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Poikkihallinnollisuus opinto- ja N |

uraohjauksen hallintapuheessa

Tommi Wallenius, Mira Kalalahti & Janne Varjo

ABSTRACT

Horizontal governance and governance
discourses in career guidance and
counselling in Finland

In the 2000s, horizontal governance has become
a growing mode of public sector governance. In
this study, we examined horizontal governance
in the context of career guidance and counsel-
ling in Finland. Our empirical research data
consisted of ten (10) thematic interviews with
public sector officials and other experts working
in the governance of guidance at the national
level. Our research aim was to scrutinize how
the three ideal-types in public sector governance
- bureaucratic (Weberian), new public manage-
ment, and new public governance — were mani-
fested in the informants’ discourses. Our results
showed that ideologically, there was a shared
understanding of the need to increase horizon-
tal governance in guidance. However, in terms
of legislation, finance or evaluation of guidance,
existing rules and beliefs built in previous ide-
al-types tend to challenge the implementation of
horizontal governance in practice.

Keywords: Horizontal governance, public sector
reform, governance discourses, career guidance
and counselling

JOHDANTO

Julkishallinnon poikkihallinnollisuuden edista-
mistavoitteet nakyvét vahvasti monissa 2000-
luvun politiikkatavoitteissa Suomessa. Poikkihal-
linnollisuuden on médré tehostaa julkishallin-
toa parantamalla toimijoiden vilista tiedonkul-
kua ja karsimalla hallinnonalakohtaisesta siilou-
tumisesta aiheutuvaa paillekkaisyytta (Peters
1998). Kaytannon tutkimukset ovat kuitenkin
osoittaneet poikkihallinnollisen hallintastrate-
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gian toteuttamisen usein haasteelliseksi (Phillips
2004). Uusien strategioiden ja toimintatapojen
implementointi on hankalaa etenkin silloin, kun
ne ovat konfliktissa aiemmin vakiintuneiden
hallinnan rakenteiden, toimintatapojen ja usko-
musten kanssa (Termeer 2009).

Téssd julkishallinnon muutoksen kentille
(Pollitt & Bouckaert 2017) sijoittuvassa artikke-
lissa tarkastelemme julkishallinnon poikkihal-
linnollisuutta opinto- ja uraohjauksen konteks-
tissa. Ymmarramme ohjauksen oppilaitoksissa
tapahtuvan opinto-ohjauksen lisdksi erilaisina
julkisen vallan moniammatillisina ohjaus- ja
neuvontapalveluina (Onnismaa 2003) ja tarkoi-
tamme opinto- ja uraohjauksella niitd toiminta-
muotoja, joiden avulla nuoria ohjataan perus-
koulun jalkeisilld opiskelu- ja urapoluilla. Poh-
joismaisessa kontekstissa ohjauspalvelut nih-
déan neuvontapalveluiden ohella yksiloiden
ja yhteis6jen mahdollisuutena oppia ja tunnis-
taa esimerkiksi tyourien moninaisuutta seka
niihin siséltyvid oletuksia ja valtarakenteita
(Haug, Hooley, Kettunen & Thomsen 2020).
Suomessa opinto- ja uraohjaus sijoittuu paitsi
useamman ministerién hallinnonalalle, my6s
Opetushallituksen, Elinkeino-, liikenne-, ja ym-
péristokeskusten, Tyo- ja elinkeinotoimistojen
sekd erilaisten etujdrjestdjen toiminta-alueille.
(VTV 2015; ks. my6s Harjula, Kalalahti & Varjo
2021).

Opinto- ja uraohjauksessa poikkihallinnolli-
suuden edistdmistavoitteet ovat jo johtaneet
konkreettisiin uudistuksiin Suomessa. Vuodesta
2010 léhtien on opetus- ja kulttuuriministerion
sekd tyo- ja elinkeinoministerion yhdessé johta-
ma yhteisty6verkosto valtakunnallinen elinikdii-
sen ohjauksen yhteistyoryhmd (ELO, vuodesta
2020 alkaen ELO-foorumi) koordinoinut poik-
kihallinnollisuuden syventdmistd ja kehittdmis-
td (Kettunen & Vuorinen 2018). Tunnetuin kay-
tannon esimerkki poikkihallinnollisesta strate-
giasta on Ohjaamo-palvelumalli, jossa nuoren
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on mahdollista saada monialaista ohjauspalve-
lua niin koulutukseen, tyéllistymiseen kuin so-
siaalitoimeen liittyvissd kysymyksissd “yhden
luukun periaatteella” (Maattd & Souto 2020).
On kuitenkin huomattava, ettd viime vuosina
tehdyissé selvityksissd on nostettu esiin kriittisia
huomioita poikkihallinnollisuuden vajavaisesta
toteutuksesta, muun muassa hallintorajat ylit-
tdvien tietojarjestelmien tai laadunarvioinnin
suhteen (VTV 2015).

Tutkimuksemme tavoitteena on hahmottaa,
minkdlaisia haasteita, mahdollisuuksia ja reuna-
ehtoja poikkihallinnollisen hallintastrategian
toteuttamiseen liitetddn opinto- ja uraohjauksen
hallinnassa. Tutkimuksemme empiirinen aineis-
to koostuu kymmenestd (10) kansallisen tason
asiantuntijan haastattelusta, jotka toteutettiin
vuoden 2019 lopulla. Haastateltavat toimivat
virkamiehind keskeisissa ohjausta hallinnoivissa
ministerioissé tai asiantuntijoina erilaisissa etu-
jdrjestdissd ja verkostoissa. Aineiston analyysissa
keskitymme tarkastelemaan, milld tavoin mo-
dernin julkishallinnon kolme eri ideaalimallia,
perinteinen julkishallinto, uusi julkisjohtaminen
ja uusi julkinen hallinta ilmentyvit asiantunti-
joiden hallintapuheessa. Tutkimuskysymyksena
esitimme: "Minkalaisia mahdollisuuksia opinto-
ja uraohjauksen hallintapuhe avaa poikkihallin-
nolliselle hallintastrategialle?”

POIKKIHALLINNOLLINEN
HALLINTASTRATEGIA - MITA JA MIKSI

B. Guy Petersin (1998, 295) mukaan siitd lah-
tien, kun julkishallinnon rakenteet alkoivat
eriytyd omiksi ministerioiksi ja virastoiksi, on
kritisoitu, etteivdt organisaatiot tiedd toistensa
tekemisistd ja ettd niiden ohjelmat ovat joko
ristiriitaisia, paallekkiisid tai molempia”. Poikki-
hallinnollisuuden idea hallinnollisten siilojen
(silo effect) purkamisessa ei siten ole uusi, mutta
hallinnollisena ideologiana ja toimintaa ohjaa-
vana strategiana se on alkanut vahvistua vasta
viime vuosikymmenien aikana.
Poikkihallinnollisuudella tarkoitamme sel-
laista julkishallinnon hallinta-ajattelua, jossa eri
hallinnonalojen (kdytannossd ministeriéiden)
vastuualueelle mairiteltyjd toimintoja pyritdan
hallinnoimaan hallintorajat ylittdvassd yhteis-
tyossd'. Artikkelimme aiheena oleva opinto- ja
uraohjaus on esimerkki téllaisesta poikkihallin-

nollisesta hallintoideologiasta. Perinteisesti op-
pilaitoksissa jarjestetty oppilaiden opinto-ohjaus
on kuulunut opetus- ja kulttuuriministerion
(OKM) vastuualueelle, kun taas tutkintoperus-
teisen koulutuksen jilkeen tarjottu tdydennys-
koulutus, urasuunnittelu ynnd muut kiinteim-
min nuorten tydllistymiseen tahtadvien palvelu-
jen hallinnointi on ollut ty6- ja elinkeinominis-
terion (TEM) vastuulla. OKM:n ja TEM:n ohella
my0s sosiaali- ja terveysministerio (STM) sekd
valtiovarainministerié (VM) luetaan opinto- ja
uraohjauksen lainsdddéntod valmisteleviksi
vastuuministerioiksi. Poikkihallinnollisuuden
edistamistarve kohdistuu siten ennen kaikkea
ministerididen vilille, joskin sen voi ajatella
koskevan koko toimijaverkostoa. Kun huomioi-
daan ohjausta koskevien normien ja suositusten
toimeenpanijat niin alueellisella (esim. ELY-
keskukset, TE-toimistot) kuin paikallisella (kun-
nat, oppilaitokset, yhdistykset, yksityinen sekto-
ri) tasolla, muodostuu nykyisesta opinto- ja ura-
ohjauksen toimijaverkostosta, sen ohjauspalve-
luita sddtelevastd normistosta sekd sen rahoitus-
kanavista varsin monitahoinen verkosto (VIV
2015; Zacheus, Kalalahti, Varjo & Harjula 2021).
Julkishallinnon poikkihallinnollisuutta kuva-
taan kansainvilisessd tutkimuskirjallisuudessa
monin eri ldhikasittein, mm. horizontal govern-
ance, coordinative governance, networked gov-
ernance, collaborative coordination, collaborative
public management, intersectoral collaboration
(ks. Emerson & Nabatchi 2015). Yhteistyohon
viittaava kdsite collaboration korostaa usein
toimijoiden omista intresseisti kumpuavaa yh-
teisty6hon tdhtdavaa uudelleenorganisoitumista
(ks. McGuire 2006). Koordinointi (coordination)
viittaa ennemmin strategiseen ja tavoitteelliseen
yhteistyohon, joka saatetaan usein aluille poli-
titkkaohjelmilla vallitsevista organisaatiohierar-
kioista kisin (ks. Peters 1998). Téssi artikkelissa
kasitelty poikkihallinnollisuus viittaa ndistd en-
nemmin jalkimmadiseen eli tavoitteelliseen koor-
dinaatioon, jolla poikkihallinnollisuuden ideaa
on tietoisesti pyritty edistimaan.
Poikkihallinnollisuuden edistdmiselle on
opinto- ja uraohjauksessa nostettu esiin ainakin
kolme toisiinsa kytkeytyvéa syytd. Ensiksi, opin-
to- ja uraohjauksen toimintaympéristo mielle-
tadn nykyddn aiempaa kompleksiseksi ja keski-
naisriippuvaiseksi ilmiodksi koulutuksen, ty6n ja
sosiaalisen hyvinvoinnin kentilla (Haug, Hooley,
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Kettunen & Thomsen 2020). Ohjauksen tavoit-
teet ja tavat vaihtelevat aiempaa monipuolisem-
min yksiléiden eldménvaiheiden ja tarpeiden
mukaan (Savickas 2012). Nykyiset hallinnon-
aloittain kehitetyt osaratkaisut eivit mahdollista
yksildiden kokonaistilanteen huomioimista,
vaan ohjauspalveluiden toimintaa pyritddn yh-
teensovittamaan uudeksi toimintakulttuuriksi
(Maatta 2018).

Toiseksi, opinto- ja uraohjaus on viime vuosi-
kymmenind kytketty entistd tiiviimmin elin-
ikdistd ohjausta koskeviin ylikansallisiin poli-
tiikkoihin ja diskursseihin (Bergmo-Prvulovic
2014; Harjula, Kalalahti & Varjo 2021; Kettunen
& Vuorinen 2018; VN 2020). Opinto- ja uraoh-
jaus kuvataan aiempaa selvemmin erdinlaisena
jatkumona, jossa eri toimijoiden tarjoamat oh-
jauspalvelut kulkevat yksilon tukena eri elimén-
vaiheissa ja siirtymissi. Ohjauspalveluiden tuot-
tamisen ideaalikenttd rakentuu ohjauksen poli-
tiitkkadiskursseissa katkottomaksi ja verkosto-
maiseksi, yhtdaltd vertikaalisesti eri koulutus-
asteiden ja oppilaitosten jatkumossa, mutta
my0s horisontaalisesti eri sektoreiden (koulu-
tus-, ty6llistymis-, sosiaali-, terveyspalvelut) va-
lilla.

Kolmanneksi, muuttuva toimintaymparisto
ja julkishallinnon sisdiset haasteet asettavat jat-
kuvasti muutospaineita julkisen sektorin toi-
mintaan. Kiihtyvéd ilmastokriisi, ikdantyva ja
keskittyva vdestd, digitalisaatio ja sen aiheuttama
tyon murros sekd globaalistuva ja muuttuva ta-
lous ovat haastaneet julkishallinnon rakenteita
Suomessa (VM 2020). Poikkihallinnollisuus kyt-
keytyy néin uuden julkisen hallinnan (new public
governance) hallintoideologian vahvistumiseen
2000-luvulla, jonka on méaira tehostaa julkishal-
linnon toimivuutta verkostomaista yhteistyota
syventdmalld.

POIKKIHALLINNOLLISUUS OPINTO- JA
URAOHJAUKSESSA 2000-LUVULLA

Julkishallinnon poikkihallinnollisuuden edista-
mistavoitteet on kirjattu moniin hallitusohjel-
miin 2000-luvun aikana: Vanhanen I (2003-07,
kesk.), 2 mainintaa; Vanhanen II (2007-10,
kesk.), 6; Katainen (2011-14, kok.), 12; Sipild
(2015-19, kesk.), 3; Marin (2019-, sd.), 25 (VNK
2003; VNK 2007; VNK 2011; VNK 2015; VN
2019). Poikkihallinnollisen yhteistyén syven-

tdmisen tarve on tuotu esiin myds muissa val-
tionhallinnon kehittdmisjulkaisuissa (mm. VM
2016) ja nakyy erityisen vahvasti padministeri
Sanna Marinin (sd.) hallituksen julkishallinnon
strategiassa (VM 2020).

Opinto- ja uraohjauspalveluiden laajamittai-
set koulutus- ja tyovoimapoliittiset uudistukset
edellyttavit ohjauksen hallinnan uudenlaista
ymmirrystd. Vuonna 2013 voimaan tulleessa
Nuorisotakuussa luvattiin, ettd “jokaiselle alle
25-vuotiaalle nuorelle ja alle 30-vuotiaalle vasta-
valmistuneelle tarjotaan tyo-, harjoittelu-, opis-
kelu, tyopaja- tai kuntoutuspaikka viimeistddn
kolmen kuukauden kuluessa ty6ttomiksi joutu-
misesta” (TEM 2015, 13). Laadukkaan ohjauk-
sen painoarvoa kasvattaa entisestddn vuonna
2021 voimaan astunut oppivelvollisuuden laajen-
taminen, jonka tavoitteena on, ettd jokainen
nuori suorittaa toisen asteen tutkinnon eli lu-
kion tai ammattikoulun (HE 173/2020 vp).

Ohjauksen korostunut rooli ja poikkihallin-
nollisuuden vaatimus ovat johtaneet poikkihal-
linnollisuutta edellyttdviin uudistuksiin, esimer-
kiksi elinikdisen ohjauksen yhteistyoryhmdn
(ELO-foorumi) sekd moniammatillisten Ohjaa-
mojen perustamiseen (Kettunen & Vuorinen
2018; Miattd & Souto 2020). Kehityksestd huo-
limatta monet poikkihallinnollisuutta kisitelleet
tutkimukset ja selvitykset ovat esittdneet kriitti-
sid huomioita kdytdnnon toteutuksista. Yleisesti
suomalaista hallintopolitiikkaa koskeneessa
OECD-arvioinnissa kritisoitiin, ettei Vanhasen
II hallituksen visio poikkihallinnollisuudesta
ole nakynyt kdytdnnon toiminnassa ja ettd sii-
loutunut ajattelutapa on yksi suurimpia ongel-
mia suomalaisessa julkishallinnossa (OECD
2010, 15). Fokusoidummin opinto- ja uraoh-
jauksen hallintaan kohdistuneen selvityksen
(VTV 2015) mukaan perinteiselle julkishallin-
nolle ominainen hallinnonalakohtainen ajattelu
madrittad edelleen vahvasti opinto- ja uraoh-
jauksen hallinnollisia kéytidntojd. Selvityksen
kehittdmissuosituksissa perddankuulutettiin mm.
ohjauksellisuuden integroimista koulutussuun-
nitteluun ldpdisevind periaatteena, ohjauksen
tarvetta ja laatua koskevan tietopohjan puut-
teellisuuden paikkaamista sekd systemaattisem-
pia tyokaluja ohjauspalvelujen paikallisten ja
alueellisten erojen arviointiin (VIV 2015; ks.
myo6s Valtakari 2020; Zacheus ym. 2021).
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Taulukko 1. Kolmen hallintoideaalin tunnuspiirteet ja hallintoideologia

Perinteinen julkishallinto

Uusi julkisjohtaminen

Uusi julkinen hallinta

e Hallinnonalakohtainen ja .
hierarkkinen .
organisaatiorakenne/-kulttuuri EU-hankkeet

e Eksplisiittisiin saantgihin (laitym.) e
perustuvat viranomaisten
toimintavaltuudet ja -vastuut .

e Ministerididen ja keskusvirastojen e
rooli keskeinen arviointi

e Valtio suunnittelijana ja .

toimeenpanijana

Desentralisaatio
Ylikansalliset verkostot, o

Projektikohtaisuus, .
projektirahoitus
Tulosjohtaminen
Laadun / tuloksellisuuden

Valtio arvioijana

e  Toimijaverkostot

Poikkihallinnollisuus

e [Imiolahtdisyys, palvelujatkumot

Huomio prosesseihin rakenteiden

sijaan

e QOsallistava, deliberatiivinen
paatoksenteko

e IImidpohjainen budjetointi

e  Valtio fasilitaattorina

Hallintoideologia

Byrokraattinen

Managerialistinen

Verkostomainen

POIKKIHALLINNOLLISUUS

(Muokattu Hakari 2013; Bryson, Crosby & Bloomberg 2014; Osborne 2010; af Ursin & Vartola 2015; VM 2019 pohjalta.)

JULKISHALLINNON KOLME AALTOA
— KOHTI POIKKIHALLINNOLLISTA
HALLINTASTRATEGIAA

Christopher Pollittin ja Geert Bouckaertin
(2017, 2) mukaan julkishallinnon muutoksessa
on kyse “tarkoituksellisista yrityksistd muuttaa
julkisen sektorin organisaatioiden rakenteita,
prosesseja ja / tai kulttuuria, tavoitteena saada se
toimimaan (jossain maérin) paremmin.” Muu-
tos on titen tietoista ja tavoitteellista, joskin
madritelmén suluissa oleva varaus voidaan ym-
mértad viittauksena polititkan odottamattomiin
seurauksiin (esim. Erkkild 2012) tai ylipdansa
realistiseen ndkemykseen tavoitteiden ja muu-
toksen toteutumattomuudesta politiikkaohjel-
missa kuvatun ideaalimaailman tavoin (VTV
2009).

Vaikka kunkin valtion oma julkishallinto on
muotoutunut omassa sosio-historiallisessa kon-
tekstissaan erityiseksi, ovat monet hallinnon tut-
kijat kuvanneet ldntisten hyvinvointivaltioiden
julkishallinnon muutoksia kolmen eri aikakau-
den hallintoideaalin murroksena (mm. Hakari
2013; Osborne 2010; Bryson, Crosby & Bloom-
berg 2014). Hallinnan murros tai aalto viittaa
tassd paradigmaattiseen muutokseen hallinto-
ideologiassa (af Ursin & Vartola 2015) ja siitd
seuraavassa rationaliteetissa (Miller & Rose
2010). Hallintoideologioita vastaavat rationali-
teetit merkitsevit yksinkertaistetusti jarkeilyn

tapoja koskien sitd, kuinka hallintoa tulisi har-
joittaa tietyssd ajassa ja paikassa (Varjo, Kala-
lahti & Silvonen 2020). Rationaliteetit ilmene-
vit tunnistettavina piirteind politiikan tavoit-
teissa, hallinnan kéytannoéisséd ja diskursseissa.
Taulukkoon 1 kootut eri aikakausille ominaiset
julkishallinnon hallintoideaalien tunnuspiirteet
sekd niitd edustavat hallintoideologiat kuvaavat
muiden ldnsimaiden tavoin julkishallinnon
kehityskulkuja myos Suomessa (ks. Pollitt &
Bouckaert 2017, 276-286).

Modernien lansimaisten demokratioiden jul-
kishallinnon jdrjestelmét rakentuivat 1800-lu-
vun lopulla ja 1900-luvun alussa perinteisen jul-
kishallinnon (government) ideaalimallin mukai-
siksi. Mallin keskeiset tunnuspiirteet kiteytyvit
pitkélti Max Weberin byrokratian kisitteeseen
(Weber 1978). Tunnusomaista weberilédiselle
byrokraattiselle hallinnolle on muun muassa
1) rajattu hallinnonalakohtainen toiminta-alue,
joka perustuu eksplisiittisesti médriteltyihin
saantoihin (laki, ohjeistukset ym.); 2) hierarkki-
nen organisaatiorakenne; 3) viranomaistoimin-
nan perustuminen kirjallisiin dokumentteihin;
4) viranomaisten kouluttaminen omien tehta-
vien hoitamiseen; 5) viranomaiseetoksen vaali-
miseen mm. pysyvilld virkasuhteilla; seké 6) or-
ganisaation johtaminen ennalta sovittujen sddn-
téjen mukaisesti (Weber 1978; ks. myos Clegg
1990; Swedberg & Agevall 2005). Vaikka byro-
kratian kdsitteen konnotaatio on nykyéddn var-
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sin negatiivinen, tulee sen tavoitteet ymmartaa
erottamattomana osana demokraattisten yh-
teiskuntien rationaalistumisprosessia. Oikeus-
valtioperiaatteeseen nojaavan hallintoideaalin
pyrkimyksend on formaalien sdéntojen ja toi-
minnan standardisoinnin avulla estdd hallinto-
padtosten mielivaltaisuutta ja nepotismia, ja
vastaavasti edistdd viranomaisten rekrytoinnin
patevyysperustaisuutta, viranomaistoiminnan
ennakoitavuutta ja siten kansalaisten yhdenver-
taisuutta ja tasa-arvoa (Serpa & Ferreira 2019).

Perinteisen julkishallinnon mallissa valtion,
hallinnonaloittain rajattujen ministeriéiden
sekd niitd edustavien keskusvirastojen rooli
on keskeinen. Muiden Pohjoismaiden tavoin
aikakauden tunnuspiirteet olivat vahvimmillaan
pohjoismaisen hyvinvointivaltion kultakaudel-
la sodanjilkeisessd Suomessa (Julkunen 2017).
Uuden  julkisjohtamisen  (New  Public
Management) periaatteet alkoivat kuitenkin
pian haastaa perinteisen julkishallinnon ideaalia
ja viimeistdan 1990-luvun laman my6td manage-
rialistisen hallintoideologian mukaiset hallin-
nan periaatteet vakiintuivat osaksi julkishallin-
toa (af Ursin & Vartola 2015; Pollitt & Bouckaert
2017). Hallinnon desentralisaatio, tulosjohtami-
nen, tuloksellisuuden ja laadun arviointi nousi-
vat uusiksi julkishallinnon toimintaa maaritta-
viksi periaatteiksi. Euroopan unionin jisenyys
vuonna 1995 avasi lisdd projektimaisia toimin-
tamuotoja julkishallintoon. Tdmén liséksi mark-
kinaistumisen ja kilpailulogiikan omaksuminen
osaksi julkishallinnon ideaalia nékyi eri tavoin
julkisen ja yksityisen sektorin tehtavien uudel-
leenmaadrittelynd (Julkunen 2006; Patomiki
2007).

2000-luvun alussa monet julkishallinnon
kehittdmisstrategiat Suomessa alkoivat perddn-
kuuluttaa entistd tiiviimpéa verkostomaisuutta
ja poikkihallinnollisuutta. Edelld on jo kuvattu
sen tdrkeimpid perusteluja, kuten juuri hallin-
nonalakohtaisuudesta johtuvan siiloutumisen
purkamisen tarve sekd hallinnoitavien ilmioi-
den mieltiminen keskindisriippuviksi. Uuden
julkisen hallinnan (new public governance) (mm.
Salamon 2002; Klijn 2012) tunnuspiirteiksi
luetaan muun muassa poikkihallinnollisuus,
verkostomainen toimijuus ja osallistava (delibe-
ratiivinen) péaitoksenteko. Valtion rooli kaven-
tuu tdten suunnittelijasta ja toimeenpanijasta
paikallisten ja verkostomaisten palvelujen ar-

vioijaksi ja fasilitaattoriksi. Verkostomaisen hal-
lintoideologian my6téd on lisdksi ryhdytty hah-
mottelemaan ilmidpohjaisia budjetointimalleja
poikkihallinnollisesti hallinnoitavien julkisten
palvelujen rahoittamiseksi (McDaid 2012; VM
2019).

Y14 esitetyt julkishallinnon kolme aaltoa tu-
lee ymmartda ideaalimalleina kuvaten kunkin
aikakauden ominaisia tunnuspiirteitd. Paradig-
maattinen hallinnollinen muutos tapahtuu tyy-
pillisesti asteittaisena prosessina, jossa mydhem-
mat ideaalit ja puhetavat kerrostuvat ja sekoittu-
vat osaksi aiempia (Kettunen 2008). Aiemmat
institutionaaliset rakenteet, vakiintuneet toi-
mintatavat ja hallinnan rationaliteetit asettavat
muutokselle erilaisia haasteita. Haasteet voivat
ndyttaytyd historiallisina polkuriippuvuuksina,
joilla on taipumus joko puskuroida muutosta tai
ainakin rajata eri tulevaisuushorisontteja (esim.
Mahoney 2000). Muutoksen haasteita voidaan
selittdd my6s muutoksen kustannushyddyillé (ks.
Shepsle 2005; Thelen 1999). Mikili muutos - eli
tassé tapauksessa poikkihallinnollisuus - on ris-
tiriidassa toimijan omien intressien suhteen, toi-
sin sanoen muutoksella saavutettavien hyotyjen
ei arvioida kattavan sen toteuttamisesta koituvia
kustannuksia, ei sen edistiminen ole rationaa-
liselle toimijalle jarkevad. Toimintaympdriston
muutoksesta kumpuavat uudet ideat ja diskurs-
sit kuitenkin haastavat ja muokkaavat kaiken
aikaa aiempia hallinnan tavoitteita ja jarkeilyja.
Ennen kuin ideat mahdollisesti muuttuvat uu-
siksi institutionaalisiksi sdannoiksi ja rakenteik-
si, ilmentyvét ne hallinnan diskursseissa ja
narratiiveissa (Schmidt 2008; Wallenius 2020).
Toisaalta, kuten Hill ja Lynn (2005) toteavat, voi
paradigmaattisella siirtymaélld hierarkkisesta
hallinnosta horisontaaliseen hallintastrategiaan
olla paatoksentekijoille pikemmin taktinen arvo,
jossa hierarkkisen mallin uudistaminen esite-
tddn puheen tasolla raikkaaksi ja myonteiseksi,
samalla kun sen tosiasialliset tulokset ja hy6dyt
jaavat hamaraksi ja nayttamatta.

TUTKIMUSTEHTAVA, AINEISTO JA
MENETELMA

Tassa artikkelissa tarkastelemme poikkihallin-
nollisuuden toteutumista opinto- ja uraohjauk-
sen hallinnan kontekstissa. Tutkimuksemme si-
joittuu julkishallinnon muutoksen tutkimuksen
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kentélle (Pollitt & Bouckaert 2017) ja tutkimuk-
semme tavoitteena on hahmottaa minkalaisia
haasteita, mahdollisuuksia ja reunaehtoja poik-
kihallinnollisen hallintastrategian toteuttami-
seen liitetddn opinto- ja uraohjauksen hallintaa
koskevassa puheessa. Tutkimuskysymyksemme
on:

Minkdlaisia mahdollisuuksia opinto- ja ura-
ohjauksen hallintapuhe avaa poikkihallinnollisel-
le hallintastrategialle?

Kansallisella tasolla koottu tutkimusaineistom-
me koostuu kymmenen (10) opinto- ja uraoh-
jauksen hallinnan parissa toimivan asiantuntijan
vuoden 2019 lopussa toteutetusta haastattelusta.
Haastateltavat valikoituivat edustamiensa orga-
nisaatioiden perusteella - ministerioistd edustet-
tuina olivat TEM, OKM (kaksi eri yksikkod) se-
kd VM, minka liséksi haastattelimme aluehallin-
tovirasto AVI:n, Kuntaliiton, Elinkeinoelaméin
keskusliitto EK:n, Opettajien ammattijarjestd
OAJ:n sekd ELO-yhteistyoverkostojen jésenid.
Haastateltavien anonymiteetin suojaamiseksi
sovittiin, ettd haastattelusitaattien yhteydessd
mainitaan ainoastaan haastateltavien edustama
organisaatio (esim. asiantuntija, TEM). Kaikki
haastattelut nauhoitettiin ja litteroitiin analyysia
varten.

Haastattelut noudattivat etukiteen suunni-
teltua haastattelurunkoa. Henkilohistorian esit-
telyn jilkeen asiantuntijoita pyydettiin kuvaile-
maan opinto- ja uraohjauksen viimeaikaista
kehitystd ja toimijaverkostoa, minké jilkeen
esitettiin tarkentavia kysymyksid tavoista, joilla
opinto- ja uraohjauksen hallinta toimii ideolo-
gian, lainsddaddnnon, rahoituksen ja laadunar-
vioinnin avulla (Lundgren 1990).

Aineiston kasittely alkoi koko aineiston lapi-
luennalla ja ensimmaisen lukukerran tavoitteena
oli 16ytéa yleisid teemoja tutkittavasta ilmiosta ja
muodostaa kokonaiskuva haastatteluaineistosta.
Kirjasimme aineistosta ylos teemoja ja asiasano-
ja, joilla haastatellut kuvasivat opinto- ja ura-
ohjauksen toimintaymparistéd ja ohjaukselle
asetettuja tavoitteita. Analysoitavia lausumia et-
sittiin paikantamalla tekstistd ns. tiheitd kohtia,
joissa kuvattiin millaisena tutkittava ilmi6 nayt-
tdytyi sekd millaisia toimijoita, yhteiskunnallisia
arvoja ja konteksteja siihen liittyi.

Alustavan teemoittelun jalkeen vuorossa oli
varsinainen diskurssianalyysi. Kun teemoitte-
lun avulla oli 16ydetty erilaisia ja vaihtoehtoisia
tapoja madritelld ja ymmartdd sosiaalinen maa-
ilma, paikallistettiin ne artikulaatiot, joiden
avulla merkitykset pyrittiin kiinnittdméan juuri
tietynlaisiksi. Tédssd kohtaa huomiomme kiin-
nittyi nimenomaan kaytettyihin ilmauksiin seka
nimeédmisiin ja (pois) valintoihin ja ndiden pe-
rusteluihin. (Laclau & Mouffe 1985.)

Teoriaohjaavan sisédllonanalyysin tavoin
(ks. Tuomi ja Sarajdrvi 2009; Lofman 2014) ja-
sensimme analysoimamme lausumat lopulta
kéyttdimaamme teoriakehikkoa (taulukko 1)
mukaillen kolmeksi diskurssiksi: perinteisen
julkishallinnon diskurssiksi, uuden julkisjohta-
misen diskurssiksi sekd uuden julkisen hallinnan
diskurssiksi. Teoriakehikon avulla aineistosta
oli mahdollista havaita, mitkd hallintoideaalien
tunnuspiirteet nayttaytyivat hallintapuheessa
ongelmattomina tai ristiriitaisina poikkihallin-
nollisuuden suhteen ja mitkd tunnuspiirteet jéi-
vit kenties kokonaan mainitsematta ja tunnista-
matta (ks. Wallenius 2020).

Julkishallinnon viranomaiset ovat asiantunti-
joina toimeenpanijoita ja vaikuttajia ja siten kes-
keisid vallankayttdjid. Siksi heiddn diskurssinsa
sekd heijastelevat ettd konstruoivat sosiaalista
todellisuutta. Hallintapuhe ei titen ainoastaan
kuvaile mitd on, vaan valittdd samanaikaisesti
normatiivisia ideoita siitd, miten asioiden tuli-
si olla ja milld perustein. Voidaan ajatella, ettd
kyseiset hallinnan diskurssit kayvit siten kes-
kenddn merkittdvda diskursiivista kamppailua.
Uuden julkisen hallinnan diskurssi toimii muu-
tosvoimana (Schmidt 2008), joka avaa poikki-
hallinnollisuudelle uusia mahdollisuuksia sa-
malla kun aiemmat hallinnan diskurssit yllapi-
tavit ja normalisoivat aiempia hallinnan tapoja.

Tutkimuksemme tulosluvun luettavuuden
parantamiseksi esitimme havaintomme poikki-
hallinnollisuuden mahdollisuuksista ja haasteis-
ta neljana erillisend alalukuna koskien hallinnan
ideologiaa (tavoitteet ja sisdllot), lainsdadantoa,
rahoitusta ja laadunarviointia (ks. Lundgren
1990).
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TUTKIMUKSEN TULOKSET

Poikkihallinnollisuus on rakentunut
ideologisella tasolla luonnolliseksi
hallinnan tavaksi

Opinto- ja uraohjausta on Suomessa toteutettu
koko 2000-luvun ajan tiivistyneessd hallinnolli-
sessa yhteistyossd. Myos omassa aineistossamme
poikkihallinnollisuuden edistdimisestd vallitsi
toimijoiden kesken syva konsensusmainen tah-
totila ideologisella tasolla. Organisaatiosta tai
haastateltavan asemasta riippumatta haastattele-
mamme asiantuntijat kuvasivat poikkihallinnol-
lisen yhteistyon ilmapiirid myonteisessd valossa
keskustelevaksi ja vélittomaksi. Ohjaustyon ta-
voitteiden saavuttaminen, kuten koulutukseen
hakeutumisen ja tyollistymisen tukeminen tai
elaman haasteissa auttaminen miellettiin yhtei-
seksi tehtaviksi ja laadukkaiden ohjauspalvelu-
jen jdrjestimisen koettiin edellyttdvin jatkuvaa
eri organisaatioiden vilista dialogia:

No, mehdn ollaan melkein naimisissa OKM:n
kanssa kaikissa asioissa. Et se on meiddn li-
hin. Sitten on myos STM tosi tirked, koska
sitten monella tapaa... Okei, toimeentuloasiat,
mutta myos sosiaaliset ja terveyteen liittyvit
asiat. Sit on myds Puolustusvoimat, koska
sielld taas armeijaan tulee suurin osa nuorten
miesten ikiluokkaa ja toki naisiakin, mut et-
td me on tehty siin nuorisotakuun yhteydessi
myds Puolustusvoimien kanssa aika paljon
yhteistyotd. ELY:t, TE-toimistot, kaikki mah-
dolliset oppilaitokset, eri taso... Siis korkea-
asteisissa. Kaikki ndmd. Mut tyonantajat
tietysti myos. Tdd verkosto on hyvinkin laaja,
et keiden pitdisi olla mukana. (asiantuntija,
TEM)

Monissa haastatteluissa tuotiin esiin vuodesta
2010 toimineen elinikdisen ohjauksen (ELO)
yhteistydryhmén merkitys poikkihallinnollisen
hallintastrategian edistimisessd. Elinikaistd oh-
jausta koskevat politiikkatavoitteet — kirjattuna
niin Euroopan unionin kuin kansallisen tason
strategioihin (ks. ELGPN 2016; Kettunen &
Vuorinen 2018) - ovat saaneet institutionalisoi-
tuneet muotonsa ELO-ryhmin perustamisen
myo6td. Haastateltavat kokivat saannollisesti ko-
koontuvan ja jaetulle vetovastuulle perustuvan

koordinaatioryhmén syventdneen olennaisesti
ajatusta niin horisontaalisesti kuin vertikaali-
sesti rakentuvasta yhteistyosta:

No jos nyt ajatellaan TEM:mid ja OKM.:dd,
niin kyllihdn se on ollut ndikyvissd, etti se
tyonjako ja keskinen yhteistyé on varmaan
selkiytynyt ja tiivistynyt viime vuosina, mut-
ta siitdhdn on ollut kymmenisen vuotta sitten
aika kova vidinto, ettd mitd kummallekin kuu-
luu. Nikisin, et nimenomaan just toi elinikdi-
sen oppimisen ohjausryhmd on sellainen, jota
vetdd TEM ja OKM vuoron perddn, et se on
ihan yhteisesti hoidettu kokonaisuus, esimer-
kiksi, joka on hyvi esimerkki siitd, ettd koite-
taan katsoa yhdessd nditd asioita. (asiantunti-
ja, Kuntaliitto)

Onkin ilmeistd, ettd uuden julkisen hallinnan
diskurssissa verkostomaisuus ja poikkihallinnol-
lisuus esitetddn ei ainoastaan tavoiteltavana,
vaan jo normalisoituneena hallintoideologiana.
Konkreettisimpana esimerkkind poikkihallin-
nollisen hallintastrategian hyodyistd haastatel-
tavat mainitsivat odotetusti Ohjaamo-palvelu-
mallin, jota voi hyvin kutsua poikkihallinnolli-
suuden lippulaivaksi opinto- ja uraohjauksessa.
Vaikka Ohjaamojen palvelut ovat tarjolla kaikil-
le alle 30-vuotiaille, moniammatillisen yhden
luukun palvelumallin katsottiin palvelevan eri-
tyisen hyvin sellaisten nuorten tarpeita, joilla
on syysta tai toisesta haasteita elimanhallinnan
perusasioissa.

Ohjaamothan on nyt tdssi kehittyneet muu-
taman viimeisen vuoden aikana, Avilla nyt ei
suoraan niissd ole mitddn, ettd se on niinku
enemmdn sit tullut sieltd ELY-maailman puo-
lelta se. Mutta ajatus siitd, ettd nuoren ei tar-
vitsisi etsid sopivaa palvelua ja juosta luukulta
toiselle, vaan ettd tuodaan ne palvelut yhteen,
vaikka et se nuori voi mennd sinne yhteen ja
saada sitten mahdollisesti kaiken tarvitse-
mansa siitd yhdestd paikasta. Niin se ajatus
on kylli kehittynyt kaikissa viranomaisissa
varmaan yhtd aikaa. (asiantuntija, AVI)

Mun mielestd Ohjaamomalli on ihan hyvi pe-
rusta sille, et mihin ollaan menossa. Toki, se
ettd milld ne saa nuoret sieltd kotoa, siihen ei
oo vield. Et meillihdn on niitd etsivin tyon-
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tekijoitd, jotka menee pimputtaa ovikelloo, et
tuutko, tai meilld on tyopajoja, jossa tavoittee-
na on se, ettd si nouset ylos ja syot aamupalan
ja teet ruokaa ja kaikkia muita tdillaisia eld-
mdnhallinnan perusasioita, tamdn tyyppisel-
lekin on tarvetta. (asiantuntija, VM)

Samaan aikaan, kaikesta yhteistyén korostami-
sesta huolimatta kunkin haastateltavan edusta-
man organisaation oma vastuualue ja ensisijaiset
intressit olivat odotetusti ldsné asiantuntijoiden
puheessa. Esimerkiksi opetus- ja kulttuurimi-
nisterion asiantuntijoiden haastatteluissa koros-
tui huoli oppilaitoksissa tarjottavan opinto-oh-
jauksen tilasta, koulutusleikkauksista sekd syr-
jdytyneiden nuorten méardn kasvusta. Yksilon
tyollistyminen mahdollisten tuki- ja ohjauspal-
velujen péitteeksi oli puolestaan primééritavoit-
teena ty0- ja elinkeinoministerion asiantuntijan
haastattelussa:

Mutta tavoitteenahan tietysti TE-hallinnossa
on se, ettd saadaan se jatkopolku selvitettyd
ja mydskin sitten ehkd voimaannutettua tai
omia urasuunnittelutaitoja kehitettyd. Mutta
tavoitteena on aina tietysti meilld se, ettd ih-
minen jossain kohdassa siti polkua tyollistyy.
Mutta ehkd jotkut vihdin pidemmdn polun
kautta. (asiantuntija, TEM)

Vastaavasti Kuntaliiton asiantuntijan ndkemyk-
sissd korostui odotetusti kunta-autonomian ja
laadukkaiden ohjauspalvelujen turvaamisen
tarkeys paikallistasolla. Elinkeinoeldméan kes-
kusliiton asiantuntijanedustajan nakokulma oh-
jaukseen oli muihin haastateltaviin verrattuna
yrityskeskeisempi korostaen osaavan ty6voiman
saatavuutta. Opettajien ammattijarjestd OAJ:n
asiantuntijaedustaja nosti puolestaan keskuste-
lussa esiin opinto-ohjaajien ty6lainsdadantoon
ja tyosuhde-etuuksiin liittyvia asioita.

Oman vastuualueen ja viranomaisvelvol-
lisuuksien korostaminen on ymmarrettavissa
organisaation elinehtona. Kukin organisaatio,
on kyse sitten ministeriostd tai etujdrjestostd,
on perustettu aikoinaan kohdennetun tehtdvin
hoitamiseksi. Perinteisen julkishallinnon diskurs-
sin tirkein funktio onkin yllapitdd kyseisen ins-
tituution jatkuvuutta. Jos aiemmin poikkihallin-
nollisuudesta puhuttiin luonnollisena hallinnan
tapana, niin vdhintddn yhtd luonnollisena ai-

neistossa esiintyi puhetapa, jossa organisaation
oma toiminta-alue kuvattiin hallinnonaloittain
rajattuna ja oman organisaation rooli kyseisen
tehtdvan luonnollisena ja korvaamattomana
hoitajana.

Nékyvimmin uuden julkisjohtamisen diskurs-
si ilmeni puheessa, joka korosti paikallisten kon-
tekstien erilaisuutta ja perusteli rditéloityjen
ohjauspalvelujen tarvetta ja autonomiaa paikal-
listasolla — kunnissa, oppilaitoksissa, jarjestoissd
jne. Ajatus siité, ettd paikallistason toimijat tuo-
vat yhteiseen verkostoon oman ruohonjuuri-
tason asiantuntijuutensa ei koskenut ainoastaan
Kuntaliittoa, vaan néyttaytyi laajemmin yhtei-
sesti jaettuna kiistattomana totuutena.

Sit se oleellinen juttu on myoskin, ettd ei ole
olemassa mitddn yhtd ainoaa mallia ... Me
kaikki tiedetddn, ettd Savukosken tilanne on
vihdn toisentyyppinen kuin Helsingin tilanne.
Silloin ulkoa on vaikea antaa mitddn sellais-
ta mallia, joka toimii seki Helsingissd ettd
Savukoskella. Siksi tiytyy paikallisesti l6ytdd
ne ratkaisumallit. (asiantuntija, Kuntaliitto)

Hallinnan ideologisen tason puhetapojen tar-
kastelussa olennaista on huomioida, etteivit eri
hallintoideaalien diskurssit ole toisiaan poissul-
kevia. Sen sijaan verkostomainen poikkihallin-
nollisuus rakentuu joustavasti aiempia ideaali-
malleja tdydentdvéiksi hallintoideologiaksi
korvaamatta niiden hyvéksi havaittuja toimin-
tatapoja (ks. Hakari 2013). Perinteisen julkishal-
linnon hallinnonalakohtaiset tehtévét ja toimin-
tavaltuudet luovat toiminnalle byrokraattiset
raamit, mutta antavat uuden julkisjohtamisen
managerialistisen ideologian mukaisesti liikku-
matilaa paikallisesti tuotetuille ohjauspalveluil-
le, joita puolestaan koordinoidaan dialogisessa
yhteistyossd poikkihallinnollisessa toimijaver-
kostossa. Hallintapuheesta muodostuu niin
ideologisella tasolla yhteensovitettava hybridi,
joka siséltaa eri aikakausien hallintoideaaleja ja
historiallisesti kerrostuneita hallintadiskursseja
(ks. Kettunen 2008).

Poikkihallinnollisuutta on vaikea
huomioida lainsadadannon valmistelussa

Aiemmin vakiintuneiden hallinnan rakenteiden,
toimintatapojen ja ideologioiden asettamat ins-
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titutionaaliset haasteet poikkihallinnollisuudel-
le tulivat odotetusti esiin, kun haastateltavilta
tiedusteltiin ndkemyksid opinto- ja uraohjausta
koskevasta lainsddddnndstd. Osa asiantuntijoi-
den kuvaamista lainsdaddénnollisistd haasteista
kohdistui Ohjaamo-palveluun ja sen tulevai-
suuteen. Ohjaamotoiminnan institutionalisoi-
tumisprosessia kuvattiin vield keskenerdiseksi
lainsaddannollisiltd osin:

Meilli on sellainen ohjaamotoimintaan liitty-
vd haaste, et se ei ole missddn laissa ja se on
puute, et se pitdisi johonkin lakiin, sitdhdn
oltiin sinne maakuntalakeihin kirjaamassa,
mutta sitten kun maakunnat kaatuivat niin
sitten meni sekin. Et kyl se tdmmoinenkin oh-
jaamotoiminnan kaltainen toiminta pitdd olla
laissa sdddelty, et tiedetdidn kuka sitd saa teh-
dd ja missd saa tehdd ja mitd ollaan tekemds-
sd ja mihin lainsddddntoon viitataan... On se
hyvin todenndkdoistd et se tulee jos se ohjaa-
motoiminta jatkuu, jos ei siind nyt jotain ih-
meitd tapahdu niin kyl siitd on yhteisymmdr-
rys ainakin virkamiestasolla sekd TEM:n etti
STM:n ettd OKM:n kesken, etti se on selked
puute. (asiantuntija, OKM)

Poliittiset valtakamppailut heijastuvat herkisti
politiikkasektorilta toiselle: 2000-luvun ensim-
maiselld vuosikymmenelld suomalaisen politii-
kan keskiossé olleen sosiaali- ja terveydenhuol-
lon reformin eli SOTE-uudistuksen toistuva
kaatuminen joko perustuslaillisiin ongelmiin
tai poliittiseen vastustukseen (esim. Pohjola
2017) on hidastanut myds Ohjaamo-toimin-
nan nostamista lainsddddnnon tasolle. Poikki-
hallinnollisuuden kannalta huomio kohdistuu
lainsaddantotarpeen perusteluun: “et tiedetdan
kuka sitd saa tehdd ja missd saa tehdd ja mitd
ollaan tekemdssd ja mihin lainsaddantoon viita-
taan”. Perinteiseen julkishallinnon diskurssiin on-
kin sisidnrakennettu ajatus laillisuusperiaatteen
ensisijaisuudesta viranomaisten hallintotoimis-
sa (ks. Tieteen termipankki 2021). Julkista valtaa
kayttdvien viranomaisten toimivaltuuksien ja
vastuiden madrittely antaa yhtaaltd kansalaisille
takeet julkisen vallankdyton ennakoitavuudesta,
mutta turvaa samalla toimeenpanevaa viran-
omaista omassa toiminnassaan. Lainsaddantoa
koskevassa hallintapuheessa perinteisen julkis-
hallinnon ja uuden julkisen hallinnan diskurssit

asettuvat hierarkkiseen suhteeseen, jossa poik-
kihallinnollisuuden edistdmisen tavoite on en-
sin mainitulle alisteinen.

Viliton informaation jakaminen eri toimijoi-
den vililld on olennainen osa verkostomaista
hallintoideologiaa. Keskustelu Ohjaamoista toi
esiin hallinnonalakohtaisten rakenteiden poik-
kihallinnollisuutta puskuroivan luonteen lain-
sadddnnossd. Nykyiset tietosuojasadnnokset
tuottavat absurdeja tilanteita moniammatilli-
seen ohjausty6hon:

Lainsddddnnon tasolla monesti on se, ettd
meilld on tietosuojaan ja sosiaalihuoltoon liit-
tyvit tosi tiukat sdddokset. ... Ja sehdn on lain-
sadddnndllisesti, eihdn siin oo mitddn merki-
tystd, ettd jos sd oot nuorisotyontekiji ja si
oot sosiaaliohjaaja, ettetko sd tee sitd samaa
tyotd sen nuoren rinnalla. Niin se toinen saisi
kirjata sinne [tietojdrjestelmdcdn], mut toinen
ei saisi edes ndhdd sitd, koska se ei oo sosiaa-
lihuoltolain tyontekijd... Et se vaikeuttaa sitd
ja tietosuojaa ja muihin liittyvid asioita, niin
ne vaikuttaa siithen miten asiantuntijatyotd
tehdddn. (asiantuntija, VM)

Yksilod koskevien henkildtietojen kiyttod maa-
rittelevien tietosuojasdaddosten merkitys julkis-
hallinnossa on noussut yhteiskunnan digitali-
saation my6td. Samalla kun ohjauspalvelun asia-
kasta koskevaa informaatiota tulisi jakaa eri hal-
linnonalojen vililldi moniammatillisissa verkos-
toissa, toimijoiden tulee varmistaa, ettd henki-
16n tietojen kasittelyssd noudatetaan Euroopan
unionin tietosuojalainsddddnnon tarkeimpid
periaatteita koskien esimerkiksi tietojen kayton
tarkoituksenmukaisuutta, kdyton minimointia
tai tietojen sailytysaikaa (ks. esim. Euroopan ko-
missio 2021). Tietosuoja-asioihin kohdistuvien
lainsddddnnollisten haasteiden mainitseminen
ei ollut yllattdvad, silld asia on noussut esiin
monissa aiemmissakin Ohjaamoja koskevissa
tutkimuksissa yhtena kehittdmiskohteena (VI'V
2015; Valtakari 2020).

On ilmeistd, ettd poikkihallinnollisuus on
hankala kysymys nimenomaan lainsdadantéoh-
jauksen nakokulmasta. Ohjaamojen kaltaisten
yhteisty6foorumien lakiin kirjaamiseen lisaksi
haastattelemamme asiantuntijat eivdt nosta-
neet esille konkreettisia toimenpiteitd opinto- ja
uraohjausta saitelevdn lainsddddnnon poikki-
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hallinnollisuuden kehittamiseksi. Syitd voidaan
hakea muun muassa lainsdddannon valmistelun
vahvasta ministeriovetoisuudesta, jonka on jo
ldhtokohtaisesti vaikea ylittdd hallinnonalojen
rajoja. Taman liséksi yksilod koskevat tietosuo-
jasaadokset julkishallinnossa eivdt sindnsa kuu-
lu suoraan opinto- ja uraohjauksen kolmen vas-
tuusubstanssiministerion (TEM, OKM ja STM)
lainsdadantovalmistelun piiriin.

Rahoitusohjaus ei tue
poikkihallinnollisuutta

Uuden julkisjohtamisen tunnuspiirteet nakyivat
selvimmin keskusteltaessa ohjauspalvelujen ra-
hoituksesta. 1990-luvun hallinnon desentrali-
saation ja deregulaation myo6td on Suomessa
kunnilla suuri autonomia padttda paikallisesti
omasta budjetistaan ja julkisten palvelujen orga-
nisoinnista. Hankerahoituksella on vahva rooli
opinto- ja uraohjauspalveluissa seké niiden ke-
hittdmisessa:

Suurin osa kaikesta kehittimistyostd tehddcn
tilld hetkelld hankerahalla. Se raha on aina
hyvi, mutta se raha ohjaa, mihin se raha kiy-
tetddn. ... meilld on muodostunut Suomeen
sellainen projektityontekijoiden laaja jengi,
jotka kahden kolmen vuoden vilein kirjoit-
televat hankesuunnitelmia ja ne on tavallaan
osin irrallisia, osin osa sitd organisaatiota. Eli,
jos ajatellaan titd kohderyhmdd, ettd ohjaa-
motoiminta vakinaistetaan, tarkoittaa se, ettd
voit than oikeasti tehdd niitd toitd, eikd ettd
nyt kaksi vuotta esimerkiksi kehitit vaikka
nuorten koulutusvalmiuksia ja sitten seuraa-
vat kaks vuotta si kehitit vaikka jotain tyo-
elamdyhteyksid tai jotakin muuta. Ja silti sulla
on sielld koko ajan ihan eldvid ihmisid, ket
sd veisit eteenpdin. Ja sen takia nyt vaikka,
jos ajatellaan nditd tyollisyyskokeiluja, ni yks
kaks yllittden ne kokeilut loppu. (asiantuntija,
VM)

Hankerahoitusta koskenut hallintapuhe oli
luonteeltaan problematisoivaa: yhtéaltd erilaiset
ohjauspalveluhankkeet mahdollistavat kehitta-
miskokeilut, joissa paikallistuntemus alueen
toimijoista (oppilaitokset, yritykset, sosiaalipal-
velut jne.) ndyttaytyy kiistattomana etuna nuor-
ten jatkopolkuja kartoitettaessa. Toisaalta han-

kerahoitukseen sisdltyvan maédrdaikaisuuden
ja mahdollisten katkosten ymmarrettiin muo-
dostavan riskin ohjauspalveluiden jatkuvuu-
delle. Uuden julkisjohtamisen ideologian mu-
kaisesti hankerahoitus perustuu tyypillisesti
markkinalogiikan mukaiseen ajatukseen, jossa
hyvit kaytdinnot (best practices) tunnistetaan
ja vakiinnutetaan toisten hankkeiden jaddessa
kertaluonteisiksi. Kdytdnnossd toistuvan rahoi-
tushaun toimintatapa saattaa kuitenkin vastoin
markkinalogiikan oletuksia johtaa ohjauspalve-
lujen kokonaisuuden kannalta resurssien tehot-
tomaan kayttoon.

Pyrkimys hahmottaa nuorten ohjauspalvelut
jatkumona niakyi puheessa, jossa nuorten opin-
to- ja uraohjauksen ideaali kuvattiin eri koulu-
tusasteet, oppilaitokset ja ohjauspalvelut ldpéise-
vand ilmi6nd. Ideaalimaailmassa ohjauspalvelut
muotoutuisivat eri organisaatioiden vililla kit-
kattomasti ohjausta kaipaavan nuoren eduksi.
Rahoituksesta puhuttaessa asiantuntijat toivat
kuitenkin esiin varsin realistisen nikemyksen
rahoitusohjauksen luonteesta:

A: Kylld. Mut et sit tietysti on, md otan ihan
yksityiskohdan vaikka. Joku kotouttamiskou-
lutus ehkd tyypillisesti voi tdlld hetkelld olla
semmonen alue, jossa on selvid liitdnndisyyk-
sid molempiin puoliin [TEM ja OKM]. Mut
et pddsddnto on just se, mistd dsken puhuttiin,
et totta kai, kun kaikilla organisaatioilla on
omat tavoitteensa, niin ne ei aina mene ihan
yksi yhteen.

B: Ja rahahan on ihan olennainen asia sitten,
mistd on kysymys myadskin.

A: Kylld.

B: Et jos jotakin palikkaa toiminnallisesti siir-
retddn ministeriOstd toiseen, niin rahat seuraa
perdssd. Se on tietysti menettdjille aina han-
kala paikka. (Kuntaliitto, asiantuntijat A ja B)

“Hankala paikka menettéjille” on hienovarainen
tapa kuvata julkisten varojen allokointiin liit-
tyvaa kamppailua eri hallinnonalojen ja toimi-
joiden kesken. Perinteisessd julkishallinnon
diskurssissa hallinnonalakohtainen budjetointi
puskuroi poikkihallinnollisuutta kaytinnossa.
Ideologisella tasolla toimijoiden on vaivatto-
mampaa asettua poikkihallinnollisuuden puo-
lustajaksi — mutta se ei saisi tuottaa liiallisia kus-
tannuksia omalle organisaatiolle. Taloudellis-
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rationaalisten selitysmallien oletusarvona on,
ettd kukin organisaatio pyrkii turvaamaan en-
sisijaisesti oman jatkuvuutensa - tdlléin oman
toiminnan rahoituksen maksimoinnin voi ym-
mirtdd kaikkien osapuolten rationaalisena ta-
voitteena.

Esittamassaimme teoriakehikossa (taulukko
1) toimme esiin ilmiopohjaisen budjetoinnin
yhtend uuden julkisen hallinnan tunnuspiirtee-
nd. Ilmi6budjetoinnin on ajateltu ratkaisevan
juuri edelld kuvattua hallinnonalakohtaiseen ra-
hoitukseen kohdistuvaa dilemmaa, mutta kéy-
tannon kokemukset sen hyodyistd ja haitoista
ovat vield varsin vahaiset (VTV 2020). Yksikdan
haastateltava ei aineistossamme tuonut ilmio-
budjetointia keskusteluun. Tulkintamme mu-
kaan ilmiobudjetoinnin mahdollisuutta ei vield
tunnisteta laajasti varteenotettavaksi vaihtoeh-
doksi, vaikka se voisi purkaa nykyiseen jérjestel-
madn sisddn rakentuneita hallinnonalakohtaisia
jannitteita.

Kohti poikkihallinnollista
laadunarviointia?

Neljés hallinnollinen ohjausmekanismi eli laa-
dunarviointi voidaan ymmartda laajemmin in-
formaatio-ohjauksena ja tietoon perustuvana
pédtoksentekona, jonka painoarvo on kasvanut
julkishallinnon murrosten my6td myds kou-
lutuksen kentilld (ks. Varjo, Simola & Rinne
2016). Kuten edelld lainsddddnnon ja rahoitus-
ohjauksen kohdalla, myds laadunarviointia kos-
kenut hallintapuhe toi esiin poikkihallinnolli-
sen hallintastrategian toteuttamisen kadytinnon
haasteita:

No, aina on laatu... Siis tdd palaute. Se nyt
on aina ollut. Sitten meiddn hallinnossa on
tsekattu sitd ettd miten... Mikd se [tyollisyys-
toimiJratkaisu on? Ettd onko se ollut positiivi-
nen vai negatiivinen vai onko se keskeytynyt
se homma? Ei oppilaanohjauksessakaan mun
mielestd oo oikeen mitddn seurantaa eikd ar-
viointia. Karvi tekee tdlli hetkelld tutkimusta
siirtymdvaiheisiin... Nivelvaiheisiin liittyvds-
td ohjauksesta, et se on tirkedd kans tsekata
mitd siitd tulee. Meilld on menossa tutkimus
Ohjaamojen vaikuttavuudesta, et katotaan
mitd siitd saadaan. Meilld on seurantatietoa
yleensd siitd et mitd ne ratkaisut on olleet. Sit

meilld on seurantatietona tietysti se asiakas-
palaute. Sitten meilld on sidosryhmilti saata-
vaa palautetta, niitd me kerdtddn. Mutta se
varsinainen vaikuttavuus et mikd se olisi, en
osaa sen vaikutusta tin ihmisen eldmdn rat-
kaisuihin, niin... Se on tosi iso haaste. Sellaista
ei juurikaan oikein ole. (asiantutntija, TEM)

Aineistomme analyysi toi esiin laadunarvioinnin
hajanaisuuden. Eri hallinnonaloille on muodos-
tunut vakiintuneita laadunarviointi-indikaat-
toreita, joita ministeriot ensisijaisesti seuraavat.
Arviointitietoa tuotetaan kunkin organisaation
omissa tietojdrjestelmissd, esimerkiksi tyohal-
linnon URA-jérjestelméssd. Laadunarviointi
ymmirrettiin kuitenkin laajemmaksi kokonai-
suudeksi, joka koostuu muun muassa ministe-
rididen omista selvityksistd, Kansallisen koulu-
tuksen arviointikeskuksen Karvin arvioinneista,
kuntien teettdmistd arvioinneista tai vaikka
yksittdisten hankkeiden puitteissa koostetuista
arvioinneista.

Laadunarvioinnin rakentuminen perinteisel-
le hallinnonala-ajattelulle asettaa haasteita ver-
kostomaisen toiminnan syventamiselle ja oh-
jauksen kokonaisvaikuttavuuden arvioinnille.
Kuten kaikissa julkisissa palveluissa, kohdistuu
digitalisaatioon suuria odotuksia. Myo6s opin-
to- ja uraohjauksessa on kehitteilla siahkoisid
palveluja, joiden tavoitteena on edistdd niin
nuorten, oppilaitosten kuin ty6nantajien vilista
tiedonkulkua yhteisten verkkoalustojen muo-
dossa. On mahdollista, ettd téllaisten sahkoisten
palvelumallien ympirille rakentuu uudenlaisia,
poikkihallinnallisia indikaattoreita mittaamaan
palvelujen kokonaisvaikuttavuutta:

Mut nyt me kehitetdidn myos tillaista digitaa-
lista ohjaustaverkossa.fi -palvelua. Ja nyt me
myoskin yritetddn saada aikaiseksi tillanen
digitaalinen jatkuvan oppimisen ekosysteemi,
jossa ohjaus on yks osa sitd kokonaisuutta. Eli
meiddn puolella kehitetdidn titd tyomarkkina-
toria, missd tavallaan osaaminen on se kaup-
patavara. Eli ihmiset tuovat esille sitd osaa-
mistaan ja sit tyonantajat hakevat. Toisella
puolella on opintopolku, jossa sitten pitds olla
kaikki mahdollinen koulutus helposti loydettd-
vissd — nyt se ei ole, mielestini - ja kuitenkin
molemmin puolin, niin tarvitaan sitd ohjausta.
Okei, mitd md valitsen osaamistani kehittdivid
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koulutusta? Miti tarvitaan? Okei, jos md en
pddse toihin, miten mun pitdis kehittdd lisdd
osaamista? Eli me pyritidn nyt saamaan...
Meilli on sellanen tyéryhmd olemassa ja han-
ke, et me pyritidn ndistd luomaan kokonai-
suus. Eli et se ohjaus on yks olennainen osa
sitd kokonaisuutta. (asiantuntija, TEM)

Vaikka uuden julkisen hallinnan diskurssi kuvaa
alempaa kokonaisvaltaisemman laadunarvioin-
nin tarpeellisena ja toivottuna kehittdmissuun-
tana, jarruttavat aiemmat hallinnan diskurssit
muutosta ylldpitden vakiintunutta késitystd hal-
linnonalakohtaisten tietojarjestelmien ja laatu-
indikaattoreiden ensisijaisuudesta. Jotta ohjaus-
palvelujen laadunarvioinnissa kyettéisiin poik-
kihallinnollisiin uudistuksiin, edellyttdisi se
yhteistd nakemysta siitd, minkalaisin indikaatto-
rein toiminnan tuloksellisuutta mitataan, mika
taho kokonaisvaltaisen arviointitiedon tuotta-
misesta olisi vastuussa ja milld tavoin toimijoi-
den tilivelvollisuus ymmarretdan verkostomai-
sessa toiminnassa.

YHTEENVETO JA POHDINTA

Tassd artikkelissa tarkastelimme kansallisen ta-
son asiantuntijoiden hallintapuhetta opinto- ja
uraohjauksen kontekstissa Suomessa. Hyodyn-
simme asiantuntijoiden haastattelujen analyy-
sissamme kolmen hallintoideaalin (perinteinen
julkishallinto, uusi julkisjohtaminen ja uusi jul-
kinen hallinta) teoriakehikkoa, jolla on kuvat-
tu julkishallinnon paradigmaattista muutosta
(esim. Hakari 2013). Analyysissamme keski-
tyimme tarkastelemaan, milld tavoin aiemmat
julkishallinnon rakenteet, vakiintuneet toimin-
tatavat ja hallintoideologiat ilmentyvit ohjauk-
sen asiantuntijoiden hallintapuheessa, ja minka-
laisia mahdollisuuksia, haasteita ja reunaehtoja
hallintapuhe asettaa poikkihallinnollisen hallin-
tostrategian toteuttamiselle.

Analyysimme osoittaa, kuinka poikkihallin-
nollisen hallintastrategian edistamisesta vallit-
see ideologisella tasolla syva konsensus eri toi-
mijoiden kesken. Torfingin (2012) mukaan liik-
keellepaneva voima horisontaaliselle hallinnalle
ja verkostomaiselle yhteistyélle lahtee toimijoi-
den keskiniisen riippuvuuden hyétyjen tiedos-
tamisesta. Asiantuntijoiden ilmaisema pyrkimys
syventdd poikkihallinnollisuutta opinto- ja ura-

ohjauksessa ei ole yllattdvaa, ovathan siihen yh-
distetyt hyodyt toiminnan tehostumisesta niin
yksilon kuin yhteiskunnan nakokulmasta varsin
ilmeisid. Ideologisella tasolla poikkihallinnollis-
ta verkostomaisuutta perddnkuuluttava uuden
julkisen hallinnan diskurssi kerrostuu luonte-
vaksi osaksi aiempia hallintodiskursseja.

Ideologisella tasolla piirtyva konsensus voi
kuitenkin johtaa turhan ruusuiseen kuvaan
poikkihallinnollisuuden tilasta. Kuten analyy-
simme osoittaa, toi ohjauksen lainsdddintoa,
rahoitusta ja laadunarviointia koskeva hallin-
tapuhe esiin tekijoitd, jotka nayttaytyivit haas-
teellisina tai jo lahtokohdiltaan ristiriitaisina
poikkihallinnollisuuden edistdmisen suhteen.
Kéyttimdmme teoriakehys kolmen eri hallinto-
ideologian murroksesta auttaa ymmartimaan,
milld tavoin aiempien hallintoideologioiden dis-
kurssit puskuroivat verkostomaisen toimijuu-
den ja poikkihallinnollisuuden syventamista.
Lainsdadddnnossd analyysimme nosti esiin oh-
jauspalvelutilanteiden tietosuojasdadoksiin ja
toimivaltuuksiin liittyvat haasteet, rahoituksessa
hallintosektoreittain mairdytyvddn budjetoin-
tiin ja laadunarvioinnissa ohjauksen kokonais-
vaikuttavuutta mittaavien laatuindikaattorien
puutteeseen. Vaikka uuden julkisen hallinnan
diskurssi pyrkii perustelemaan poikkihallinnol-
lisuuden hyotyjd ja tarpeita, ilmeni haastatteluis-
sa monin paikoin piirteitd etenkin weberiléises-
td hallintoideologiasta ylldpitden normatiivista
kasitystd hallinnonalakohtaisesti rakentuvasta
julkishallinnosta.

Kokonaisuudessaan opinto- ja uraohjauksen
asiantuntijoiden haastatteluista piirtyi kuva
vield keskenerdisestd julkishallinnon uudistus-
prosessista, jonka kehittdmissuunta nayttaa kui-
tenkin kulkevan alati tiivistyvdd hallintorajat
ylittavaa yhteisty6td kohti. Toisaalta, kuten
Torfing (2012) muistuttaa, siséltyy julkishallin-
non uudistamiseen ja verkostomaisen hallinnan
rakentumiseen aina poliittisia valtakamppailuja.
Téssd mielessd on mielenkiintoista seurata jat-
kossakin, minkalaisena opinto- ja uraohjauksen
hallinnollinen kenttd lihitulevaisuudessa nayt-
tdytyy. Jotta uudet hallinnan tavat voivat insti-
tutionalisoitua konkreettisiksi kéytannoiksi,
tulee niiden hyddyt ensin kyetd tunnistamaan
ja eksplikoimaan. Vaikka haastatteluaineistos-
samme esimerkiksi ilmiopohjainen budjetointi
ei nakynyt millddn tavoin, on sen hyddyntami-
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sestd opinto- ja uraohjauksen kontekstissa esi-
tetty jo ensimmadisid skenaarioita (VIV 2020).
Nahtavaksi jad, milld tavoin toimijoiden jakama
ideologinen tahtotila kohtaa weberiléiset haas-
teet kdytannon ratkaisuissa.
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