiseen operatiiviseen palvelupuutteeseen” (Tietohallintojohtaja, Kunta D)

Useissa kunnissa tietohallinnon organisatorinen kehittdminen oli vaiheessa ja muutosalttiissa
tilassa, ja on jokseenkin odotettavissa, etté tietohallinnon jatkuva muutospaine, samoin kuin
tietohallinnon kunnan toimintoja kohtaan luoma muutospaine ovat ainakin kohtalaisen aikaa
kestavida ilmioitad kytkeytyen hallinnon ja muun toiminnan s&hkdistymiseen ja jatkuvaan

kehitykseen.

Tietohallintotoiminnan arviointitoiminnan kehittdminen oli haasteena joissain kunnissa.
Tietohallinnon ja sen toteuttaman kehittdmisen haasteena on ainakin joskus se, ettei
kehittdmisen  lopullisia  hy6tyjd pystytd kunnolla  todentamaan. Tietohallinnon

kehittdmisasemaa ja asemaa ylipdatddn voisi edistdd se, ettd tietohallinnon arviointia
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kehitettdisiin ~ siten, ettd kunnan johdossa voitaisiin  konkreettisemmin  todeta
tietohallintotoiminnan vaikutus, puhumattakaan arvioinnin merkityksesta itse tietohallinnon
kehittamiselle. Joissain haastatelluissa kunnissa tietohallinnon kehittdmiseen ja seurantaan
kaivattiin jatkuvaluonteisuutta. Tietohallinnon laadun ja vaikuttavuuden mitattavuutta on

pidetty kunnissa puutteellisena (Ihalainen ym., 2011).

Tietohallinnoissa koettiin, ettd heilld oli tehtdvand viedd uusia asioita sisdédn kunnan
toimialoille. N&ma asiat ovat yleensa séhkoisid ratkaisuja. Tietojarjestelmien ja tyGtapojen ja
loppupalveluiden tarjoamisen kehittdmisen liséksi tietohallinnon tehtdvaksi koettiin tutkia
kuntaorganisaation tapahtumasarjoja kokonaisuuksina, ettei niin sanotuissa saumakohdissa
syntyisi turhaa tyotd. Usein jollain yksittéiselld toimialalla ei ole vastaavaa kykya tarkastella
asioita kokonaisuuksina kuin tietohallinnolla. Erédssa haastattelussa nostettiin esimerkking
sosiaaliturvatyo ja terveydenhoito, jossa hallinnollisia rajoja kulkee vaikkapa jonkin perheen
tapauksessa vanhempien ja lasten asioiden hoitamisen ja erityyppisten ongelmien vélillg,

vaikka asiat kuitenkin kaytannossa olisi tarpeen hoitaa kokonaisuuksina.

Tietohallinnon asema kokonaisuuden tarkastelijana nousi eradssé haastattelussa esille myds
siind yhteydessg, ett4 tietohallinto saattaa vastaanottaa ristiriitaisia viesteja jonkin toiminnon
tyontekijoiltd ja johdolta. Toiminnon johdolla on oma n&kemyksensd asioista, kun taas
esimerkiksi tietoteknisen tuen kautta kuuluu tyontekijapuolelta toisenlaisia nédkemyksié.
Tallainen ei luultavasti toteudu ihan joka kunnassa, mutta periaatteessa tietohallinto on
kuntaorganisaatioissa mahdollisesti hyvélla paikalle vastaanottamaan vaihtelevia ndkemyksia

ja edesajamaan ratkaisuja, jotka palvelisivat mahdollisimman laajasti erilaisia tarpeita.

Yksittdisend mainintana voidaan nostaa esiin, ettd kuntien tietohallinnoissa tietohallintoa ei
juurikaan havaittu sdhkoisen osallistumisen ajajana, vaikkakin jotain aloitetta siihen suuntaan
oli muun muassa yhteisollisten viestinten hyddyntdmisen suhteen. Kuitenkin sdhkdisen
osallistumisen edistamisessa tietohallinnolla olisi poikkihallinnollisuutensa ja teknologisen

l&hestymistapansa ja kehittgjaroolinsa kautta luonnollinen rooli.
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5.3 KUNTIEN TIETOHALLINTOJOHTAJIEN NAKEMYS TIETOHALLINNON ROOLEISTA JA

TEHTAVISTA JA TIETOHALLINTOJOHTAJIEN TIEDONHANKINTA

Kuntien tietohallintovastaavat hahmottavat tietohallinnon roolit ja tehtdvat vaihtelevilla
tavoilla. Osalle kysymys oli alkuun liian laaja, jolloin haastateltavan tietohallintondkemys
avautui jokseenkin rivien valista haastattelun edetessa. Toiset taas olivat hyvinkin valmiita
jasentdmaan tietohallintondkemystédan. Haastatellut antoivat tietohallinnon merkityksiksi
muun muassa tietojarjestelmista huolehtimisen (Kunta A), perustehtdvien mahdollistamisen
(Kunta B), toiminnan kehittdmisen ja tehostamisen (Kunta C), tietojohtamisen ja strategisen

toimijuuden "ison suunnan yllapitamisessd” (Kunnat D, E, F).

”— mun nakemys kuitenkin tdman paivan nimen omaan tietohallinnosta, niin kylla se pitaa
sisalladan myds sen entistd enemman sen tietojohtamiseen liittyvia elikka sen tietohallinnon
varsinaisen niinku palvelutoiminnan ja sitten johtamisen edellyttdman tietohuollon ja siihen
liittyvat niinku — tdmmaoiset tuota prosessit joilla sita tietoa tuotetaan ja sitten toisaalta se
on - siihen kuuluu edelleenkin se tietoteknisten palvelujen jarjestamistehtava, mutta ei enaa
niinkdan — kuulu — tietoteknisten palveluiden tuottaminen. Kyl se niinku ajatus on,ettd — ne
on tatd toimintaa — jos lahetdan toiminnasta pain — niinku pitéisi tarkastella tietohallinnon
tehtavia, ettd se on niinku niiden ydintoimintojen — varsinaisesti tassa tapauksessa nyt
kunnan palvelutoimintojen  ja  niiden  prosessien  —  niiden palvelujen
tietojarjestelmépalvelujen ratkaisujen hallintaa ja kehittdmisté—"" (Tietohallintojohtaja,
Kunta D)

’Niin tietenkin se on niissa visioissa ja strategioissa maaritetty, etta niin talla hetkelld, mika
se (tietohallinnon) rooli on ja mik& se — elamisen tarkoitus on. Se on pirun laaja kysymys.”
(Tietohallintojohtaja, Kunta C)

Pienissé kunnissa korostui tietohallinnon rooli tietojarjestelmien jérjestgjand ja hankkijana, ja
kuntakoon kasvaessa korostui tietohallinnon laaja strateginen kehittdmisrooli. Myos
pienimmissa kunnissa tietohallinnon strateginen kehittdmisrooli vahintadn jollain tasolla
tiedostettiin, mutta se ei noussut likimainkaan yhtd selkedsti tai ensisijaisesti esiin kuin
suurimmissa kunnissa. Keskikokoiset kunnat sijoittuivat téssd asiassa varsin lineaarisesti

valimaastoon. Tietohallinnon organisatorinen kehittdmisrooli nousi néissa kunnissa esiin,
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mutta ei yha selkeésti kuin suurimmissa kunnissa, ja kehittamisrooli ei ollut samalla yhtalailla
esilla verrattuna tietohallinnon rooliin tietoteknisten palvelujen jérjestdjand ja toiminnan

tukijana.

Kuntien tietohallintojohtajien tai tietohallinnosta vastaavien tietohallintondkemyksissé
ilmennyt merkittadvad nakokulmien painotusero selittynee silld, ettd erikokoisissa kunnissa
tietohallinnon tehtdvat ovat eritasoisia. Etenkin tietohallintojohtajien tehtdvakenttd voi
poiketa siitd, millainen tehtdvakenttd on pienessd kunnassa tietohallintoa jokseenkin
sivutoimisesti pyorittavalla henkill1a. Suuremmissa tietohallintoyksikoissa
tietohallintojohtajat voivat keskittyd organisatoriseen Kkehittdmiseen ja toiminnan
kehittdmiseen ja tietojohtajuuteen, kun taas pienemmissd kunnissa tietohallinnosta vastaavat
ovat tietohallintoasioissa useimmiten kiinni tietojarjestelmahankintojen yhteydessa. Vaikka
pienemmissd kunnissa olisi n&kemysta tietohallinnosta kehittdmistoimijana, on niissa
tietohallinnon tehtavakentta sellainen, ettei kehittdmisrooli nayttdydy valttaméttd selvana tai
kovin usein. Lisdksi on todenndkoistd, ettd suuremmissa kunnissa tietohallintojohtajat ovat
jokseenkin valveutuneempia tietohallinnollisesta keskustelusta ja osaavat tuoda vahvemmin
esiin sen kehittamisroolin tat4 kautta. Kuitenkin eri kuntakokoja tietohallintondkemyksissa
yhdistdvd asia on toimintalahtOisyys ja se, ettd tietohallinnon tulee palvella varsinaisen
toiminnan parasta. Samalla tavalla muutkin asiat, kuten tietoteknologiasta vastaaminen,
toistuvat jollain tasolla ndkemyksestd toiseen, mutta painotukset vaihtelevat suuresti.
Tiivistden voidaan sanoa, ettd kasitys tietohallinnosta kehittyy kuntakoon kasvaessa

tietotekniikan hallitsemisesta kohti tietojohtamista.

”’(Tiedonhankinta on) tyon tarkea osa, pitaa sita osata analysoida se, varmaan sité tulee joka
paikasta, joka puolelta — lukemalla lehtid, nettid, kollegat ja kokoukset ja koulutukset,

reissut” (Tietohallintojohtaja, Kunta C)

Tietohallintojohtajien tiedonhankinnassa voi havaita muodostuvan l6ysié tieto-ohjaussuhteita,
joissa osapuolet eivat vélttdmatta ole ohjaussuhteesta tietoisia. Tallaisten ohjaussuhteiden
merkitys on yleenséd epamaardinen, mutta on helppo kuvitella, ettd tietohallintojohtajat
soveltavat ainakin jotain kerddmastaan tiedosta jollain muotoa tai tieto vaikuttaa muutoin
tehtdviin ratkaisuihin. Erityisesti tiedonlahteistda esiin nousivat kollegat ja kaikenlaiset
yhteisty0suhteet,  joita  arvostettiin  ehkd eniten.  Kollegaverkostot tarjosivat

tietohallintojohtajille vertailukohtia omalle ty6lleen ja toimivat muutenkin mielenkiintoisen

88



tiedon jakamisen vaylind. YhteistyOsuhteista koettiin siirtyvén arvokasta osaamista myos
itsendisesti  tapahtuvaan  tydskentelyyn.  Koulutukset ja  seminaarit  tarjosivat
tietohallintojohtajille ehkd enemmé&n merkitystd kollegoiden tapaamisen muodossa kuin
varsinaisten siséltdjensd puolesta, mutta joka tapauksessa ne esiintyivat listauksissa.
Tietohallintojohtajista ~ melkein kaikki ~ nimesivat  tietoteknologialehdiston  tai
ammattikirjallisuuden tiedonlahteikseen. Useat tosin totesivat, etteivat ehdi kaikkea lukemaan
ja luetusta merkittdva osa ei ole tyon kannalta lopulta merkittavad. Jotkut kokivat julkisissa
viestimissa tapahtuvan keskustelun merkittavaksi tiedonldhteeksi, sitd kautta oletettavasti
tietohallintojohtajat saivat nakokulmia tyonsd merkityksellisyyden kannalta ja pystyivat
suhteuttamaan tyonsé sisdltdja ajankohtaisiin ilmidihin. Pienissd kunnissa pidettiin
Kuntaliiton tai valtion julkaisuja keskeisind tiedonlahteing, mik& ei toistunut suuremmissa
kunnissa. Viimeaikaisesti ohjauskehityksestd tosin oltiin kuitenkin hyvin tietoisia kaikissa
paitsi yhdesséd pienessé haastattelukunnassa. Painvastoin kansainvalisida standardeja (esim.
Cobit) ei hyédynnetty pienissé@ kunnissa, mutta keskisuurista kunnista ylospain niita oli
parissa tapauksessa sovellettu tai ainakin hyddynnetty ideoinnissa tai tehtdvakentén
hahmottamisessa. Yleensd kokemus niistd oli, ett4 niiden perusteellinen noudattaminen oli
lilan raskasta, mutta ne tarjosivat valmiiksi mietittyj& hyvié malleja ja listauksia ja kaytantoja,
joista sai tukea omaan tyohon. Konsultteja saatettiin kayttad tarvelahtdisesti osaamisen
puutteita paikkaamaan suurimmissa kunnissa. Tutkimustietoon suhtautuminen vaikutti
rilppuvan tyystin haastatellun omista kokemuksista. Toiset suhtautuivat tutkimustietoon
melko kriittisesti, ja heiddn mielestddn se kohdistui lilan yleiselle tasolle tarjoten
joskus pelinavauksia”. Toisilla taas saattoi olla myonteisid kokemuksia tutkimuslaitoksen
kanssa toteutetusta kehittdmishankkeesta tai muuten kiinnostuneisuutta tutkimusmaailman
I0ydoksia kohtaan. Yksi haastateltava nosti esiin internetyhteisot tiedonsaannin vayléana, mika
merkitsee joko sitg, ettd tietohallintojohtajat ovat aktiivisina internetyhteisgissé yllattavan
vahan, eivat koe saavansa niistd maininnanarvoista tietoa tai sitten sghkoista valinetta ei ole

erikseen sanottu vaikkapa kollegoista tiedonlahteind puhuttaessa.

5.4 KUNNAN SISAISET TIETOHALLINNON OHJAUSSUHTEET

Kunnan sisdlla tietohallinto vastaanottaa ja toimittaa ohjausta. Tallaiset kuntaorganisaation
sisdiset ohjaussuhteet perustuvat yleensd enemmaén tai vdhemman vuoropuheluun, joskaan ei

voida lukea pois yksisuuntaisen kaskytyksen olemassaoloa. Tietohallinnon ohjaussuhteiden
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luonne riippuu todenndkdisesti usein tietohallinnon asemasta kuntaorganisaatiossa. Ainakin
haastatteluiden perusteella vahva asema merkitsee sit4, ettd tietohallinto ohjaa kunnan
toimialoja ennemmin kuin toisinpdin. Tietohallinnon sijaitessa kuntaorganisaatiossa
suhteellisen alhaalla tai sen aseman ollessa epdaselvd tai jos tietohallinnolla ei ole
kaytettdvissadn paljoa asiantuntemusta eli se on kooltaan pieni on tietohallinto paljon
heikommassa ohjausasemassa kuin jos tietohallinto on korkealla organisaatiossa, sen asema
toiminnan kehittdjané on selva ja viestitty ja tietohallinnolla riittdd asiantuntemusta suunnata

kehittdmistoimenpiteitd toimialoille.

Jossain kunnissa tietohallinto on vahvasti kytkoksissa ylimpaan johtoon, joissain toisissa taas
melko etdalld ylimmastd johdosta. Etéisyys ylimpaan johtoon koettiin haastateltujen joukossa
kielteiseksi tietohallinnon toiminnan kannalta, ja tietohallinto joutui ndkem&din enemmén
vaivaa kehittdmistehtdvansa eteen. Yleisesti ottaen tietohallinnon etdisyys kunnan ylimp&an
johtoon esiintyi samassa yhteydessd kuin tietohallinnon haasteet kunnan toimialoihin
kohdistuvassa ohjauksessa. Niissa kunnissa, joissa tietohallinto oli l&helld ylintd johtoa, ei
tallainen ongelma luonnollisesti noussut haastatteluissa esiin. Ylipadtddn Suomessa
tietohallinto on asemoitunut heikosti osaksi kuntien ydintoimintaa (lhalainen ym., 2011).
Kuitenkin tietohallinnon ja muun kuntaorganisaation yhteinen visio olisi tarkedd saavuttaa
(Ihalainen ym., 2011). Johdon tuki nimetddn jarjestdan kirjallisuudessa oleelliseksi melkein

mink& hyvansé organisatorisen tavoitteen saavuttamisessa.

Tietohallinnon aseman ollessa heikko ovat aloitteet usein lahtdisin toimialoilta. MyGs
tietohallinto voi tehdé aloitteita ja esittdd havaintojaan toimialoille. Kuitenkin tietohallinto on
tallaisissa tilanteissa enemman tukemassa toimialaa toimintansa kehittdmisessa kuin
ohjaamassa kehittdmistd. Puolestaan tietohallinnon aseman ollessa vahva tietohallinto tekee
kehittdmisaloitteita toimialoille ennemmin kuin odottaa aloitteita toimialoilta. Jokseenkin
kérjistettynd toimialat ohjaavat heikkoa tietohallintoa ja vahva tietohallinto ohjaa toimialoja.
Kéytdnndssa suhde ei varmaan misséddn tilanteessa ole ndin yksioikoinen, mutta
haastattelujenkin  perusteella tdmadnsuuntainen sdvyero on olemassa kunnallisten
tietohallintojen keskuudessa. Kunnan toimialojen ohjaus tietohallintoa kohtaan ilmenee muun
muassa palvelupyytdind ja tietohallinnon sopeutuessa toimialan itsendisiin ratkaisuihin seka

toimialan painostaessa tietohallintoa tietynlaiseen ratkaisuun.

”’— se padasiallinen toimintatapahan on se, ettd tuota hallintokunnassa on tarve ja tuota
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siitd aletaan yhdessd keskustella, ettda mika siihen voisi olla ratkaisu, ettd — eli tuota
parhaimmillaan se menee siihen, ettd yhdessa perustetaan projekti, jossa selvitetddn sita
tarvetta, kartoitetaan, kirjataan, tehddan alustavasti selville, mitd markkinoilla.”
(Tietohallintojohtaja, Kunta C)

Kunnan tietohallinnon ohjaus toimialaa kohtaan voi nayttdytya ainakin silloin kun
tietohallinto asettaa reunaehtoja ja rajoja toimialojen aloitteille ja tietoteknisille hankkeille tai
kun tietohallinto asettaa toimialan kehittdmain jotain osaa toiminnastaan vaikkapa
yhteentoimivuuden varmistamiseksi tai jonkin tietojéarjestelméarkkitehtuurin vaatimuksien
tayttamiseksi. Yleisesti ottaen tietohallinnon ja toimialojen keskindinen toiminta perustuu
yhteistybhon, mutta yhteistyosuhteessa vetdjan rooli vaihtelee kunta- ja tapauskohtaisesti.
Useissa haastatteluissa korostui tietohallinnon toimijalahtoisyys, jossa tietohallinto palvelee
eikd toisin pdin, mutta toisaalta erdan kunnan tietohallinnossa oli vahva ndkemys siitg, etta

tietohallinto ohjaa toimialoja, miké tosin sin&nsa ei sulje pois toimijalahtoisyytta.

“Tietohallinto on siellg, toisaalta se on niinku kuuntelemassa toiminnan tarpeita, mutta se on
samalla viemassa niinku ideoita sinne, mutta ennen kaikkea se on niinku saa ohjausta siit4,
nyt tarpeet on tamansuuntaiset, vaatimukset tdman suuntaiset, tietohallinto sitten lahtee
vaatimuksia, mitd t4a tarkoittaa meidan nykyisen tietoarkkitehtuurin tai sitten

jarjestelmaarkkitehtuurin kannalta.” (Tietohallintojohtaja, Kunta D)

Kunnallisessa tietohallinnossa kunnan siséisistd toimijoista periaatteessa my6s kunnan
poliitikot, tyontekijat ja kuntalaiset voivat ohjata tietohallintoa. Té&llainen ohjaussuhde, sikéli
kuin ohjauksesta kannattaa ylipdatd&dn puhua, on myods haastattelujen perusteella erittdin
I6yhd. Kunnassa poliittinen paatoksenteko asettaa tavoitteita kunnan toiminnalle ja toiminnan
kehittdmiselle, mutta varsinaisesti tietohallintoa koskevat asiat poliitikot jattavat kaikissa
kunnissa tietohallinnon omaksi asiaksi. Joissain kunnissa koettiin ihan haasteena saada aikaan
keskustelua tietohallinnollisista asioista kunnan poliittisessa johdossa kun poliitikoilla ei
yleisesti ottaen ole paljoa ndkemystd tietohallinnollisista asioista ja tietohallintoldht6inen
toiminnan kehittdminen hyotyisi vahvasta poliittisesta tuesta. Kuntien tyontekijat
luonnollisesti vaikuttavat tietohallintoon, osa on tietohallinnon osanakin, jolloin ohjaussuhde
on tosin vieldkin epdmaardisempi. Haastattelujen perusteella tyontekijoiden mielipiteilld on
yleisesti ottaen merkitystd, ja jokaisesta kunnasta 10ytyy henkil6itd, jotka saavat &anensa

kuuluviin, mutta tietohallinnoissa on kuitenkin periaatteena tehda ratkaisuja perustuen
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enemman tarveanalyysiin ja vakiintuneisiin toimintaperiaatteisiin. Mit& tulee kuntalaisten
vaikutukseen, on tietohallinto usein ldsnd kunnan ja kuntalaisen rajapinnoilla séhkdisten
jarjestelmien myotd, ja monessa haastattelussa nostettiin esiin se, ettd kuntalaisilla on paljon
toiveita ja odotuksia koskien sahkoisid palveluja ja he myo6s viestivat toiveistaan. Tallaiset
havainnot tosin sijoittuivat enemman haastatelluista kunnista pienempiin. Suuremmissakin
kunnissa todenndkodisesti samaa tapahtuu, mutta tietohallintojohtajien ja kuntalaisten valilla

alkaa olla jo joissain tapauksissa useampia portaita kuin pienemmissé kunnissa.

Kautta linjan haastatteluissa toistui, ettd kunnan siséiset ohjaussuhteet toteutuvat toisaalta
formaalien rakenteiden puitteissa ja toisaalta valittomana henkildiden vélisend viestinténa ja
suhteiden yllapitona. Taman suhteen tietohallinto ei vaikuta poikkeavan muunlaisista
organisatorisista toimijoista. Muiden hallinnonalojen kanssa muodollinen viestinta tapahtui
useimmiten erilaisten johtoryhmien kokouksissa. Jonkin asian noustessa esiin
kokousaikataulujen ulkopuolella tai asian vaatiessa jatkuvampaa keskustelua valiton

yhteydenpito oli tavallista.

Yleisesti ottaen haastattelujen perusteella ohjaussuhteissa toteutui dialogisuus ja
vastavuoroisuus, ja tietohallinto vaikutti erityisen vahvasti erilaisilla toiminnallisilla tai
hallinnollisilla rajapinnoilla (ks. Pakarinen, 2007, s. 238). Toisaalta kaikki ohjaussuhteet eivat
olleet aina yksiselitteisid ja ohjausvallan suhteen saattoi joissain tapauksissa esiintya
paallekkaisyyksia esimerkiksi ohjeistus- ja rahoitusasioissa. T&mé on voinut merkit sitg, etta
useat toimijat kuntaorganisaatiossa ovat voineet ohjata jotain yksikk6d vaikkapa
tietojéarjestelmien suhteen, vaikkakin ehkd eriasteisesti. Yhteisty0 sindnsd ei ole ohjausta,

mutta ohjausvaikutuksia siing usein esiintyy.

Yhteenvetona aiemmista kappaleista ja verrattuna Syvéjarven ja lhalaisen (2011)
tietohallinnon toimintaoteluokitteluun oli tietohallinnolla pienissa kunnissa lahinna oheis- tai
tukitoimintaote, tosin kunnassa B oli jonkinlaista potentiaalia ja avauksia kohti tietohallinnon
strategisoimista ja omaksumista osaksi ydintoimintaa. Keskisuurissa haastattelukunnissa
tietohallinnon toimintaa leimasi edelleen pienen mittakaavan ongelmanratkaisu, mutta
tietohallintotoiminta oli niissd kuitenkin suunnitelmallista ja strategista ja tietohallinto oli
vahvasti ldsnd kunnan kehittdmistoiminnassa ja silla oli jonkin verran myds omaa
aloitteellisuutta. Naiss& kunnissa tietohallinnolla oli ydintoimintaote tai ote oli melko lahell&

sitd. Molemmissa suurissa haastattelukunnissa tietohallinnon strategisuus oli keskeisella
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sijalla koko kuntaorganisaation kannalta ja tietohallinto aktiivisesti osana kunnan toiminnan
kehittdmistd. Kunnassa F tietohallinto ei ollut yht4 vahvalla strategisella paikalla eik& silla
ollut yht4d vahvaa kuntajohdon tukea kuin kunnassa E, mutta molemmissa kunnissa
tietohallinto kuitenkin suuntautui aktiivisesti tukemaan tai johtamaan muutostilanteissa.
Taman tutkielman rajoittuneen aineiston puitteissa ei ole edellytyksid arvioida kunnolla
naiden kuntien tietohallinnon muutosroolia tai innovatiivisuutta, mutta n&issd suurissa
kunnissa tietohallinnolla oli ainakin ydintoimintaote ja ainakin jossain mé&arin muutos ja

innovaatio otteina.

5.5 KUNNAN TIETOHALLINNON ULKOISET OHJAUSSUHTEET

Kuntien tietohallinnoissa ulkoiset ohjaussuhteet vaikuttivat haastatteluiden perusteella
suhteellisen vahamerkityksellisiltd verrattuna kunnan sisalla esiintyviin ohjaussuhteisiin.
Né&kemysta ei esitetty haastatteluissa sellaisenaan. Kuitenkin haastateltavilla oli vahanlaisesti
kerrottavaa ulkoisen ohjauksen merkityksestd tietohallinnon toimintaan lukuun ottamatta
toimittajasuhteita ja niissa esiintyvdd ohjausta. Tama selittyy osaltaan silld, ettd kuntien
tietohallintojohtajien tehtédvat kohdistuvat enemmén kaytdnndn asioihin kuin ylatason
ulkoisen ohjauksen sisaltdmien aiheiden kasittelyyn. Tietohallinnoissa huomio Kkiinnittyi
kuntaorganisaation tapahtumasarjojen kehittdmiseen, tietojarjestelmien kokonaisuuden
suunnittelemiseen, kehittamiseen ja hallinnointiin ja toimittajasuhteiden hallintaan. Y latason
ulkoisella ohjauksella on ollut tallaisiin aiheisiin ennen viime aikoja yleensd enint&én
valillinen vaikutus. Lisdksi silloin kun ylatason ohjaus ei ole ollut jatkuvaa, on helposti
kuviteltavissa, ettd jonkin ohjauksen merkityksen tiedostaminen on hélvennyt melko nopeasti
kun sen siséallot on kertaalleen toteutettu. Tat& ilmeni esimerkiksi JHS-suositusten kohdalla,
silla vaikka ne sisaltavat sindnsa melko oleellisia sisdltoja tietohallintojen kannalta, eivat ne
olleet tietohallinnoissa ainakaan tietohallintojohtajien ajattelussa en&a tutkielman
ajankohdalla pinnalla kun ne oli jo viety osaksi normaalia toimintaa. Verrattuna ulkoiseen
ohjaukseen ovat kuntaorganisaation siséiset ohjaussuhteet usein muuttuvassa tilanteessa ja
jatkuvasti esilla tietohallintotydssd. Sindnsd muuttuvassa tilassa on my6s ulkoinen ohjaus,
mutta tietohallintojohtajien kannalta kuntaorganisaation sisdiset ohjausasiat ovat
paivittdisemméan huomion kohteena. Toimittajasuhteiden hallinta poikkesi téssd suhteessa
muusta ulkoisesta ohjauksesta, sillda se oli suhteellisen l&helld tietohallintotoiminnan

arkipdivaa ja séénnollisen huomion kohteena, ja aiheeseen liittyi muutenkin joitain vahvoja
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nédkemyksia. Ulkoisen ohjauksen huomioarvoon on Kkuitenkin odotettavissa nopeasti
muutoksia  valtakunnallisten  ja  ylikansallisten  ohjaushankkeiden edetessd, ja
tietohallintojohtajilla oli jo esittdd ndkemyksié tulevasta ohjauksesta.

Haastatteluiden perusteella syntyi sellainen yleisndkemys, ettd kuntakoon kasvaessa
tietoisuus ohjauksesta kasvoi. Haastattelukuntien pieni lukumaéara ei tue tilastollista
analyysid, mutta ainakin tassa tapauksessa trendi oli havaittavissa (ks. my6s Veit & Parasie,
2009). Pienten kuntien tietohallintotoiminnan rajoittuneisuus ja tédsmentymattomyys
oletettavasti vaikuttivat myds tietoisuuteen ohjauksesta. Keskisuurissa kunnissa puolestaan
esimerkiksi tietohallinto oli sijoittuneena pitkalti samantasoisesti kuntaorganisaatiossa
muiden toimintojen kanssa, eivatkd kuntaorganisaation sisaiset ohjaussuhteet siten nakyneet
niin ilmeisind kuin suuremmissa kunnissa, joissa tietohallinnolla oli vahvempi itsendinen
asema. Keskisuurissa kunnissa tietoisuus ulkoisesta ohjauksesta ei erityisen havaittavasti

poikennut suurista kunnista.

Kunnissa oltiin jarjestadn tyytyvaisia siihen, ettd valtio oli viimein herdnnyt s&ételeméan
kunnallisen tietohallintokentédn asioita. Kunnissa koettiin, ettd yhteentoimivuudelle ja
yhteistoiminnalle tietojarjestelmissé ja erityisesti sahkoisissé palveluissa oli suuri tarve, ja
toimiala lilan hajaantunut, jotta ilman vahvaa ohjaustoimijaa saataisiin aikaiseksi tarpeeksi
laajoja yhteisié ratkaisuja. Valtiovarainministerion aiempaan ohjaukseen ei oltu tyytyvaisig, ja
sen ongelmina pidettiin samoja asioita, joita oli noussut esiin VM:n aiemmin toteuttamassa
aluekierroksessa, kuten hankkeiden tuotosten elinkaaren aikaisen hallinnoinnin ja
omistajuuden ja jalleenkayton puutteellisuutta ja yleistd lyhytnakdisyytta ja aikataulullista
kireyttd seka ylipdatdédn ohjauksen ja hankerahoituksen vahdisyyttd. Hankkeiden elinkaaren
aikainen hallinnointi ja omistajuus nahtiin tosin puutteellisina my6s muissa kuin VM:n
hankkeissa. Kunnissa ndkemyksenda oli, ettd jos VM:ssé tai muualla tehd&&n hyvia

suosituksia, niin kunnissa ne otetaan mielellaan k&ytantoon.

”— kun silla alalla taytyy olla standardeja, taytyy olla sovittuja toimintatapoja, jos ei niit,
jos kaikki tekee ithan mit& sattuu niin ei se, harvoin se sattuu pelaamaan yhteen sen naapurin

kanssa.” (Tietohallintojohtaja, Kunta C)

Myonteisesti  suhtauduttiin -~ VM:n  uuteen osallistavampaan ja dialogisempaan

strategianlaadintatapaan, missé oli kyse aluekierroksista ja laaja-alaisesta eri toimijoiden
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kuulemisesta ohjauksen valmistelussa. Voimakkaaseen tuotannon keskittdmiseen viittaavia
ddnenpainoja karsastettiin joissain kunnissa, joissain toisissa puolestaan toivottiin liséé
keskitettyja ratkaisuja. Yksi kunnista oli vahvasti mukana VM:n hankkeissa ja useampi

tietohallintojohtaja oli ollut ainakin jollain tasolla mukana vaikuttamassa tehtaviin linjauksiin.

Kunnissa yleisesti ottaen pidettiin tdrke&dnd kaynnissa olevaa kuntien viitearkkitehtuurityota.
Ajatuksena oli, ettd ilman integraatiota ei saavuteta yhteentoimivuutta. Paljon esiintyi
kuitenkin epdilevaisyyttd sen suhteen, ettd saadaanko kokonaisarkkitehtuurityd vietya
ohjauksen toimittajan puolesta kunnialla 1&pi. Huolenaiheita olivat kokonaisarkkitehtuurityon
vesittyminen sen jd&dessa liian yleisluontoiseksi, lilan suosituksenomaiseksi, liian
kompromisoiduksi tai liian irralliseksi kaytantoon nahden. Huolta aiheutti my6s epétietoisuus
viitearkkitehtuurien hallintamallista. Kunnissa tiedostettiin, ettd viitearkkitehtuurityd tulee
teettdmadn merkittavasti tyotd. Yhtend huolenaiheena oli viitearkkitehtuureihin liittyvan
osaamisen riittavyys, ja joissain suuremmissa haastattelukunnissa oltiin valmistautumassa
kokonaisarkkitehtuurityohon hankkimalla ja kehittdmélla vaadittavaa osaamista. Muuna kuin
tallaisena valmistautumistarpeena ei viimeaikaisen ohjauskehityksen vaikutus vield nakynyt.
Tekemistd kunnissa oli vield sen kanssa, ettd kokonaisarkkitehtuurit ja niiden menetelmét
saataisiin vietyd osaksi normaalia johtamista ja ohjausta kunnassa. Oletettavasti taman
saavuttaminen tulee edellyttdméan tietohallinnon aseman korottamista joissain kunnissa,
jollei niissa aiota vieda viitearkkitehtuureja kaytantdon ilman tietohallintovetoisuutta.
Vaihtoehtona on viitearkkitehtuurien suosituksellisuuden vuoksi my6ds se, ettei

viitearkkitehtuureja oteta kayttdon, tosin asiaa saatetaan paikata valtioneuvoston asetuksilla.

”— juuri kaupungin johtoryhméssa katsottiin syksyn aikatauluja, meilld on teemakokous
kokonaisarkkitehtuuri(sta), mita tarkoittaa kaupungin (kannalta), — kayd&aan se lapi yhdessa
teemakokouksessa ja kdydaan se tietohallintolaki, mitd se tarkoittaa kaytanngssa. Eli taa
sinne tietohallinnon puolelle valmistuu ja katotaan sitten, mik& on se suhde t&h&an

kokonaisuuteen.” (Tietohallintojohtaja, Kunta D)

Lainsd&ddannon ohjausvaikutus tietohallintoon ei noussut haastatteluissa esiin, silla
tietohallintoa koskevaa erityislainsdadantda on olemassa melko vahdisesti. Viimeaikaisista
lakiasioista myos tietohallintolaki on yksittéisen kunnallisen tietohallinnon kannalta etéinen.
Tietohallintojohtajat nakivat puolestaan EU:n ohjauksen tietohallintoon liittyen valillisena,

etéisend ja lilan yleisend. Yleisimmin téllaisena vélillisend ohjausvaikutuksena nostettiin esiin
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EU:n vaikutus tietosuoja- ja hankinta-asioissa. Siellakin, missd EU:n hankerahoitusta saatiin,
oli se suhteellisen pieni tekija, ja esiin nousi sekin ndkemys, ettd EU-hankkeisiin liittyva
byrokratia ei ollut siind suhteessa saatuihin voimavaroihin, ettd EU-rahoitusta olisi
kannattanut lahted kovin usein hakemaan. EU:n rahoituksen hakemisen sijaan oltiin valmiita

kehittamaan kunnan omilla voimavaroilla.

Sosiaali- ja terveysministerion toimittama hallinnonalansa ohjaus koettiin kunnissa vahvaksi
suhteessa ministerididen toimittamaan ohjaukseen yleensd. Kunnissa tietohallinnon rooli ja
lasndolo sosiaali- ja terveyspuolen tietojarjestelmien hallinnoimisessa vaihteli merkittavasti
kunnittain. Joissain etenkin pienemmissa kunnissa sosiaali- ja terveyspuolen tietojarjestelmat
olivat omanlaisensa saarekkeensa, jota kunnan tietohallinto tuki korkeintaan
infrastruktuurissa ja yleishallinnollisissa jarjestelmissé. Suurimmissa kunnissa sosiaali- ja
terveyspuolen tietojérjestelmat olivat selkedmmin osana kunnan tietohallinnon
tehtdvakenttad, tosin joka tapauksessa niihin liittyivat omat erityisosaamiset ja -vastuunsa.
Siispé oli vaihtelua sen suhteen, tarvitsiko tietohallinnon késitella STM:n alaisen ohjauksen

vaikutuksia.

Kuntakentdn yhteistyotoimijoista Kuntaliiton rooli yhteistyon edistdjand ja kuntien
tietohallintoasioiden ajajana ja kouluttajana koettiin myonteisesti ja Kuntaliitto ajoi
haastateltavien mukaan asiansa, mutta Kuntaliiton vaikutusta pidettiin pienend. Parissa
pienessa tai keskisuuressa kunnassa Kuntaliiton Kuntahankinnat-tytaryritys koettiin
olennaisena kunnan tietohallinnon hankintojen kannalta, ja sen roolin toivottiin kasvavan
my0s sovelluspuolelle, sill& palvelua pidettiin toimivana ja pienten kuntien pienet ostoméaarat
tekivat niistd heikon asiakkaan vapailla markkinoilla ja hankinnasta suhteellisen ty6lasta.
Tallainen keskitetty kilpailutukseton hankintakanava ohjaa kuntia samojen toimittajien ja

ehk& mybhemmin samojen tietojérjestelmien pariin.

Kuntien Tierasta haastateltavien ndkemykset vaihtelivat jonkinasteisesta innokkuudesta
epéatietoisuuteen ja varautuneisuuteen ja pettymykseen. Yhdessd isossa ja Yyhdessa
keskisuuressa kunnassa Tieran palveluja kaytettiin merkittdvasti, ja toinen ndistd oli
aktiivisesti mukana Tieran palvelujen pilotoinnissa. Namé& kunnat nakivat Tieralla olevan
jatkossa merkittdva rooli ndiden kuntien tietohallinnossa. Naista kunnista pienempi arvosti
Tieran asiantuntijapalveluja ja sen muodostamaa vertaiskuntien joukkoa ja koki Tieran olevan

tietyssd mielessd ohjaustoimija siing, ettd se tuo kunnille kuntien yhteisen nakemyksen
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mukaista ohjausta. Suurempi kunta puolestaan oli kokonsa ja voimavarojensa puolesta melko
merkittdvd kunta Tieran jdésenomistajien joukossa, ja jokseenkin karjistetysti siella ajateltiin
ennemmin ohjattavan Tieraa kuin oltavan Tieran ohjauksen kohteena. Tarkoituksena sielld oli
varmistaa Tieran palvelujen soveltuvuus myds suuremmille kunnille. N&issé kunnissa
odotettiin  Tieralta myds merkittdvad volyymihyotya jarjestelmératkaisuissa. Tieran
ulkopuolisissa suuressa ja keskisuuressa kunnassa oltiin epdtietoisia siitd, mika tarkkaan
ottaen on sen lopullinen rooli ja milla menetelmdlla se tuottaa lisdarvonsa. N&issa kunnissa
muistettiin Tieran alkutaipaleen epéselvyydet, eikd niihin ollut vield haastatteluajankohtana
saatu tyydyttavia vastauksia. Naiden kuntien ndkemys oli, ettei kunnallisen tietohallinnon
strateginen ohjaus voi olla Tierassa. Tieraa ei siten koettu tarpeeksi uskottavaksi ja vahvaksi
toimijaksi. Molemmat haastatellut pienet kunnat olivat Tieran jasenid, mutta niiden
suhtautuminen Tieraan oli erilainen. Toisessa oltiin ottamassa Tieran tarjoamia
tietojérjestelmid k&yttoon ja valmiita kasvattamaan tulevaisuudessa hankintoja Tieran kautta
kunhan sen portfolio kasvaisi. Toisessa pienessa kunnassa puolestaan koettiin, ettei Tiera ollut
lunastanut siihen kohdistettuja odotuksia. Sielld oli odotettu helposti saatavia yhteisia
tietojarjestelmé- ja tietoinfrastruktuuriratkaisuja, ja kunnassa oltiin epétietoisia, mitd he

tulevat Tierasta hyotymaan.

Palveluntuottajia pidettiin kunnissa jonkinlaisina ohjaavina toimijoina, silld usein kuntien
ainoa mahdollisuus oli hyvdksyd ja omaksua toimittajien suunnitelmat tuotteidensa
kehittdmisen sisalloistd ja aikatauluista. Tallainen oli tilanne erityisesti isojen
palveluntuottajien suhteen, ja muutaman yrityksen madradvd markkina-asema koettiin
kunnissa rajoittavana tekijané. Pienissd kunnissa koettiin, ettd he olivat erityisen heikkoja
asiakkaita suurille toimittajille. Erddssa keskisuuressa kunnassa oltiin tyytyvaisia siihen, etta
he olivat valinneet eréan jarjestelmén toimittajaksi pienen yrityksen, silld kunnassa oltiin
mieluummin iso asiakas pienelle kuin pieni asiakas suurelle toimittajalle. Kuitenkin
toimittajasuhteita pidettiin yleisesti hyvina ja hallittavina, joten keskittynyt markkinatilanne
el sindnsd vaikuttanut haittaavan kuntien ja toimittajien yhteisty0ta vaan rajaavan kuntien
valintavaihtoehtoja. Harvojen vaihtoehtojen markkinoilla ei toimittajilla ole suhteellisen
suurta tarvetta kilpailla keskenddn kuntien tarpeisiin vastaamisessa nopeassa aikataulussa, ja
kehittdmisaikataulujen  hitautta kohtaan oltiin  kunnissa jonkin verran  Kriittisia.
Toimittajasuhteiden  hallinta  tapahtui  p&aséantoisesti  sopimusperusteisesti  ja
seurantakokouksissa. Haastatteluissa tdma ei noussut esiin, mutta mahdollisesti esimerkiksi

kuntaorganisaation sirpaloituessa kunnan tilaajaroolin edetessa ja muiden kuin julkisten
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organisaatioiden kattaessa osia kuntaorganisaation tehtdvista voi kuntien tietohallinnoille
syntyd tarpeita ohjailla  my6s ndiden toimijoiden tietojarjestelmien keskindista

yhteentoimivuutta.

5.6 KUNNALLISEN TIETOHALLINNON OHJAUSKENTTA

Kokonaisuudessaan Suomessa kunnallisen tietohallinnon ohjauskenttd voidaan jakaa
ulkoiseen ohjaukseen, sisdiseen ohjaukseen ja muuhun tiedonhankintaan. Ulkoisessa ja
sisdisessa ohjauksessa ohjausasema on sek& ohjaajan, ettd ohjattavan tiedostama ja perustuu
useimmiten maériteltyyn ohjausasemaan tai ohjaustoimijan ratkaisujen tosiasialliseen
merkittdvyyteen. Ulkoista ohjausta on kuntaorganisaation ulkopuolelta lahtoisin oleva ohjaus
ja sisdista kuntaorganisaation sisaltd I&htoisin oleva ohjaus. Ulkoinen ja sisdinen ohjaus
kohdistuvat tietohallintoon toimintona. Tietohallinnon henkilostolla on kuitenkin paljon
muitakin lahteitd padtoksenteossaan ja tydssaan kayttamalleen tiedolle, ja tata ulottuvuutta
kuvastaa luokka muu tiedonhankinta. Kyseisessd luokassa ohjaussuhteet eivat ole yleensa
erityisen tiedostettuja tai syntyvaa ohjausvaikutusta mitenkaan korosteta, ja ohjaus kohdistuu
usein enemmén tietohallinnon yksittdiseen henkiloon kuin tietohallintoon toimintona. Tata
jaottelua havainnollistetaan seuraavan sivun kuviossa. Siind esiintyviin ohjaustoimijoihin ja
ohjausmuotoihin kaikkiin kytkeytyy tieto-ohjausta, mutta muut ohjausvélineet on merkattu
Iyhenteilld S (s&antelyohjaus) ja T (taloudellinen ohjaus). Silloin kun jonkin ohjausvalineen
kayttoon olisi periaatteessa mahdollisuus, mutta sitd ei ole tdmén tutkielman puitteissa
havaittu juuri kaytettavan, merkitddn mahdollisuutta pienelld kirjaimella m. Kuviossa on
sekaisin ohjaustoimijoita ja ohjausvélineitd. Kuvio ei todennéakdisesti kata koko todellisuutta,
vaan sen tarkoituksena on auttaa hahmottamaan kunnallisen tietohallinnon ohjauskentén

kokonaisuutta.
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Lainsaadanto,
valtioneuvoston
asetuksenanto (S)

|_| VM (T); JUHTA, JulkICT; STM

(S); muut min.

e Ulkoinen ohjaus

Viitearkkitehtuurit

EU (S, mT)

Kuntaliitto, Kuntien Tiera,
alueellinen yhteistyd (mT)

Palveluntoimittajat

Kunnan hallinnollinen ja
poliittinen johto (mS, mT)

=1 Kunnan sisdinen ohjaus

Kunnan toimialat (mS, mT)

Kunnallisen tietohallinnon
ohjaus

Kuntalaiset, kunnan
tydntekijat

Julkinen keskustelu, trendit

Ammattiviestinta

Kollegat

b Muu tiedonhankinta

Standardit ja suositukset

Kuvio 2 Kunnallisen tietohallinnon ohjauskentta
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5.7 KUNNALLISEN TIETOHALLINNON OHJAUKSEN KEHITTAMINEN

Tietohallintojohtajien yleisndkemys tietohallinnon ulkoisesta ohjauksesta oli se, etté se ei ole
tarjonnut ratkaisuja kuntien tietohallintojen haasteisiin. Tamé& kritiikki  kohdistui
valtioldhtdiseen ohjaukseen, silld muut ohjaustoimijat eivat muutenkaan ole sellaisia, ettd
niiltd odotettaisiin ohjausaseman vahvaa kayttdmistd. EU:n mahdollisen ohjauksen on
odotettu joka tapauksessa suodattuvan Suomen valtion kautta, ja kuntakentdn
yhteistyoelimilld Kuntaliitolla ja Tieralla ei ole ollut sen enempdd valtaa kuin kunnat ovat
niille p&aattdneet suoda. Periaatteessa kunnat olisivat voineet keskendan jarjestdd asiat
paremmiksi, minka tapahtumattomuudesta ei yksikaan yksittadinen kunta voi ottaa vastuuta, ja
kunnilla on muutenkin ollut itsehallinnollinen asema ja taipumus itsendisiin ratkaisuihin
yhteistydn haastavuuden takia (ks. Holmqvist, 2011; Wilén 2008).

”’— jokainen (tekee) omia pienia asioitaan omassa kunnassaan ja vaikka yritetaan siitd koko
ajan paasta ulos, niin ihan oikeasti jonkun pitéisi kdyttaa jossakin enemman isannan aanta
siitd — tai pakottaa tai jotakin, ettd kaytettaisiin edes samoja jarjestelmi& ja ois sitten, aivan
hullulta tuntuu kun joka Jeesuksen pikkukylalla on omat jutut ja tdhan asti on tuntunut, etta

no ei me ainakaan sellaista hankita, kun mita naapuri on” (ICT-paallikkod, Kunta A)

Kunnissa kaivattiin ulkoiselta ohjaukselta konkretiaa (ks. myds Penttinen & Isoméki, 2010, s.
7) ja keskenerdisista ohjaushankkeista haluttiin valmiita. Haastateltavista monet olivat
turhautuneita ohjauksen yleisluontoisuuteen ja liikaan 10ysyyteen. Kokemuksena oli, ettei
ulkoisessa ohjauksessa paasty suurten kuvioiden laadinnasta pienemman mittakaavan
tarkkuuteen, jolla olisi varsinaista merkitystd kuntien tietohallintotoiminnan kannalta. Myds
ohjaustoimien hitaus aiheutti kunnissa jannitteitd kun niilld oli tarve ja kyky kehittéda
toimintaansa, eik& liikaan odotteluun ollut mahdollisuutta, mutta toisaalta ei haluttu lahted
lilan aikaisin itse liikkeelle. Aikainen liikkeellelahtd saattaa kostautua, jos ylemmaélla tasolla

sitten padtetddnkin asioista jotain muuta kuin paikallisesti on jo toteutettu.

Useimmat haastatelluista kuntakokoon katsomatta peradnkuuluttivat sitovampaa ohjausta (ks.
my0s Stenvall & Syvdjarvi, 2006, 38-39) ja vahvempaa yhteisty0td ja ohjauksen
keskittamistd. Tama voi vaikuttaa kunnallisen itsehallinnon ihanteen taustaa vastaan

erikoiselta, mutta tietohallinnossa yhteentoimimattomuus ja yhteisten ratkaisujen puute
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koettiin silla tasolla ongelmalliseksi, ettd mahdolliset ihanteet koskien itsendista
ratkaisuntekoa sivuutettiin siind@ yhteydessd. Naissa tapauksissa kokemuksena oli, etta
ohjauksen velvoittamattomuus johti ohjauksen tavoitteiden toteutumattomuuteen ja siihen,
ettei toimialan yhteisty6 liiku eteenpdin toivotulla tahdilla. Etenkin pidettiin epdmielekk&&na
sitd, ettd mitd nyt ollaan tuomassa uutena asiana julkiseen hallintoon, kuten sahkdista

asiointia, lahdettaisiin rakentamaan pirstoutuneesti yhteisten alustojen puuttuessa.

’Joka sektoriin tulee nité itsepalveluasioita, se on jotenkin semmoinen potentiaalisin, taas
jos katsotaan valtion ja kuntien yhteis-, kuntien keskindisen yhteistyon ja valtion kritiikin
kohteena. Siella ehk& eniten on tarvetta ja mahdollisuuksia yhteisty6hon. Ne ovat hyvinkin
laajoja juttuja. Ei mulla ole mitdan sita vastaan, ettd ne olisi vaikka valtakunnanlaajuisia
yhteisia osioita, joita sitten meidan perusjarjestelmat hyddyntaa, laittaa niihin tietoa, ja
kuntalaiset paasee itsepalvelemaan asioita. Turha sitéd on pirstoa, mikd nyt, t4ssa ja nyt,

ollaan ensimmaista kertaa ottamassa kayttoon.”” (Tietohallintojohtaja, Kunta C)

Kunnissa oltiin valmiita hyvin valmisteltuihin ja mielekkaisiin yhteisiin ratkaisuihin.
Nykyisellddn ohjauksen joustavuutta pidettiin  siispa liiallisena, mutta toisaalta
tietohallintojohtajat halusivat pitd4 kiinni ainakin jonkinasteisesta joustavuudesta, mik& k&vi
ilmi ainakin tietohallintojohtajien halusta jattaytya ulos heidan nakokulmastaan epésuotuisista

yhteishankkeista.

Né&kemykset kuntien tietohallintojen kuntien ulkoisen ohjauksen heikosta tilasta ja
vaikuttamattomuudesta (ks. myds Stenvall & Syvdjarvi, 2006, s. 39) toistuivat kunnasta
toiseen hieman eri painotuksilla. Tietohallintojohtajien ndkemykset aiheesta ristesivat eniten
puhuttaessa keskitetyista ratkaisuista, joita kohtaan I6ytyi kritiikkid ja myotamielisyytta.
Tosin kaikki olivat valmiita ainakin joihinkin perusteltuihin keskittdmisiin muun muassa
verkkotunnistusasioissa ja perusrekistereissg, ja kaikki haastateltavat sokean hyvéksymisen
sijaan perasivat mahdollisilta keskitetyilta ratkaisulta soveltuvuutta kyseiseen kuntaan.
Liséksi muistettiin keskittamisen heikentdva vaikutus tietoteknologia-alan
markkinatilanteeseen pitk&ssd juoksussa, ja olemassa olevien kaltaisten harvojen

markkinoiden syntyé haluttiin valttda. Kilpailun toivottiin séilyvan.

"M& en née siind perusjarjestelmien liiassa harmonisoinnissa, niin ei valttamatta ole

kauheasti hyotya — ja kilpailu pitaa aina sailyttad.” (Tietohallintojohtaja, Kunta C)

101



Haastatteluissa esitettiin nakemys, jonka mukaan ohjauspaperien tehtailun sijaan rakenteet
pitéisi saattaa kuntoon (Kunta E). T&mé& nakemys osoitti kyllastymistd ohjauksen heikkoihin
tuloksiin. Nakemys kielii myds siitd, ettei kunnissa ole valttdmattd luottoa siihen, ettd
kuntakentdn ongelmat ratkeaisivat vain kuntia itseddn ohjaamalla, vaan joissain asioissa
valtiolla pitdisi kayttdd valtuuksiaan ja mahdollisuuksiaan ja puuttua kuntakenttdad
madrittaviin rakenteisiin tai niiden puutteisiin. Lisdksi ndkemys kirkastaa haastattelujen l&pi
rivien  vélistd luettavissa ollutta ndkemysta vallalla olleen tieto-ohjauksen

riittdmattomyydesta.

Suurten  kuntien tietohallintojohtajat  tunnistivat  kunnallisen  tietohallintokentan
ohjaustoiminnan liian pirstoutuneeksi ja toivoivat yht4 selke&d toimijaa, joka toimittaisi
ohjausta keskitetysti. Talla hetkelld ohjausta tulee eri ministeridista hallinnonaloittain ja
aiheittain, eika niité ole jarin kerétty yhteen. Kenties ongelmaan tulee helpotusta rakenteilla

olevan yhteentoimivuus.fi-portaalin kautta.

> — lilan hajautunut paatoksenteko, keskittamalla vahenisi ohjaustarvekin.”
(Tietohallintojohtaja, Kunta E)

Useassa kunnassa ei oltu tyytyvéisié tietohallinnon asemaan kuntaorganisaatiossa. Yhdessa
kunnassa kuitenkin nousi esille ndkemys, ettd kuntiin voisi ajaa sisaan tietohallinnollista

kehittdmisnadkokulmaa vaikka kuntauudistuksen yhteydessa.

”’—on ndita kuntaliitosselvityksid ja muita tAmmaoisia juttuja, joita kaiken jarjen mukaan tai,
poliittisen linjan mukaan tehd&dan Suomessa aikamoinen md&ard niin tuota siita pitaisi
selkeasti polkaista tamma@inen tietohallintotoimintaote. Malli taaskin sinne kaikkiin niihin, ja
se 0is semmoinen asia, joka tuota voitaisiin varmistua siita, ettd kun taalta tulee tAmmaoisia
kansallisia ohjausasioita, siis tda niinku, strategisesti valitulle alueelle, sinne kansalliselle ja
EU-tasolle yhteentoimivuuden varmistamiseksi, ja mydskin tiettyjen ratkaisujen yhteistyo
sahkoisten ratkaisujen aikaansaamiseksi, niin pitaisi olla varmistua siita, ettd kunnilla
myo6skin kyky omassa siind ohjaus- ja hallintamallissa mydskin adoptoida naa vield
kaytantoon. Niin musta niinku tdhan kuntaliitosselvitys- ja ndihin juttuihin pitéisi selkedsti

merkittdva osa varata siihen—"" (Tietohallintojohtaja, Kunta D)

Téllainen onkin nyt jossain maarin, vaikkei ihan téssa yhteydessd esitetyssa
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tarkoituksellisuudessa, siséllytettynd tulevaan kunta- ja palvelurakennemuutosten ICT-
tukiohjelmaan. Ulkoista ohjausta on kohdistunut tietohallinnon tietojérjestelmien kaytannon
toteutusperiaatteisiin  esimerkiksi JHS-suositusten ja tietosuojalainsdddanndon muodoissa,
tietoyhteiskunnalliset tavoitteenasettamiset eri yhteyksissdé ovat koskeneet kunnallisia
tietohallintoja ja ohjaukselliset toimet kuntien tuottavuuden ja palveluiden laadukkuuden
kehittdmiseksi ovat olleet merkityksellisia tietohallinnoille sdhkdisten tietojarjestelmien
ollessa néissd yhteyksisséd kehittdmisen vélineitd, mutta tietohallinnon jarjestamiseen ja
roolittamiseen ei ole ennen viimeaikaisinta kehitystda ollut ulkoisella ohjauksella paljoa

annettavaa.
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6. JOHTOPAATOKSET

Taman tutkielman alussa esitettiin  tutkimuskysymyksiksi 1) onko kunnalliseen
tietohallintoon kohdistuva ohjaus toimivaa sek& 1.1) millaista kunnalliseen tietohallintoon
kohdistuva ohjaus on sek& 1.2) miten kunnalliseen tietohallintoon kohdistuvaa ohjausta
voidaan kehittd4. Lopulta toimivuudesta keskusteleminen osoittautui hieman liialliseksi kun
arvioitavaa ohjausta juuri kunnallista tietohallintoa koskien oli ylipaatéan vahanlaisesti,
mutta haastatteluissa keréttyjen kuntien tietohallintojohtajien ja vastaavia tehtavia hoitavien
mielipiteiden seka ohjaustoimijoiden omien Kirjattujen kokemusten perusteella ohjauksessa
on ollut muitakin puutteellisuuksia kuin ohjauksen vahaisyys. Enimmékseen tieto-ohjauksesta
koostuneen ohjauksen ongelmina pidettiin erityisesti hajanaisuutta, sitomattomuutta ja
yleisluontoisuutta. Tieto-ohjaus ei ole ollut riittdva keino kunnallisen tietohallinnon
ongelmien ratkaisussa. Taméa kritiikki yhtyy aiempaan tieto-ohjauksen Kritisointiin (ks.
Stenvall & Syvéjarvi, 2006). Tieto-ohjauksen yhtend puutteena on pidetty yksisuuntaisuutta
(ks. Stenvall & Syvéjarvi 2006). Viime aikoina valtionohjauksessa on omaksuttu osallistavia
piirteitd ainakin julkisen hallinnon tieto- ja viestintdteknologiastrategian sekd
kokonaisarkkitehtuurien laadinnassa ja alan toimijoiden ndkemyksié on kerétty laajasti, mihin
ovat olleet tyytyvéisid ohjaussuhteiden molemmat puolet. Liséksi tieto-ohjauksen vaikutusten
osoittaminen on sitd vaikeampaa, mitd enemmadn ohjaus suuntautuu tavoitetilojen
madrittelyyn ja vahemman konkreettisiin toimiin, silla monet tekijat ovat voineet johtaa
tavoitteiden saavuttamiseen tai saavuttamattomuuteen, mutta jos myos toimenpiteet vastaavat

ohjauksen siséltdja, on asiayhteyden toteaminen suoraviivaisempaa.

Myoskaan saantelyohjauksella tai taloudellisella ohjauksella ei ole saatu aikaan riittavia
vaikutuksia kunnalliseen tietohallintoon, mutta niita ei td4h&n ohjauskohteeseen olekaan juuri
sovellettu. Sa&ntelyohjaus on kohdistunut tietohallintoon yleiselld tasolla yhdessa muun
kuntien hallinnollisen sé&&telyn kanssa, ja kuntien tietohallintokentdn rakenteisiin tai
ylip&atadn tietohallintojen rooliin kunnissa séétely ei ole juurikaan ylettynyt lukuun ottamatta
yleisid kuntakentidn rakenteita koskevia s&anndksig, joilla on voinut olla vaikutuksia
tietohallintoa koskeviin ratkaisuihin. Tietohallintojen tehtéviin ja rakenteisiin ovat voineet
vaikuttaa muun muassa valmisteilla olevat kuntauudistus ja siithen liittyva
palvelurakenneuudistus kuntien valisen yhteistydon kasvattamisen muodossa, mutta mitaan

selkedd nadyttod télle ei ole ainakaan tdmén tutkielman puitteissa osoitettavissa.
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Séantelyohjauksen sijaan kuntien tietohallintojen organisatoristen muutosten takana ovat
luultavasti vaikuttaneet yritysmaailman tietohallinto-oppien omaksuminen ja k&ytdnnon
havainnot tietohallintotoiminnan merkityksestd kuntaorganisaation yhteentoimivuudelle.
Néiden rantautuminen julkiselle puolelle on tyypillisesti tapahtunut wvuosien viiveelld
yritysmaailmaan ndhden (ks. Dunleavy, Margetts & Bastow, 2006, s. 226-227).
Taloudellinen ohjaus tietohallinnon ulkoisessa ohjauksessa on nayttaytynyt joinain harvoina
kehityshankerahoituksina, joten taloudellisen ohjauksen suora merkitys on ollut vah&inen.
Toisaalta kuntien valtionavustusten suppeneminen on pakottanut kuntia etsimaan uusia tapoja
suoriutua tehtdvistadn, mik& on voinut nostaa tietohallinnon profiilia kunnallisten ongelmien

ratkaisussa, jolloin taloudellisella ohjauksella olisi ollut valillinen vaikutus.

N&ma havaitut puutteet eivat kuitenkaan ole mitédan ohjausvélineisiin sisdénrakennettuja
heikkouksia vaan kyse on ollut heikosta soveltamisesta tai ohjausroolin vélttdmisesta.
Valtionhallinnolla ja muilla yksittéista kunta korkeammilla ohjaustahoilla ei ole ollut halua tai
kykyé kunnallisen tietohallintotoiminnan tai suppeammin sanoen kuntien tietojarjestelmien
hallinnoinnin  ohjaamiseen. T&atd voi tulkita vaihtoehtojen auki jattdmiseksi ja
itsehallinnollisuuden ja paikallisten ratkaisujen tukemiseksi tai toisaalta merkkind
paattamattomyydesta tai vastuun pakoilusta. On ymmarrettavaa, ettd mikali ohjaustoimijassa
itsessaan ei ole tiedetty tai ei ole ollut yhteisymmarrysta siit4, miten asiat tarkkaan ottaen olisi
pitdnyt ratkaista, niin yksiselitteisen saantelyohjauksen toimittaminen ei ole ollut mahdollista
tai mielekastd. Téllaisessa tilanteessa, jos yhteiskunnallisia tai hallinnollisia tavoitteita on
kuitenkin havaittu ja haluttu asettaa, on voitu turvautua keveadn tieto-ohjaukseen. Tallaisesta
tilanteesta voisi kriittisesti kysyd, ettd onko tieto-ohjaus ollut oikea ohjausvéline, mutta
muiden ohjausvalineiden kayttoon ei ole ollut niiden vaatimaa varmuutta ohjauksen sisallon

perusteltavuudesta.

Jos tieto-ohjauksen tavoitteita ei ole tuettu muunlaisella ohjauksella, on ymmarrettavaa, ettd
tieto-ohjauksen vaikutukset eivat ole yltdneet vastaamaan tavoitteita. Ohjauksen
vastaanottajien ja toimittajien molempien kannalta téllainen ohjaus on voinut olla
vapauttavaa, mutta myds molemmille turhauttavaa, kun tulokset eivat ole vastanneet
ohjausasiakirjoihin Kirjattuja tavoitetiloja. T&mé ei merkitse sit4, ettei tieto-ohjauksella olisi
ollut oma vaikutuksensa. Tosin kunnallisesta tietohallinnosta vaikutuksia on vaikea osoittaa
suoraan muutoin kuin JHS-suositusten osalta, joilla on yhtendistetty joitain kaytanteit,

muutoin tieto-ohjauksen vaikutukset lienevéat jadneen kuntakohtaisiksi. Teoriassa 10yhéalla
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tieto-ohjauksellakin voisi olla mahdollisuutta saavuttaa ohjauksen tavoitteet, mutta heikon
tieto-ohjauksen ohjausvoima j&a nopeasti liian pieneksi kun tavoitteiden saavuttaminen vaatii
voimavarojen kayttdmistd ja yhteistoiminnan neuvottelua kaytdnnon tasolla. Kunnalliseen
tietohallintoon on yleisesti ottaen kohdistunut muutenkin suhteellisen niukasti edes erityista
tieto-ohjausta. Tieto-ohjaus on yleensd kohdistunut tietohallinnon tyokaluilla saavutettaviin
yhteiskunnallisiin ~ tai  hallinnollisiin  tavoitteisiin ~ (esim. tietoyhteiskuntaohjelmat,
tuottavuusohjelmat) tai ollut yleishallinnollista (esim. pyrkimykset kuntien yhteistoiminnan

lisddmiseen).

Tama ulkoisen ohjauksen osalta, liséksi tutkielman puitteissa Kkartoitettiin jonkin verran
kuntien sisdista tietohallinnon ohjausta, mutta siind yhteydessd keskustelua kaytiin
vahemman ohjauksesta sindnsa ja enemman tietohallinnon asemasta kuntaorganisaatiossa ja
yhteistyosuhteiden luonteesta kunnan johtoon ja toimialoille péin sekd palveluntarjoajiin.
Tietohallinnon kehittamisote kuntaorganisaatioissa oli kunnissa viel& kehittdmisen kohteena
ja tietohallinnon asema ei useissa kunnissa vastannut sit4, mita tietohallinto tai kunnan johto

koki tarpeelliseksi.

Kunnallisen tietohallinnon ohjauksen kehittdmisen osalta kuntien tietohallintotoimijat
toivoivat selkedampié ohjausrakenteita ja -rooleja, niin sisaisen kuin ulkoisen ohjauksen
suhteen. Ulkoiselta ohjaukselta haluttiin konkretiaa ja ohjauksen menemistd sopivalle
yksityiskohtaisuuden tasolle. Aiemmat kokemukset ohjauksesta on hyvé pitdd mielessa, mutta
varsinainen merkitys on tulevalla ohjauksella. Kaiken kaikkiaan valtion, EU:n ja kuntakentén
toimijoiden ohjaus koskien kuntien tietohallinnon alaisia asioita on jatkossakin perustumassa
tieto-ohjaukseen, mutta kaikkien merkkien perusteella tieto-ohjauksen toimittamisessa on
liikuttu eteenpdin. Tieto-ohjauksen osaksi on otettu osallistaminen, jolla ohjauksen laatua on
pyritty kohentamaan ja samalla ohjauksen kohteita on sitoutettu paremmin ohjaukseen.
Merkittava osa kunnallisen tietohallinnon ohjauksesta ollaan keradméssa yhteen sahkodiseen
osoitteeseen, jolloin ohjauksen hajanaistumisen pitdisi olla epdtodennékdisempdi ja ohjaus
helpommin seurattavissa ja ohjauksen kokonaisuus paremmin hahmotettavissa. Lisaksi tieto-
ohjauksen ohjausvoimaa ollaan vahvistamassa séantelyohjauksen uhalla
kokonaisarkkitehtuuriasioissa, jolloin harjoitettavan tieto-ohjauksen voisi joiltain osin jo
késittad sédéntelyohjauksena, koska se toimii siind vaiheessa jo samalla pakon periaatteella.
Talla pyritddn vahvistamaan tieto-ohjauksen sitovuutta. Epdaselvéé on vield, tullaanko tieto-

ohjauksessa lilkkkumaan enemman yleisluontoisuudesta yksityiskohtaisuuteen. Varmasti
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jatkossa ohjausta on edelleen my6s vyleiselld tasolla, mutta ainakin kuntien
tietohallintojohtajat haluaisivat ndhd4d enemman yksityiskohtaista ohjausta. Lisaksi jatkossa
on odotettavissa, ettd ylikansallisen ohjauksen rooli kasvaa ylikansallisten tietojarjestelmien
ja tietotapahtumasarjojen tarpeen kasvaessa.

Tassé tutkielmassa ei oteta kantaa erityisemmin minkdin ohjausmuodon puolesta tai kehoteta
ohjaamaan joitain asioita tietyll4 valineelld ja tavalla. Kuitenkin ohjausvéline tulisi valita
ohjaustilanteen mukaan, eikd esimerkiksi yrittd4d kattaa tieto-ohjauksella asioita, joiden
velvoittavuus halutaan ulottaa koskemaan kaikkia toimijoita ja joissa tavoitellaan aitoa
yhtendisyytta ratkaisuissa. T&lloin tulisi suosiolla suorittaa ohjausta s&antelyohjauksella.
Taloudellisella ohjauksella on jatkossakin oma roolinsa silloin kun jonkin ohjaustavoitteen
saavuttaminen vaatii voimavarojen myontdmistd tai pidattamistd. Tulevasta ohjauksesta
taloudellista ohjausta sisdltyy jossain mé&érin ainakin tietohallinnon koulutushankkeisiin,
joissa ulkoisella rahoituksella jarjestetadn koulutusta toimijoille, jotka normaalisti joutuisivat

itse kustantamaan koulutuksen laatimisen ja jarjestamisen.

Mité tulee kuntien siséiseen ohjaukseen tietohallintoa koskien, niin tutkimuksen keskeinen
havainto oli, ettd tietohallinnoilla oli vastavuoroiset viestintdsuhteet kuntien toisten
toimialojen kanssa, ja yhteistyd koettiin arvokkaaksi. Ohjausvélineista sovellettiin
enimmaékseen tieto-ohjausta tietohallinnon tukiessa muita kuntaorganisaation jasenia
toiminnassaan, mutta piirteitd esiintyi myos sdantelyohjauksesta kun tietohallinnolla oli
valtaa rajata toimialojen valinnanmahdollisuuksia esimerkiksi kaytt6laitearkkitehtuuriin
vedoten. Taloudellinen ohjaus ei vaikuttanut haastateltujen kuntien joukossa erityisen
kaytetyltd ohjausvélineeltd tietohallinnon toimesta tai sen suuntaan. Taloudellista ohjausta
kuitenkin siséltyi jonkin wverran muun muassa tietohallinnon rahoitusmalleihin ja
tietohallinnon mahdollisuuteen osoittaa voimavaroja vaikkapa joidenkin tietojarjestelmien
kehittdmiseen. Kunnan sisdisten tietohallinnollisten ohjaussuhteiden tutkiminen oli t&ssa
tutkielmassa kuitenkin vain  sivujuonne, jota hyddynnettiin ulkoisen ohjauksen
merkittdvyyden arvioinnissa ja haastateltujen tietohallintojen yleisen organisatorisen aseman
arvioimisessa. On odotettavissa, etta tietohallinto kykenee paremmin selviytymain ohjauksen
asettamista haasteista niissd kunnissa, joissa tietohallinnolle on omaksuttu merkittava
kehittgjarooli ja sen mukainen asema. Tietohallinnon kehittdmisrooli kérsii, jos se joutuu
jatkuvasti  ndkemdan lisdvaivaa nakemystensd ja  ehdotustensa  liikuttamiseksi

kuntaorganisaatiossa.  Tietohallinnon organisatorinen asema koettiin  haasteelliseksi
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useimmissa haastattelukunnissa, ja samoin monissa haastattelukunnissa oli kesken merkittava

tietohallintotoiminnon kehittdmistyo.

Kuntien tietohallintojohtajien  tiedonhankinnassa merkittdvimmiksi  nousivat  t&ssé
tutkielmassa alan keskustelun ja kehityksen seuraaminen erilaisista kirjallisista lahteista seka
kollegoiden kesken vaihdetut kokemukset. Téllaiset tiedonsaantisuhteet voivat vaikuttaa

ohjauksen tavoin kunnalliseen tietohallintoon.

Kunnallisen tietohallinnon ja sen ohjauksen tiimoilta on mahdollisuuksia jatkotutkimuksille.
Tassa tutkielmassa melko yleisella tasolla ké&sitelty tietohallinnon asema kuntaorganisaatiossa
olisi hedelmallinen aihe laheisemmélle tarkastelulle. Tutkimuksessa tavoitteena voisi olla
esimerkiksi selvittdd, millaisena kuntaorganisaatio nayttaytyy tietohallinnon ndkdkulmasta ja
miten tietohallinto tarkastelee kuntaorganisaatiota kehittdmismielessa ja mitd tapahtuu
tietohallinnon ja muun organisaation kohdatessa. Toisaalta tietohallintoa ja tietojarjestelmien
ja tapahtumasarjojen kehittamisté voisi tarkastella kunnan muiden toimialojen nakékulmasta.
Millaisina ne kokevat sen, ettd niiden toimintansa kehittdmisessé on usein kehitettava rinnalla
tietojarjestelmid ja millainen kumppani tietohallinto on tdssé yhteydessd? Kykeneekd
toimiala kunnolla viemad&n kehittdmistd eteenpdin, jos asiantuntemus tietojarjestelmista
taytyy kysya tietohallinnolta, jossa taas ehk& ei tunneta toimialaa niin hyvin? Mitd tulee
tietohallinnon kunnan ulkoiseen ohjaukseen, niin jatkotutkimukselle ja kenties laajemmalle
sellaiselle olisi paikka nykyisen uuden ohjausmyllytyksen lapik&ynnin jalkeen. Millaisena
ohjauskenttd nayttaytyy uusien ohjausaloitteiden toteuduttua ja toimialan edelleen kehityttya?
Mitd kuntien tietohallintojohtajat ajattelevat ohjauksesta siind vaiheessa verrattuna
tdménhetkisiin nédkemyksiin? Kunnallisen tietohallinnon ohjausta voisi tarkastella myo6s
ohjauksen toimittajien ndkokulmasta ja pohtia, millaisena kunnallinen tietohallintokentta
nayttaytyy ohjauksen kannalta ja miten se ohjausta rakennettaessa mahdollisesti otetaan tai
tulisi ottaa huomioon. Kysyntda olisi vertailevalle tutkimukselle kunnallisen tietohallinnon tai
laajemmin tietoyhteiskuntakehityksen ohjaamisesta eri yhteiskunnissa. Mielenkiintoista olisi
my0s tietdd, miten ohjauksen vélineiden sahkdistyminen ja vuorovaikutusmahdollisuuksien

yleistyminen mahdollisesti vaikuttavat itse ohjaukseen.

Taman tutkielman viesti ohjausta toimittaville tahoille on, ett4d ohjauksen menetelmiin
kannattaa kiinnittdd huomiota myo0s jatkossa ja arvioida ohjauksen onnistuneisuutta ja

kehittdd ohjausta siind missa ohjauksen sisaltdja kehitetdan. Ainakin talla erdd vaikuttaa myos
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patevan, ettd kunnalliset tietohallinnot ovat varsin halukkaita vastaanottamaan ja
kayttoonottamaan hyvin valmisteltuja ja perusteltuja ohjaussisaltoja, joten tdmanhetkisten
ohjaustoimijoiden ei ainakaan tietohallintojen osalta kannata pelatd ohjauksen hylk&&misté
ihan vain sen téhden, ettd ohjausta karsastettaisiin. Tassd kohtaa tosin oletettavasti paljon
merkitysta on lahitulevaisuuden ohjauksen onnistumisella. Toistaiseksi tehtyihin merkittaviin
aloitteisiin on suhtauduttu Kriittisesti, mutta ne on koettu samalla perustelluiksi, ja
onnistuneella ohjauksella pedataan ohjauksen onnistumista jatkossa kun ohjauksen
toimittajien ja vastaanottajien keskindinen luottamus kehittyy. Osallistavat ohjausmenetelmat
on koettu myonteisesti, tosin tatd tarkeampé& voi olla varsinaisen ohjauksen arvon selked

viestiminen (Tummers, 2011).

Kuntien tietohallintoa koskevassa ohjauksessa ei tadhan mennessa ole erityisemmin huomioitu
kuntien tietohallinnollisten ratkaisujen Kirjavuutta muuten kuin ehkd pitdméalla ohjaus melko
yleisluontoisena, mikd voi nousta eteen kun kunnille osoitetaan yksityiskohtaisempaa
ohjausta. Kaikissa kunnissa tietohallinnon asema nimittain ei vélttdmatta vastaa taysin
ohjauksessa oletettua asemaa, jossa tietohallinnolle on viimeaikoina liitetty automaattisesti
kehittdmisrooli (ks. VM, 2012f). Ehk& tatd vajetta osin paikkaamaan onkin Suomessa
valmisteilla kunta- ja palvelurakennemuutosten [ICT-tukiohjelma. Toisaalta kuntien
tietohallinnollisten ratkaisujen erilaisuuden mahdollisesta huomioimisesta ei saisi tulla
ohjauksen varsinaisten tavoitteiden kannalta haitallisia vaikutuksia, kuten ohjauksen
sirpaloitumista. Ylipaataan vaikeuksia tietohallinnon ohjaukselle voivat tuottaa jo kuntien

kokovaihtelut ja sen merkitys tietohallintojen tehtéville ja voimavaroille.

Kunnille on vaikea antaa muita kuin yleisluontoisia suosituksia koskien niiden suhtautumista
nykyiseen ja tulevaan ohjaukseen, silla kuntien tilanteet vaihtelevat ja tutkijan intresseissé ei
ole t&ssé kohtaa ennustaa enempdad nykyisen ja tulevan ohjauksen mielekkyydesté kuin etta
lupaavaa kehitysta on tapahtunut. Perusperiaatteena on, ettd kunta toimii kuntalaistensa edun
mukaisesti, ja sama patee ohjattavana olemisessa. Kunnissa kannattaa olla hereilld sen
suhteen, millaisia mahdollisuuksia kunnallisessa tietohallintokentéssd ohjauksen myoté
avautuu. Jos itsed koskevat muualla tehtavat ratkaisut eivat miellytd, kannattaa siiloutumisen
sijaan yrittdd vaikuttaa tehtdviin ratkaisuihin. Silloin kun yhteistyonad ollaan toteuttamassa
mielekkaitd ja hyvin valmisteltuja ratkaisuja kannattaa niihin oletusarvoisesti liittyd mukaan,
sillda samojen asioiden moneen kertaan tekeminen ja jarjestelmien yhteentoimimattomuus

ovat aitoja ongelmia kuntien tietohallinnoissa. Liséksi yhteisilla ratkaisuilla on merkittavia
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mahdollisuuksia saastdihin ja laadun parantamiseen kun omaksutaan parhaita kéytanteita ja
ratkaisuja ja tehdaan yhteisia hankintoja.

Tietohallinnon suunnittelu- ja arviointiosaamista ja kokonaisuudenhahmotuskykya tarvitaan,
jotta edellytykset tietohallinnon tarkoituksenmukaiselle kehittdmiselle olisivat olemassa ja
jotta uusiin ohjauksen myoté tuleviin haasteisiin kyettéisiin kunnolla vastaamaan. Erityisesti
kokonaisarkkitehtuuriasioihin liittyvalle osaamiselle on jo suuri kysyntéd. Ei ole mahdollista
taydellisen kattavasti ennakoida, miten tulevat tietohallintokentdn ohjaustoimet ja muu
tietohallinnollinen kehitys tulevat vaikuttamaan tai mitd toimenpiteitd ne vaativat kunnilta.
Parhaiten kunta varautuu tietohallinnon tulevaan kehitykseen hankkimalla tai kehittamalla
tietohallinnollista osaamista. Osaaminen on hyvalla tavalla puntarissa ja kehittymispaineen
kohteena kunnan osallistuessa aktiivisesti laajemman tietohallintokentédn tarjoamiin
mahdollisuuksiin. Pienelle kunnalle tietohallinnon osaamistarpeiden tayttdminen voi olla
erittdin haastavaa, silla pienissa kunnissa tietohallinnon suunnittelu ja toteuttaminen voi olla
vaikkapa vain yhden ihmisen vastuulla. Tietohallintokentén kaikkien yksityiskohtien hallinta
voi yhden ihmisen kannalta olla ty6lastd, ja henkiloston vaihtuessa voi pienessa kunnassa
muodostua ainakin vdliaikainen osaamistyhji6. Etenkin pienten kuntien kannattaa pyrkia
yhteistyohon toisten kuntien tai kuntakentdn yhteistyGelinten kanssa osaamispuutteiden
kattamiseksi. Yhteistyd voi olla jarkevin ratkaisu my6s suuremmille kunnille. Tosin
varautuneisuutta  suositellaan  lilan  aikaisen liikkeellelahdén suhteen  ylip&&taan
tietohallinnollisessa kehittdmisessd, mikéli kunnallinen tietohallintokentt4 on pian joutumassa
suurempaan myllerrykseen. Itsendinen kehittdminen tai alueellinen yhteisty0 ei valttamatta

lopulta osoittaudu olennaiseksi, jos kansallisella tasolla tehddén laajempia ratkaisuja.

Vaikka viitearkkitehtuurit eivat valttamatta ole jarin sitovia, on suositeltavaa, ettd kunnat
ryhtyvat  toimiin  ne omaksuakseen ja  k&ynnistdvat  arkkitehtuurityoskentelyn.
Arkkitehtuureihin liittyvd selvittdminen ja valmistelu ja kehittdmisty0 tulevat vaatimaan
merkittdvéasti voimavaroja ja mahdollisesti uusia tydskentelytapoja (ks. Sidorova &
Kappelman, 2012). Kuitenkin odotuksena on, ettd viitearkkitehtuurien mukaiset
arkkitehtuurit mahdollistavat kuntien tietojarjestelmien suuremman yhteentoimivuuden ja
parhaiden kaytantdjen levittamisen. Arkkitehtuureihin on sisallytetty jatkuvan kehittamisen
ajattelu, ja arkkitehtuurity6 tarjoaa hyvan sauman merkittaviin, vaikkapa tapahtumasarjoihin
kohdistuviin kehittamistoimiin sek& valmiit arkkitehtuurit tarjoavat kuntien ja tietohallintojen

johdoille paremmat mahdollisuudet strategiseen johtamiseen (ks. Bernand, 2012) kun
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viimeistddn tdman kokonaisarkkitehtuurihankkeen myo6td kunnassa on kéytettavissa kattavat
ja ajantasaiset arkkitehtuurien nykytilan ja tavoitetilan kuvaukset.
Kokonaisarkkitehtuuritybhon —on  sisdénrakennettuna vahvasti se nékemys, ettd
organisaatiossa toiminta ja tietojarjestelmat ja teknologiat ovat vahvasti toisiinsa kytkoksissa,

mik& puoltaa ndkemysta tietohallinnosta organisaation strategisena kehittdmistoimijana

Ei ole takeita siitd, ettd viitearkkitehtuurit lopulta merkitsevat paljoa, jos niiden omaksuminen
jaa puolitiehen tai hajanaiseksi. Vaikka ne otettaisiin laajasti k&yttéon ja arkkitehtuureja
sorvattaisiin yhteiseen muotoon l&pi Suomen, eivat yhteentoimivat jarjestelmét ja yhteiset
palvelut ja voimavarat synny itsestdan, vaan kunnilla ja kuntakentan yhteistyéelimilla on
tehtdvand aikaansaada sellaisia ratkaisuja. Odotuksena on, ettd viitearkkitehtuurit helpottavat
merkittdvasti yhteentoimivuuden aikaansaamista, mutta lopulliset palvelut ovat edelleen
kuntien vastuulla. Se, millaiselta kuntakentan yhteentoimivuus nayttaa
kokonaisarkkitehtuurityon jalkeen, riippuu kunnista itsestddn. Kuntien kannattaa myos
harkita ohjauksen sisdltdjen toteuttamista yhteistydssd, jolloin pééllekkaisen kehittamisen
maaré vahenee (Gong & Janssen, 2012, S67) ja yhteentoimivuus edistyy (ks. Ask &
Hedstrom, 2010), ja arkkitehtuuritason yhteistyd on muutenkin eduksi organisaatioiden
tietojarjestelméyhteistydlle (Andersson, Lindgren & Henfridsson, 2008).

Ihan jo ohjauksen tavoitteiden helpommaksi tayttdmiseksi, mutta my6s kuntaorganisaatioiden
kehittdmiseksi yleensd voidaan melko varauksettomasti suositella, ett4d kunnissa
tarkasteltaisiin tietohallintojen asemaa ja roolia kuntaorganisaatiossa. Tietojarjestelmien ja
tietovirtojen  keskipisteessa  tietohallinnolla on  erinomainen  l&htokohta  koko
kuntaorganisaation toiminnan tarkastelua ja kehittdmista varten. Jos suinkin tietohallinnossa
sithen osaamista riittd4d tai tarvittava osaaminen on hankittavissa, kannattaa harkita
tietohallinnon ohjausroolin nostamista siten, ettd se pystyisi oma-aloitteisesti yhdessa kunnan

toimialojen kanssa kehittdméan tapahtumasarjoja eika vain tietojarjestelmia.

Ohjaus on sidottu aikaan ja paikkaan ja tarkoitukseen, joten se on luonnostaan jos ei yhtd,
niin ainakin melkein yhtd eldvdd kuin ohjauksella tavoiteltavat saavutukset. Tassa
tutkielmassa on perehdytty erityisesti yhteen pitkddn melko vahdlle huomiolle jadneeseen
ohjauksen kohteeseen, jonka merkitys kansantaloudellisesti ja yhteiskunnan toimivuuden
kannalta on kuitenkin noussut suureksi. Tamén tutkielman puitteissa tehdyt havainnot eivat

siispé ole valttdmattd kovin kauan olennaisia taikka pade monissa asioissa muiden ohjauksen
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alojen kanssa. Kuitenkin tutkielman havainnot ovat oleellisia tdssa ja nyt kun uutta ohjausta
vyOrytetddn kuntien tietohallintoa kohti tai ainakin niin l&helle sité, ettd kdytdnndssé siihen
reagointi on merkittavissa maarin tietohallinnon tehtdva sen tarkastellessa kehittdmismielessa
kuntaorganisaatiota kokonaisuutena. Pitempiaikaisia voivat olla téssa tutkielmassa tehdyt ja
muiden omista kootut havainnot erikseen ohjauksesta, erityisesti tieto-ohjauksesta ja sen
haasteista, sekd tietohallinnosta, ja sen toivotusta kehittdmisasemasta kunnissa. Joka
tapauksessa tdman tutkielman laatiminen on ollut sen tekijan kannalta opettavaa ja

mielenkiintoista, sisdisen ja ulkoisen tiedon hallinnan ohjauksen kannalta.

112



LAHTEET

Ackoff, R. (1989). From data to wisdom. Journal of Applied Systems Analysis, 16, 3-9. University of Lancaster.

Ahlstedt, L., Jahnukainen, I. & Vartola, J. (1977). Organisaatio ohjausjarjestelména julkisessa hallinnossa. 4.
painos. Espoo:Weilin+G6os.

Alastalo, M. & Akerman, M. (2010). Asiantuntijahaastattelun analyysi: faktojen jaljilla. Teoksessa J. Ruusuvuori,
P. Nikander & M. Hyvérinen (toim.) Haastattelun analyysi (s. 372-392). Vastapaino.

Alasuutari, P. (2011). Laadullinen tutkimus 2.0. Vastapaino. Riika:InPrint.

Andersen, E. (2005). Using wikis in a corporate context.  Saatavilla  s&hkdisesti:
http://www.espen.com/papers/Andersen-2005-corpwikis

Andersen, K., Veit, D., Medaglia, R. & Henriksen, H. (2010). One inch wide and one inch deep: The role of
policies in shaping the adoption of open standards and software in government. Teoksessa K. Andersen, E.
Francesconi, A. Gronlund & T. van Engers (toim.) Electronic Government and the Information Systems
Perspective (s. 100-107). Springer.

Andersson, M., Lindgren, R. & Henfridsson, O. (2008). Architectural knowledge in inter-organizational IT
innovation. Journal of Strategic Information Systems, 17, 19-38. Elsevier. doi: 10.1016/j.jsis.2008.01.002

Ask, A. & Hedstrom, K. (2010): Taking initial steps towards enterprise architecture in local government.
Teoksessa K. Andersen, E. Francesconi, A. Grénlund & T. van Engers (toim.) Electronic Government and the
Information Systems Perspective (s. 26-40). Springer.

Bekkers, V. (2011). Three faces of e-Government: Innovation, interaction, and governance. Teoksessa A-V.
Anttiroiko, S. Bailey & P. Valkama (toim.) Innovations in Public Governance (s. 194-216). Amsterdam:|OS Press.

Béland, D. (2010). Reconsidering policy feedback: How policies affect politics. Administration & Society 2010,
42, 568-590. SAGE. doi: 10.1177/0095399710377444

Belkaoui, A. (1986): Handbook of Management Control Systems. Quorum Books.

Bellinger, G., Castro, D. & Mills, A. (2004). Data, information, knowledge, and wisdom. Haettu 12.12.2012
osoitteesta: http://www.systems-thinking.org/dikw/dikw.htm

Bernand, S. (2012). An introduction to enterprise architecture. Kolmas painos. AuthorHouse.
Black, A. & Brunt, R. (1999). Information management in business, libraries and British military intelligence:
towards a history of information management. Journal of Documentation, 55, 361-374. The Association of

Information Management.

Boh, W. & Yellin, D. (2006). Using enterprise architecture standards in managing information technology.
Journal of Management Information Systems, 23, 163-207 . M.E. Sharpe. doi: 10.2753/MIS0742-1222230307

Brown, D. (2005). Electronic government and public administration. International Review of Administrative
Sciences, 71, 241-254. SAGE doi: 10.1177/0020852305053883

Brown, M. (2007). Understanding e-Government benefits: An examination of leading-edge local governments.

The American Review of Public Administration, 37, 178-197. SAGE Publications. doi:
10.1177/027574006291635

113



Borzel, T. (1998). Organizing Babylon — On the different conceptions of policy networks. Public Administration,
76, 253-273. Blackwell.

Chee, W. P., Kankanhalli, A. (2008). A framework of ICT exploitation for e-Participation initiatives.
Communications of the ACM, 51, 128-132. doi: 10.1145/1409360.1409385

Chen, Y-C. & Gant, J. (2001): Transforming local e-government services: the use of application service providers.
Government Information Quarterly, 18, 343-355. Elsevier. doi: 10.1016/50740-624X(01)00090-9

Choo, C. (2002). Information management for the intelligent organization: the art of environmental scanning.
Kolmas painos. New York:Medford.

Choo, C. (2006). The knowing organization — How organizations use information to construct meaning, create
knowledge, and make decisions. Toinen painos. New York:Oxford University Press.

Choo, C. (2009). FAQ's on information management. Haettu 6.4.2012  osoitteesta:
http://choo.fis.utoronto.ca/Imfaq

Christensen, T. & Laegreid, P. (2007). Introduction: Theoretical Approach and Research Questions. Teoksessa T.
Christensen & P. Laegreid (toim.) Transcending New Public Management: The transformation of public sector
reforms (s. 1-16). Ashgate.

Clarke, T. (2004): Theories of governance — Reconceptualizing corporate governance theory after the Enron
experience. Teoksessa T. Clarke (toim.) Theories of corporate governance - The philosophical foundations of
corporate governance (s. 1-29).

Davenport, T. & Prusak, L. (2000). Working knowledge — How organizations manage what they know. Harvard
Business School Press.

Davis, G. & Hamilton, S. (1993). Managing information: how information systems impact organizational
strategy. Business One Irwin.

Dawes, S., Gharawi, M. & Burke, B. (2012). Transnational public sector knowledge networks: Knowledge and
information sharing in a multi-dimensional context. Government Information Quarterly, 29, S112-120. Elsevier.
doi: 10.1016/j.giq.2011.08.002

de Vries, W. (2008). A review of the political nature of ICT in G2G integration — based on 3 cases from the
geolCT domain. Konferenssipaperi. The Proceedings of the 9" Annual International Digital Government
Research Conference.

Detlor, B. (2010). Information management. International Journal of Information Management, 30, 103-108.
Elsevier. doi: 10.1016/j.ijinfomgt.2009.12.001

Dobrow, D. (2006). Policy design: ubiquitous. Necessary and difficult. Teoksessa B. G. Peters & J. Pierre (toim.)
Handbook of public policy (s. 75-113). SAGE Publications. Wiltshire:Cromwell Press.

Dunleavy, P., Margetts, H. & Bastow, S. (2006). Digital era governance: IT corporations, the state, and e-
government. Oxford University Press.

Edminston, K.. (2003). State and local e-Government: Prospects and challenges. The American Review of Public
Administration, 33, 20-45. SAGE Publications. doi: 10.1177/0275074002250255

Emery, Y. & Giauque, D. (2003): Emergence of contradictory injunctions in Swiss NPM projects. International
Journal of Public Sector Management, 16, 468-481. Emerald. doi: 10.1108/09513550310492111

Eskola, J. & Suoranta, J. (1998): Johdatus laadulliseen tutkimukseen. Vastapaino. Jyvaskyla:Gummerus
Kirjapaino.

114



Euroopan Komissio (2004). European interoperability framework for Pan-European eGovenrment services.
Saatavilla sdhkoisesti: http://ec.europa.eu/idabc/servlets/Docd552.pdf?id=19529

Evans, Andrew (2005). EU Regional Policy. Oxford University Press.

Flamholtz, E., Das, T. & Tsui, A. (1985). Toward an integrative framework of organizational control. Accounting,
Organizations and Society, 10, 35-50. Pergamon Press. Saatavilla sahkoisesti:
http://aux.zicklin.baruch.cuny.edu/tkdas/publications/flamholtz-das-tsui_aos85_control_35-50.pdf

French, J. Jr. & Raven, B. (1959): The bases of social power. Teoksessa D. Cartwright (toim.) Studies in social
power (s. 150-167). (Research center for group dynamics institute for social research). The University of
Michigan.

Frederickson, G. (2007). Whatever happened to public administration? Governance, governance everywhere.
Teoksessa E. Ferlie, L. Lynn Jr. & C. Pollitt (toim.) The Oxford handbook of public management (s. 282-304).
Oxford University Press.

Giacchino, S. & Kakabadse, A. (2003). Successful policy implementation: The route to building self-confident
government. International Review of  Administrative  Sciences, 69, 139-159. SAGE.
doi:10.1177/0020852303069002002

Gil-Garcia, R. (2004). Information technology policies and standards: A comparative review of the states.
Journal of Governmental Information, 30, 548 — 560. doi: http://dx.doi.org/10.1016/j.jgi.2004.10.001

Gil-Garcia, R. & Martinez-Moyano, I. (2007). Understanding the evolution of e-government: The influence of
systems of rules on public sector dynamics. Government Information Quarterly, 24, 266-290. Elsevier. doi:
10.1016/j.giq.2006.04.005

Gillham, B. (2005). Research interviewing the range of techniques. New York:Open University Press.

Gong, Y. & Janssen, M. (2012): From policy implementation to business process management: Principles for
creating flexibility and agility. Government Information Quarterly, 29, S61-S71. Elsevier. doi:

10.1016/}.gjq.2011.08.004

Gottschalk, P. (2001): The changing roles of IT leaders. Teoksessa R. Papp (toim.) Strategic information
technology: Opportunities for competitive advantage (s. 169-184). Idea Group Publishing.

Gottschalk, P. (2009). Maturity levels for interoperability in digital government. Government Information
Quarterly 26, 75-81. Elsevier. doi: 10.1016/j.gig.2008.03.003

Guijarro, L. (2009). Semantic interoperability in eGovernment initiatives. Computer Standards & Interfaces, 31,
174-180. Elsevier.

Gupta, M. & Jana, D. (2003). E-government evaluation: A framework and case study. Government Information
Quarterly, 20, 365-387. Elsevier. doi: 10.1016/].gig.2003.08.002

Hackett, B. (2002). Beyond knowledge management: New ways to work. Julkaisussa C. Choo & N. Bontis (toim.)
The strategic management of intellectual capital and organizational knowledge (s. 725-738). New York:Oxford
University Press.

Hallintovaliokunnan mietintd 34/2010. 16.2.2011.

Hallituksen esitys 246/2010: Hallituksen esitys Eduskunnalle laeiksi julkisen hallinnon tietohallinnon
ohjauksesta seké viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain 18 ja 36 §8:n muuttamisesta.

Han, J., Kamber, M. & Pei, J. (2011). Data Mining. Kolmas painos. Elsevier.

115



Harisalo, R.; Aarrevaara, T.; Stenvall, J.; Virtanen, P. (2007). Julkinen toiminta — julkinen politiikka. Tampereen
yliopistopaino.

Heeks, R. (1999), Reinventing government in the information age. Teoksessa R. Heeks (toim.), Reinventing
government in the information age (s. 9-21). Routledge.

Heeks, R. (2006). Implementing and managing eGovernment: An international text. SAGE Publications.

Henman, P. (2010). Governing electronically — E-Government and the reconfiguration of public administration,
policy and power. Palgrave Macmillan.

Hill, M. & Hupe, P. (2002). Implementing public policy: Governance in theory and practice. Lontoo:SAGE.

Hirsjarvi, S. & Hurme, H. (2000). Tutkimushaastattelu — teemahaastattelun teoria ja kaytantd. Helsingin
yliopistopaino.

Hjort-Madsen, K. (2006). Enterprise architecture implementation and management: A case study on
interoperability. Konferenssipaperi. Proceedings of the 39" Hawaii International Conference on System
Sciences.

Holmgqvist, A. (2011). Poliittinen johtajuus kuntien vélisessd yhteistytssd — Yhteistyd Tampereen
kaupunkiseudulla luottamushenkildiden nakdkulmasta. Pro gradu -tutkielma. Tampereen yliopisto. Saatavilla
sahkoisesti: http://tutkielmat.uta.fi/pdf/gradu052288.pdf

Homburg, V. (2008). Understanding e-government — Information systems in public administration. Routledge.

Huotari, M-L. & Savolainen, R. (2003). Tietohallintoa vai tietojohtamista? Tutkimusalan identiteettid etsimé&ssa.
Informaatiotutkimus, 22, 15-4. Informaatiotutkimuksen yhdistys. Saatavilla  sdhkoisesti:
http://ojs.tsv.fi/index.php/inf/article/view/2191/2029

Hyyryladinen, E. (2004). Sopimuksellisuus, talous ja johtaminen: New Public Management sopimusohjauksessa ja
julkisten organisaatioiden sopimustenhallinnassa. (Vaasan yliopiston julkaisuja. Tutkimuksia 256, Hallintotiede
31.) Vaasan yliopisto.

Ihalainen, H., Syvéjarvi, A. & Stenvall, J. (2011). Tietohallinnon monet kasvot kunnassa — strateginen ymmarrys
ja toimintaote. Teoksessa Kunnallistieteen aikakauskirja 4/2011 ( s. 321-336). Kunnallistieteen yhdistys.

Jalonen, H. (2006). Asioiden valmistelu kunnallisessa p&&ttksenteossa — informaation tehokasta prosessointia
ja kompleksisten ongelmien ratkaisemista. Teoksessa Kunnallistieteen aikakauskirja 1/2006 (s. 39-53).
Kunnallistieteen yhdistys.

Jalonen, H (2007). Kunnallisen paatdksenteon valmistelu kompleksisuusteorioiden valossa. Hallinnon tutkimus,
0sa 26, numero 3 (s. 35-59). Hallinnon tutkimuksen seura.

Jalonen, H. (2010). Informaation valttdminen kunnallishallinnossa. Julkaisussa Kunnallistieteellinen
aikakauskirja 1/2010. Kunnallistieteen yhdistys ry.

JHS 179. Julkisen hallinnon tietohallinnon neuvottelukunnan suositus JHS 179 ICT-palvelujen kehittdminen:
kokonaisarkkitehtuurin kehittdminen. Saatavilla séhkdisesti: http://www.jhs-suositukset.fi/suomi/jhs179

Jones, A. (2010). Here we go again: The pathology of compulsive re-organisation. Local Economy, 25, 373-378.
SAGE. doi: 10.1080/02690942.2010.526795

Kaakkurivaara, J. (2012). Tietohallinto-osaaminen kuntatytssa. Tarkastelussa asiantuntijan kompetenssit ja
kvalifikaatiot. (Pro gradu -tutkielma. Lapin yliopisto, yhteiskuntatieteiden tiedekunta.) Saatavilla sahkoisesti:
http://urn.fi/URN:NBN:fi:ula-201212111284

116



Kenis, P. & Schneider, V. (1991). Policy networks and policy analysis: Scrutinizing a new analytical toolbox.
Teoksessa B. Marin & R. Mayntz (toim.) Policy networks: Empirical evidence and theoretical considerations (s.
25-61). Frankfurt am Main:Campus.

Kettl, D. (2002). Transformation of governance: Public administration for twenty-first century America.
Baltimore:Johns Hopkins University Press.

Kettunen, E. (2010). Kuntien tietotekniikka  2010. Kuntaliitto.  Saatavilla  s&hkoisesti:
http://shop.kunnat.net/download.php?filename=uploads/tyk_kartoitus2010verkkoon

Klischewski, R. (2004). Information Integration or process intergration: How to achieve interoperability in
administration. Proceeding EGOV 2004. LNCS 3138 (s. 57-65). Springer. doi: 10.1007/978-3-540-30078-6_10

Korpela, J. & Mékitalo, R. (2008). Julkishallinto murroksessa. Rohkeutta ja vauhtia muutokseen. Helsinki:Edita.
Kuntaliitto (2012). Kuntasektorin kokonaisarkkitehtuuri tilannekatsaus. Saatavilla sdhkdisesti osoitteesta:
http://www.kunnat.net/fi/asiantuntijapalvelut/tyk/kuntien-ka/tilaisuudet/kurttu2012-10-
02/Documents/Kurttu2012-10-02Karttaavi. pdf

Kuntien Tiera (2012). Uutiskirje ajankohtaisista asioista Tierassa 5.10.2012. Haettu 5.10.2012 osoitteesta:
http://www.tiera.fi/node/162

Laamanen, K. (2005). Johda suorituskykya tiedon avulla — ilmidsta tulkintaan. Tampere:Tammer-Paino.
Laki alueiden kehittamisesté 29.12.2009/1651.
Laki julkisen hallinnon tietohallinnon ohjauksesta 10.6.2011/634

Lankhorst, M. (2004). Enterprise architecture modelling — the issue of integration. Advanced Engineering
Informatics, 18, 205-216. Elsevier. doi: 10.1016/j.aei.2005.01.005

Lankhorst, Marc (2005): Enterprise Architecture at Work — Modelling, Communication, and Analysis. Springer.

Laudon, K. (2010). Management information systems: managing the digital firm. 11. painos. Upper Saddle
River:Pearson.

Lecours, A. (2005). New Institutionalism: Issues and questions. Teoksessa A. Lecours (toim.) New
Institutionalism: Theory and Analysis (s. 3-25). University of Toronto Press.

Luna-Reyes, L., Gil-Garcia, R. & Romero, G. (2012). Towards a multidimensional model for evaluating electronic
government: Proposing a more comprehensive and integrative perspective. Government Information Quarterly,
29, 324-334. Elsevier. doi: 10.1016/j.9ig.2012.03.001

Martin, A., Dmitriev, D. & Akeroyd, J. (2010): A resurgence of interest in information architecture. International
Journal of Information Management, 30, 6-12. Elsevier. doi: 10.1016/j.ijinfomgt.2009.11.008

McNabb, D. (2006): Knowledge management in the public sector. Armonk:M.E. Sharpe.

Myllyntaus, O. (2002). Kuntatalouden ohjaus — Budjetoinnin ja kirjanpidon teoriaperusteita ja kehityssuuntia.
Helsinki:Suomen Kuntaliitto.

Mé&enpad, O. (1991). Julkisen hallinnon muutosvaiheista Suomessa. (Valtionhallinnon kehittdmiskeskus.)
Helsinki:Valtion painatuskeskus.

Mékitalo, R. & Ruotinen, J. (2006). Julkisen talouden kestdvyys ja palvelutuotannon tulevaisuus.
(Valtiovarainministerid, kansantalousosasto. Keskustelualoitteita no. 74.) Helsinki. Saatavilla sahkoisesti:

117



http://www.vm.fi/vm/fi/04_julkaisut_ja_asiakirjat/01_julkaisut/02_taloudelliset_katsaukset/20061006Julkis/k
eskustelualoite_74

Nutley, S., Walter, . & Davies, H. (2009). Past, present, and possible futures for evidence-based policy.
Teoksessa G. Argyrous (toim.) Evidence for policy and decision-making — A practical guide (s. 1-23).
Sydney:University of New South Wales Press.

Osborne, S. (2010). The (New) Public Governance: a suitable case for treatment? Teoksessa S. Osborne (toim.)
The New Public Governance. Emerging perspectives on the theory and practice of public governance (s. 1-15).
Routledge.

Oulasvirta, L.; Ohtonen, J. & Stenvall, J. (2002). Kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon ohjaus. Tasapainoista
ratkaisua etsiméassa. (Sosiaali- ja terveysministerion julkaisuja 2002:19. Sosiaali- ja terveysministerid.) Helsinki.
Saatavilla sdhkoisesti http://pre20031103.stm.fi/suomi/tao/julkaisut/oulasvirta/julkaisu.pdf

Pakarinen, T. (2007). Tuloksellisuusarviointi ja henkildstdjohtaminen muutosmekanismeina julkisessa tieto-
organisaatiossa. Véitoskirja. Helsinki:Suomen Kuntaliitto. Saatavilla sahkoisesti:
http://lib.tkk.fi/Diss/2007/isbn9789522132512/ishn9789522132512.pdf

Palermo, O., Cohen, L., Loan-Clarke, J. & Mellahi, K. (2010). Implications of new public management and
modernization on control: The case of an English regional probation service. International Journal of Public
Sector Management, 23, S. 535-548. Emerald. doi:10.1108/09513551011069013

Penttinen, K. & Isom&ki, H. (2010): Stakeholders’ views on government enterprise architecture: Strategic goals
and new public services. Teoksessa K. Andersen, E. Francesconi, A. Grénlund & T. van Engers (toim.) Electronic
Government and the Information Systems Perspective (s. 1-8). Springer.

Perustuslakivaliokunnan lausunto 46/2010 2.12.2010

Peterson, R. (2004). Integration strategies and tactics for information technology governance. Teoksessa W. van
Grembergen (toim.) Strategies for information technology governance (s. 37-80). Idea Group.

Rahman, H. (2010). Framework of e-governance at the local government level. Teoksessa C. Reddick (toim.)
Comparative e-Government (s. 23-47). Springer.

Ralyté, J., Jeusfeld, M., Backlund, P., Kiihn, H. & Arni-Bloch, N. (2008). A knowledge-based approach to manage
information systems interoperability. Information Systems 33, 754—784. Elsevier. doi: 10.1016/].is.2008.01.008

Ross, J., Weill, P. & Robertson, D. (2006). Enterprise architecture as strategy — creating a foundation for business
execution. Harvard business school press.

Rowley, J. (2007). The wisdom hierarchy: representations of the DIKW hierarchy. Journal of Information Science,
33, 163-180. Sage Publications. doi: 10.1177/0165551506070706

Rowley, J. (2011). e-Government stakeholders — Who are they and what do they want? International Journal of
Information Management, 31, 53-62. Elsevier. doi: 10.1016/j.iijn.fomgt.2010.05.005

Rubenstein-Montano, B., Liebowitz, J., Buchwalter, J., McCaw, D., Newman, B. & Rebeck, K.; The Knowledge
Management Methodology Team (2001): A systems thinking framework for knowledge management. Decision
Support Systems, 31, 5-16. Elsevier. doi: 10.1016/50167-9236(00)00116-0

Ruusuvuori, J., Nikander, P. & Hyvarinen, M. (2010) Haastattelun analyysin vaiheet. Teoksessa J. Ruusuvuori, P.
Nikander & M. Hyvarinen (toim.) Haastattelun analyysi. Vastapaino.

Salamon, L. & Lund, M. (1989). The tools approach: basic analytics. Teoksessa L. Salamon (toim.) & M. Lund
(avustaja) Beyond privatization. The tools of government action (s. 23-49). The Urban Institute Press.

118



Scholl, H., Kubicek, H., Cimander, R. & Klischewski, R. (2012). Process integration, information sharing, and
system interoperation in government: A comparative case analysis. Government Information Quarterly, 29,
313-323. Elsevier. doi: 10.1016/j.9iq.2012.02.009

Sidorova, A. & Kappelman, L. (2012). Realizing the benefits of enterprise architecture: An actor-network theory
perspective. Teoksessa O. Hammami, D. Krob & J-L. Voirin (toim.) Complex Systems Design & Management (s.
317-333). Springer.

Sisdasiainministerio (2011). Pelottomat puistot - kodikkaat korttelit, Kaupunkien turvallisuusohjelma.
(Ty6ryhmé&muistio.) Saatavilla sahkoisesti:
http://www.intermin.fi/intermin/hankkeet/turva/home.nsf/files/332010/$file/332010.pdf

Snellen, I. (2002). Electronic governance: Implications for citizens, politicians and public servants. International
Review of Administrative Sciences, 68, 183-198. doi: 10.1177/0020852302682002

Sosiaali- ja terveysministerio (2012). Kuntainfot. Haettu 31.3.2012 osoitteesta
http://www.stm.fi/tiedotteet/kuntainfot

Sotarauta, M., Saarivirta, T. & Kolehmainen, J. (2011). Mikd estdd kuntien uudistumista? Kunnallisalan
kehittdmissaatid KAKS. (Tutkimusjulkaisu-sarjan julkaisu 66.) Sastamala:Vammalan kirjapaino. Saatavilla
sahkoisesti: http://www.kaks.fi/sites/default/files/TutkJulk_66_net

Soumitra, D. & Bilbao-Osario, B. (toim.) (2012). The global information technology report 2012 Living in a
hyperconnected world. Maailman talousfoorumi & Insead. Geneve.

Stenvall, J. & Syvéjarvi, A. (2006). Onks tietoo? Valtion informaatio-ohjaus kuntien hyvinvointitehtévissa.
(Valtiovarainministerid, hallinnon kehittdmisosasto. ) Helsinki:Edita Prima.

Stenvall, J. & Rannisto, P-H. (2011): Sopimusohjaus ja ohjausteoreettinen ajattelu. Teoksesssa P-H. Rannisto, J.
Stenvall & R. Juusenaho (toim.) Enemman kuin osiensa summa — Sopimusohjaus ja monidaninen johtaminen
Tampereella (s. 9-25). Saatavilla sahkoisesti:
http://www.tampere.fi/material/attachments/r/5xDzkbypo/Rannisto_Pasi-
Heikki,_Stenvall_Jari,_Juusenaho_Riitta_toim.,_Enemman_kuin_osiensa_summa,_Sopimusohjaus_ja_moniaani
nen_johtaminen_Tampereella.pdf

Stenvall, J. & Leponiemi, U. (2012). Kehittdmisaloitteet. Teoksessa U. Leponiemi, P-H. Rannisto, J. Stenvall, 1.
Lumijarvi & R. Harisalo (toim.) Kehittdmistoiminta kunnissa. Kuntien kehittdmisprosessien hallinnan nykytila ja
kaytantd (s. 17-40). (Kuntakehto, Tuottava ja hallittu kehittdmistoiminta kunnissa -tutkimus ja
kehittdmishanke.) Saatavilla sahkoisesti:
http://www.kunnat.net/fi/asiantuntijapalvelut/tuke/hankkeet/kuntakehto/Documents/kehittamistoiminta_kun
nissa_raportti.pdf

Suomen hallitusohjelma 2011.

Syvéjarvi, A. (2005). Inhimillinen pddoma ja informaatioteknologia organisaatiotoiminnassa ja strategisessa
henkilostévoimavarojen johtamisessa. (Acta Universitatis Lapponiensis 83.) Rovaniemi:Lapin yliopistopaino.

Syvéjarvi, A & Stenvall, J. (toim.) (2010): Data mining in public and private sectors — Organizational and
governmental applications. IGI Global.

Syvéjarvi, A. (2011). Sahkoisen hallinnon kehittyneisyys ja haaste johtamiselle. Teoksessa E. Hyyryldinen & O-P.
Viinaméki (toim.), Julkinen hallinto ja julkinen johtaminen — Juhlakirja professori Ari Salmisen 60-vuotispéivéan
kunniaksi (s. 171-187). (Acta Wasaensia no 238, Julkisjohtaminen 16. Vaasan yliopisto.) Saatavilla sdhkoisesti
http://www.uwasa.fi/materiaali/pdf/isbn_978-952-476-340-0.pdf

Syvéjarvi, A. & lhalainen, H. (2011). Tietohallinto osana kunnallista itsehallintoa — valinnat ja strategisuus

119


http://www.uwasa.fi/materiaali/pdf/isbn_978-952-476-340-0.pdf

keskidssé. Teoksessa A. Haveri, J. Stenvall & K. Majoinen (toim.), Kunnallisen itsehallinnon peruskivet (s. 297-
311). Kuntaliitto. Saatavilla séhkoisesti:
http://shop.kunnat.net/download.php?filename=uploads/acta224 _sisaltoverkkoon

The Economic Intelligence Unit Limited (2010). Digital economy rankings 2010 Beyond e-readiness. (A report
from the Economic Intelligence Unit. The Economist.) Saatavilla sahkoisesti:  http://www-
935.ibm.com/services/us/gbs/bus/pdf/eiu_digital-economy-rankings-2010_final_web.pdf

Tiihonen, P. & Tiihonen, S. (1990). Keskitetyn suunnittelun nousu ja tuho. Helsinki:Valtion painatuskeskus.

Tiittula, L. & Ruusuvuori, J. (2005). Johdanto. Teoksessa J. Ruusuvuori & L. Tiittula (toim.) Haastattelu —
tutkimus, tilanteet ja vuorovaikutus. Vastapaino. Jyvaskyld :Gummerus Kirjapaino.

Toivanen, M. (2006). S&hkoisten asiointipalvelujen kehittdminen kunnissa. (Akateeminen vaitoskirja. Acta
Universitatis ~ Tamperensis ~ 1156.)  Tampereen  yliopistopaino ~ Oy.  Saatavilla  sahkdisesti:
http://urn.fi/urn:isbn:951-44-6648-9

Tummers, L. (2011). Explaining the willingness of public professionals to implement new policies: a policy
alienation framework. International Review of Administrative Sciences, 77, 555-581. SAGE Publications. doi:
10.1111/}.1467-9299.2011.02016.x

Tuomi, J & Sarajarvi, A. (2009): Laadullinen tutkimus ja siséallénanalyysi. 9., uudistettu laitos. Tammi.
Vantaa:Hansaprint.

Vedung, E. (1997). Public Policy and Program Evaluation. Transaction Publishers.

Vedung, E. (1998). Policy instruments: Typologies and theories. Teoksessa M-L. Bemelmans-Videc, R. Rist & E.
Vedung (toim.) Carrots, sticks & sermons — Policy instruments & their evaluation (s. 21-58). Transaction
publishers.

Veit, D. & Parasie, N. (2009). Can national e-Government standards find acceptance? Konferenssipaperi. 42nd
Hawaii international ~ conference  on  system  sciences, 20009. Saatavilla  s&hkoisesti:
http://www.computer.org/comp/proceedings/hicss/2009/3450/00/05-03-03. pdf

Virtanen, P. (2007). Arviointi — arviointitiedon luonne, tuottaminen ja hyddyntaminen. Helsinki:Edita Prima.

VM. Julkisen hallinnon ICT-strategia. Haettu 18.4.2012 osoitteesta
http://www.vm.fi/vm/fi/05_hankkeet/0110_julkictstrategia/index.jsp

VM (2009). SADe-hankkeen loppuraportti. Julkisen hallinnon ja julkisten palvelujen sahkdisen asioinnin
kehittdmislinjaukset ja toimenpidesuunnitelma 2009-2012. (Valtiovarainministerion julkaisuja 6/2009.)
Saatavilla séhkoisesti:
http://www.vm.fi/vm/fi/04_julkaisut_ja_asiakirjat/01_julkaisut/04_hallinnon_kehittaminen/20090323SADeha/
Sade_NETTI%2b_KANNET

VM (2011). Kuntiin kohdistuvan valtionohjauksen periaatteet — normihanketydryhman ehdotukset.
(Valtiovarainministerién julkaisuja 13/2011.) Saatavilla sahkoisesti:
http://www.vm.fi/ym/fi/04_julkaisut_ja_asiakirjat/01_julkaisut/03_kunnat/20110217Kuntii/Normihanketyoery
hmaen_raportti.pdf

VM (2012a). Kunnallishallinnon rakenne -tydryhman selvitys: Elinvoimainen kunta- ja palvelurakenne.
(Valtiovarainministerion julkaisuja 5a/2012). Saatavilla sahkoisesti:
http://www.vm.fi/vm/fi/04_julkaisut_ja_asiakirjat/01_julkaisut/03_kunnat/20120206Elinvo/001_Kuntauudistu
sraportti_suomi_osal_finalNETTI

VM (2012b). Kuntien tuottavuus. Haettu 30.3.2012 osoitteesta
http://www.vm.fi/ym/fi/15_kunta_asiat/015_kuntien_tuottavuus/index.jsp

120



VM (2012c). Kuntien talouden suunnittelu. Haettu 30.3.2012 osoitteesta
http://www.vm.fi/vm/fi/15_kunta_asiat/01_kuntatalous/02_kehitysarviot/index.jsp

VM (2012d). JulkICT-strategian valmistelu: Nykytilan analyysi — laaja versio, kesékuu 2012. Saatavilla
séhkaoisesti:

http://www.vm fi/vm/fi/04_julkaisut_ja_asiakirjat/03_muut_asiakirjat/JulkICT _nykytilan_analyysi_2012-06-
11.pdf

VM (2012¢). Kunta- ja palvelurakennemuutosten ICT-tukiohjelma valmisteluhanke. Saatavilla séhkoisesti:
http://www.kunnat.net/fi/asiantuntijapalvelut/tyk/kuntien-ka/tilaisuudet/kurttu2012-10-
02/Documents/Kurttu2012-10-020ikarinen.pdf

VM (2012f). Palvelut ja tiedot kdytdssd. Ehdotus julkisen hallinnon ICT:n hyddyntédmisen strategiaksi 2012 —
2020. Julkaistu 17.10.2012. Saatavilla sahkoisesti:
http://www.vm.fi/vm/fi/03_tiedotteet_ja_puheet/01_tiedotteet/20121017Julkis/01 JulkiCTstrategiaehdotus_
17.10.2012.pdf

Voutilainen, T. (2007). Hyva sdhkdinen hallinto. Helsinki:Edita Prime.

Wagner, C. & Bolloju, N. (2005). Supporting knowledge management in organizations with conversational
technologies: discussion forums, weblogs, and wikis. Journal of Database Management, 16(2), 1-8. Info Group.

Weller, T. (2007). Information history: its importance, relevance and future. Aslib Proceedings: New Information
Perspectives, 59, 437-448. Emerald Group Publishing.

Wilén, A-T. (2008). Luottamus alueellisen yhteistydn haasteena ja mahdollisuutena — Tapaustutkimus
seudullisen palvelun kehittamisesté Kaakkois-Suomessa 2006—2006. Vaitoskirja. Tampereen yliopisto. Saatavilla
sahkoisesti: http://acta.uta.fi/pdf/978-951-44-7412-5.pdf

Wilson, T. (2003). Information management. International encyclopedia of information and library science (s.
263-278). Lontoo:Routledge.

Wau, R. (2007). Enterprise integration in e-government. Transforming Government: People, Process and Policy 1,
89-99. Emerald. doi: 10.1108/17506160710733724

Yildiz, M. (2007). E-government research: Reviewing the literature, limitations, and ways forward. Government
Information Quarterly 24, 646-665. Elsevier. doi: 10.1016/j.gig.2007.01.002

Yhdistyneet kansakunnat (2008). United Nations e-Government survey 2008 — From e-Government to

connected governance. Saatavilla sahkaoisesti:
http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan028607.pdf

121



	Kansilehti
	Tiivistelmälomake
	Sisällys
	1. Johdanto
	1.1 Tietohallinto kuntien menestystekijänä
	1.2 Kunnallista tietohallintoa suunnataan ohjauksella
	1.3 Tutkielman tavoite
	1.4 Tutkielman merkitys ja ajankohtaisuus ja luotettavuus
	1.5 Tutkielman rakenne

	2. Ohjaus
	2.2 Ohjauksen tapahtumasarja
	2.3 Ohjauksen seuraukset ja ohjauksen epäonnistuminen
	2.4 Ohjauksen arviointi
	2.5 Kuntien ohjaus
	2.5.1 Kunnallisen ohjauksen kehitystausta
	2.5.2 Julkisen hallinnon ohjausvälineet
	2.5.3 Sääntelyohjaus
	2.5.4 Taloudellinen ohjaus
	2.5.5 Tieto-ohjaus
	2.5.6 Ohjausvälineen valinta


	3. Kunnallinen tietohallinto ja sen ohjaus
	3.1 Tietotapahtumasarjat tietohallinnossa
	3.2 Tietohallinto osana organisaatiota
	3.3 Tietohallinto kunnissa
	3.4 Kunnallisen tietohallinnon ohjaus
	3.4.1 Valtionhallinto
	3.4.2 Kuntakentän yhteistyöelimet ja Euroopan Unioni
	3.4.3 Muut ohjaussuhteet ja tiedonhankinta
	3.4.4 Yhteenvetoa


	4. Tutkimusmenetelmät ja aineisto
	5. Tutkielman tulokset
	5.1 Tietohallinnon järjestäminen ja suunnitelmallisuus kunnissa
	5.2 Tietohallinnon kehittämisrooli ja asema kuntaorganisaatiossa
	5.3 Kuntien tietohallintojohtajien näkemys tietohallinnon rooleista ja tehtävistä ja tietohallintojohtajien tiedonhankinta
	5.5 Kunnan tietohallinnon ulkoiset ohjaussuhteet
	5.6 Kunnallisen tietohallinnon ohjauskenttä
	5.7 Kunnallisen tietohallinnon ohjauksen kehittäminen

	6. Johtopäätökset
	Lähteet

