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Turvallisuushallinnon yhteistyOhaasteet

Toimiva verkosto- ja klusteriajattelu edellyttavat kykya ja

tahtoa jakaa osaamista

Marco Krogars

ABSTRACT

The challenges of co-operation inside the security
administration

In this article the focus is on co-operation between
different actors inside the security administration.
Security itself is a very popular topic today in
many fields of scientific research and the
globalizing world is affecting strongly the way
people think about security inside small nations.

In the national level there cannot be found any
arguments against the growing need of co-
operation between various actors. Networking in
different means can be found as a slogan in every
development project but what is the reality? Can it
be said that public organizations and especially
those working with our security are open enough
to do the things together? My analysis shows that
co-operation can be generated but networking is a
very difficult art to implement in larger scale.

Sharing knowledge is something that networking
is based on. Therefore knowledge is a key function
when trying to understand why co-operation can
be seen and on the other hand why it does not
exist. Even the innovative IT-organizations have
difficulties in sharing knowledge. Therefore it is not
surprising that this same thing is a large problem
also inside national security administration.

Keywords: co-operation, networking, security
administration

1. ONGELMALLINEN TURVALLISUUS-
KESKUSTELU

Rajojaan kaatava maailma johti tiedeyhteisén
puhumaan viime vuosikymmenen verkostoista ja
niiden merkityksestd erlaisessa rajapintatyésken-
telyssa. Verkostot ja turvallisuus kiinnittyivat hal-

linnollisen nakékulman ympérille myds kirjoitta-
jan véitdskirjassa (Krogars 1995). Julkaisu on yksi
niitd harvoja turvallisuushallinnon kokonaisuutta
kartoittavia tutkimuksia, jossa asiaa lahestytaan
samanaikaisesti usealla turvallisuuden sektoril-
la. Turvallisuuttatarkasteleva tutkimus onkin kér-
sinyt muun yhteiskunnan tapaan asioiden
sektoroimisesta, mika johtaa myés tutkijat helpos-
ti tarkastelemaan erilaisia ongelmia kokonaisuu-
desta irrallisina osakysymyksind. Kokonaisndke-
mysta turvallisuuteen on kuitenkin voimakkaasti
erityisestilaajennettuun turvallisuusparadigmaan
liittyen (vrt. Buzan 1991).

Kokonaisuudet ja niiden hahmottaminen ovat
asioita, joiden eteen tulee tehdd entista
madratietoisempaa ty6ta niin tutkimuksen kuin
kdytdnndn parissa. Juur tdssd kuitenkin piilee
my&s ongelman ydin, silld hallintojarjestel-
maamme ei ole rakennettu kasittelemadn muu-
toksessa olevia kokonaisuuksia, vaan stabiilista
olotilasta pilkottuja osa-alueita. Ndma osa-alueet
pyrkivat my&s yleensd kasvattamaan vaikutus-
piindan eli laajentamaan reviirid, misté syntyy aika
ajoin hallinnollista kitkaa. TAman on yleisesti ha-
vaittu heijastuvan niin valtioneuvoston tydsken-
telysté kuin sen alla toimivasta hallinnosta. Myds-
kaan turvallisuusviranomaiset eivat ole jadneet
asiassa osattomiksi — turvallisuuden kokonais-
kenttad ei juuri kukaan hallitse tai hallinnoi.

Perusongelma piilee siind, miten turvallisuuden
kasitteen ylipaataan katsotaan rakentuvan (ks.
Krogars 1999a). Ndkskulman rakentajien edus-
taessa esimerkiksi politikan tutkimusta, painot-
tuvat asiat luonnollisesti eri tavoin kuin sosiaali-
sia kysymyksia korostettaessa. Tyypillisté keskus-
telulle on myds se, ettd itse kukin pitdd yleensd
kiinni ndkdkannoistaan, joten yhteisen keskuste-
lupohjan 16ytdminen on erittdin vaikeaa. Oman
ongelmansa tuottaa myds kasitteistd, joka on
erityista niin tietylld alalla toimiville tieteenhar-
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joittajille kuin hallintovirkamiehillekin. N&iden vai-
keuksien ylittdminen edellyttda halua ja kykyad
nahda asiat aiempaa laajemmissa puitteissa.

Viime vuosina on kirjoitettu paljon uudesta ajas-
ta, jolle on tyypillistd maailmantaloudellinen ja
yhteiskunnallinen murros. Yhteist4 téile keskus-
telulle on irtautuminen perinteisesta teollisuus-
yhteiskunta-ajattelusta ja kehitystd kuvaavien
vastausten etsiminen uusista paradigmoista. T&l-
lainen on esimerkiksi giobalisaatio. Sen katso-
taan olevan keskeinen historiallinen muutos-
voima, joka ravistelee yhteiskuntia, talouksia, ins-
tituutioita ja kansainvélista jarjestystd, mutta liit-
tad toisaalta ihmiset, yhteistt, valtiot ja alueet
toisiinsa sitein, jotka ylittévéat niin kansalliset, kult-
tuuriset kuin sosiaalisetkin rajat (L6ppSnen 2000,
21). Vaikka globalisaatiokeskustelusta erottuu
erilaisia lahestymistapoja, on sitd sivuttu erittéin
vahdn turvallisuushallintoa koskettelevassa
pohdinnassa. Kovan turvallisuuden alueella on
tosin tehty tahan liittyvaa tutkimusta (Krogars
1999b).

Viimeaikaiset havainnot osoittavat maamme
turvallisuusviranomaisten olevan suhteellisen
voimattomia uusien haasteiden edessa (vrt.
Krogars 2000; Poliisin tulosohjaus 2000). Tiukasti
reviiriddn puolustava hallinto ei kykene luomaan
siséllaan sellaisia toimintatapoja, joilla turvallisuu-
den muuttuva kenttd kyettéisiin ottamaan hallin-
taan. Kéytanndssa tama ilmenee ajelehtimisena
vailla selke&a suuntaa, mika kertoo voimakkaasti
niin strategisen ajattelun kuin strategisen
johtamisenkin ongelmista. Organisaatiorajat ylit-
téva strategiaty® on julkissektorilla ilmeisesti niin
uusi asia, ettei sen tuloksia ole vield juurikaan
kdytanndssa havaittavissa. Tama lienee havait-
tu my6s valtioneuvostossa, jonka hallintopoliittiset
suuntalinjat painottavat voimakkaasti poikkihal-
linnollisuutta sen kaikissa ulottuvuuksissa.

Oman vaikeutensa tuo sektorihallinnon suun-
tautuminen myds turvallisuusasioissa kansainvé-
liseen yhteistyhtn. Tdéman tapahtuessa lahes
yksinomaan tietyn kapean turvallisuussektorin
sisélla, kohtaa kansainvélinen yhteistyd kansal-
liset ongelmat vain suuremmissa puitteissa. Lisé-
arvo, joka yhteistydsta lankeaa kokonaistur-
vallisuuden eduksi, ei ole suuri. Kuvatuista on-
gelmista huolimatta ei esimerkiksi Suomessa ole
laadittu mitdan selkeda turvallisuusstrategiaa,
jossa kansallinen ja kansainvélinen ndkdkulma
yhdistyisivat kokonaisturvallisuuden ympérille.
Se, mita kaytanndss4 tapahtuu, saattaa johtaa

niin kehitykseen kuin taantumaankin. Ajelehti-
minen ndyttda olevan tdman péivan realiteetti,
mutta sen hyvdksyminen voi tuskin olla sen
enemp&d toimivan hallinnon kun tutkimuksen-
kaan intressissa.

Tassd artikkelissa on tarkoituksena valottaa
turvallisuushallinnon tulevaisuushaasteita ver-
kosto- ja klusterigjattelun ja niihin kiinte&sti kyt-
keytyvan osaamisen jakamisvaatimusten avulla.
Nait4 liiketaloustieteiden piirissa kehittyneita ka-
sitteitd hyddyntdmalla voidaan 16ytas uusia na-
kokulmia kehittda niin kdytannon hallintoa kuin
sit4 palvelevaa tutkimusta. Idea ei sinallaan ole
uusi, mutta sen kiinnittdminen kokonaisturval-
lisuuden kenttddn muutoksessa eldvéassa ajas-
sa tuottanee lisdarvoa niin turvallisuushallinnon
tutkimukselle kuin eri sektoreilla toimiville
virkamiehillekin. Turvallisuushallinnolla tarkoite-
taan jatkossa sitd osaa julkishallinnosta, jonka
paaasiallinen tehtéva on ylldpitda yhteiskunnal-
lista vakautta ja varautua erilaisiin vakautta
horjuttaviin riskeihin. En halua sitoa ndkdkulmaa
mihinkaan yksittdiseen organisaatioon tai hallin-
nonalaan, vaan lahestyd asiaa periaatteellisena
kysymyksena.

Lahestymistapani aiheeseen on seké teoreet-
tinen ettd pragmaattinen, painottuen jalkimmai-
seen laajentuviin yhteistydtarpeisiin ja osaami-
seen liittyen. Organisaation rajat ylittava yhteis-
tyd saakin pitkélti voimansa juuri osaamisen ja-
kamisesta toimijoiden kesken. Sill4 on erityinen
merkityksensd turvallisuushallinnossa, misséa
vallitsee ainakin tietyiltd osin perinne, joka ei tue
vaatimuksia lagjemmasta keskinaisestd kanssa-
kdymisestd. Analysoimalla osaamisen jakami-
seen liittyvaa problematiikkaa, on myés mahdol-
lista I6ytaa yhteistydlle uusia mahdollisuuksia ja
synnyttaa aitoa verkostoitumista. Tulee kuitenkin
korostaa, ettd osaamisen jakamiseen liittyva
problematiikka edustaa taltd osin vain yhta
tarkastelunakdkulmaa.

2. VERKOSTOMAISEN TOIMINNAN
LAHTOKOHTIA

2.1. Verkostoajattelun harhat ja todellisuus

Verkostoituminen on vuorovaikutusta, jota on
luontevaa tarkastella niistéd yhteyksista kasin, jois-
sa sitd voidaan havaita. Valittavana on ainakin
kolme periaatteellista |ahestymistapaa: toimija-
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nakemys, verkostosuhteiden sisalté ja rakenne-
nékodkulma (ks. van Waarden 1992). Toimijoiden
kautta verkostoitumista tarkasteltaessa voivat
tasoina olla yksilét, ryhmat tai organisaatiot (ks.
Friedman - Podolny 1992). Verkostosuhteisiin
sisdltyva problematiikka on hahmotettavissa ana-
lysoimalla vuorovaikutuksen muotoja, siséltéa tai
esimerkiksi kanavoitumista (ks. Salancik 1986).
Myés verkostorakenteet jonkin ilmién ymparilla
voivat olla sellaisenaan tutkimuskohteena (ks.
Knoke 1990). N&kdkulmia on siis monia, mutta
mita&dn yhtenaista verkostoteoriaa ei tutkimuksen
parissa olla kyetty synnyttdmaan. Merkittdvana
syyna tdhan lienee lahestymistapojen kirjo, mika
littda verkostoitumisen usean eri tieteenalan
intressipiiriin. Naista kukin puolestaan tarkaste-
lee ilmi6ta omista lahtdkohdistaan.

Viime vuosikymmenelld ryhdyttiin my6s
julkishallinnossa vakavasti pohtimaan erilaisia
verkostoja, joiden katsottiin olevan vastaus muut-
tuvan yhteiskunnan esiin nostamiin vaatimuksiin.
Verkostoituminen samaistettiin kaytannéssa yh-
teistyén kehittdmiseen viranomaisten sisélla ja
vélilla, seka toisaalta suhteessa yksityiseen sek-
toriin. Peruspyrkimyksena oli siis hallinnon nos-
taminen esiin kuorestaan, jotta kansalaisia voi-
taisiin palvella aiempaaparemmin. Samalla tdma
on myds tarkoittanut sellaisten yhteistyémuotojen
etsimista, jotka parantavat julkishallinnon tulok-
sellisuutta. Ajatus julkishallinnon verkostoitu-
misesta on rakentunut pitkalti idealistiselle kasi-
tykselle julkisten organisaatioiden ja niissa tyos-
kentelevien virkamiesten pyyteettdmasta pyrki-
myksestad tyéskennelld yhdessa yhteisen hyvan
eteen. Tdma sama optimismi nékyy edelleen esi-
merkiksi hallinnon kehittdmistd koskevista
linjauksista (vrt. Boukaert - Ormond - Peters 2000;
Valtiovarainministerién kirje ministeritille 30.5.
2000).

Todellisuus nayttaytyy kuitenkin kovin erilai-
sena niin julkishallinnossa kuin yksityiselldkin
sektorilla. Toimivien verkostosuhteiden muodos-
tuminen edellyttda tilannetta, missa yhteistyosta
koituva hyoty on riittdvan yksiselitteisesti
madritettdvissd ja konkretisoitavissa. Tama pa-
tee niin organisaatiokokonaisuuden kuin yksil6i-
denkin kohdalla. Verkostosuhteiden tuoma lis&-
arvo rakentuu lahtékohtaisesti siihen, ettd vuo-
rovaikutus koetaan mielekkadksi ja yksittaisen
ihmisen tyoskentelyd edistavéksi. Jos yksild ei
katso laajemman yhteistyén edistédvan henkils-
kohtaisia pyrkimyksiaan, niin muodolliset puitteet
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ovat usein vain kulissi ja todellinen toiminta ete-
nee omia uriaan. Tastd on |6ydettavissa kaytan-
nén esimerkkejd, toiminnan ohjautuessa kuva-
tussa tilanteessa pitkalti erilaisten sektori- ja
toimialakohtaisten tarpeiden perusteella. Havain-
to voidaan ulottaa koskemaan niin organisaation
sisdisid kuin ulkoisiakin yhteistoimintatarpeita ~
verkostoitumisvoima on pitkaiti yksilélahtéista (vrt.
Vesalainen - Strommer 1999, 114-115)
Suomalaiselle valtionhallinnolle on oliut aina
naihin paiviin asti tyypillistd voimakas sektoroi-
tuminen. Se alkaa ministeritjaosta, joka on ra-
kentunut nykymuotoonsa teollisuusyhteiskunnan
vaatimuksista, ja paatyy yksittaisiin aluehallinto-
viranomaisiin. Hallinnonalarajat ylittavia todelli-
sia yhteistybmuotoja on vaikea luoda tilantees-
sa, missa resurssit kulkevat paasaantéisesti vain
kapeissa vertikaalisissa hallintoputkissa. Hallin-
noita voidaan toki edellyttda laajempaa kanssa-
kaymistd yli erilaisten rajojen, mutta kuka
resurssoi tdman yhteistoiminnan? Lains&adan-
tdmme, joka hyvin yksityiskohtaisesti sdatelee
yksittédisten hallinto-organisaatioiden toimivaltaa
ja rakenteita, ei ole |ahtékohdiltaan peréisin muu-
toksessa eldvan tietoyhteiskunnan tarpeista,
vaan edustaa vakautta tavoittelevaa hyvinvointi-
yhteiskuntaa. Toisaalta on kuitenkin todettava
kehityksen kulkeneen ainakin kehittdmislin-
jauksien osalta kohti laajentunutta toiminnallista
vapautta, joka huomioi aiempaa paremmin muut-
tuvan tietoyhteiskunnan tarpeet (ks. Maatta &
Ojala 1999, 4; Stenvall 2000, 212-213).
Legalistisen paradigman vankeja ovat monet
yksittdiset virkamiehet, mitd voimistaa etenkin
valtionhallinnossa voimakkaasti vaikuttava juristi-
perinne. Peruskysymys kuuluukin, voidaanko tu-
levaisuuden yhteiskuntaa ohjata samoilla lains&a-
danndllisilla mekanismeilla kuin mihin hyvinvoin-
tia rakentaessa totuimme? Vastaus on mité to-
dennékoéisimmin kielteinen, silla tata yrittamalla
kasvatetaan kuiluajulkishallinnon ja muun yhteis-
kunnan vélilla. Toisaalta asiaan liittyy voimakas
arvolataus, joka kulminoituu kasityksiin yhteiskun-
nasta ja sen tehtévasta hyvinvoinnin tuottamises-
sa ja turvaamisessa. Kansalaisen nakékulmasta
tarkeintd on oikeusvarmuuden toteutuminen,
miké edellyttdd monissa tapauksissa yksityiskoh-
taista lainsdadannéllistd ohjausta asiakasraja-
pinnalla. Sen taustalla toimiva hallinto voi puo-
lestaan organisoitua verkostomaisen toiminnan
idealle, jos siihen vain luodaan tarvittavat edelly-
tykset (kuvio 1). Sen enempé&a verkostomainen
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Kuvio 1. Hallinnon organisoinnin penaatteelliset mahdollisuudet suhteessa asiakasrajapintaan.

rakenne kuin perinteinen hallintobyrokratiakaan
eivatitsessaan takaa, tai poista oikeusvarmuuden
toteutumista. Ratkaisevassa roolissa on niiden
sisédlle muodostuva toimintakulttuuri.

Toinen verkostoitumiseen liittyva illuusio raken-
tuu sille olettamukselle, etta toimimalla yhteistyds-
sd saavutetaan vdlittdbmasti konkreettisia
kustannussaastoja. Nain ei julkisella sektorilla
kuitenkaan yleensa tapahdu, silld verkosto-
yhteistydn rakentaminen johtaa vain harvoin
rationalisoimaan siihen osallistuvia organisaati-
oita. Painvastoin kuin kaupallisessa toiminnassa
ei julkissektorin verkostoyhteistyd johda helposti
paallekkaisten toimintojen poistamiseen ja esi-
merkiksi henkilostdsupistuksiin. Kysymys on toi-
mintaa ohjaavasta intressistd, johon vain harvoin
yhdistyy yksittdisen hallinto-organisaation kohdal-
la kustannusten supistaminen ainakaan siten,
ettd tastd saatava hydty vdhentéisi sen nautti-
maa budjettirahoitusta. Taistelu resursseista on
arkipdivaa valtionhallinnon kaikilla tasoilla ja ta-
hoilla.

Toimiva verkosto, olipa se rakentunut milla pe-
riaatteella tahansa, edellyttda siihen osallistuvi-
en tahojen myds resurssoivan yhteisty6ta. Ensi-
vaiheessa tulee kyseeseen inhimillinen potenti-
aali, jonka tydskentely verkostossa on luonnolli-
sesti pois muusta tydskentelystd oman organi-
saation parissa. Tdméan ovat havainneet kaikki

ne, joiden tehtdvékuvaan liittyy kiintedsti erilais-
ten ulkoyhteyksien hoitaminen. Toisaalta verkos-
toyhteistyd voi tuskin koskaan rakentua pelkalle
inhimilliselle vuorovaikutukselle, jos silla tavoitel-
laan jotain konkreetista tuotosta. Konkreettisen
tuotoksen aikaansaaminen edellyttad yleensa tie-
tyn rahoitusperustan olemassaoloa ja erityisesti
tassa tormataan hallinnollisiin muureihin. Useim-
mat viranomaiset ovat nykymuotoisen tulos-
ohjauksen aikakaudella haluttomia rahoittamaan
hankkeita, jotka eivat suoraan ndy niiden omissa
tulosasiakirjoissa, vaikka poikkihallinnollinen yh-
teistyd on yksi tulosohjauksen keskeinen ulottu-
vuus (ks. Krogars 2000, 35-37). Tulosasiakirjat
laaditaan sektoroituneissa hallintoputkissa, eika
tdssd tyossd yleensd oteta huomioon poikki-
hallinnollisia tarpeita. Noidankeh& on valmis — val-
tionhallinnon verkostoitumista vaaditaan etenkin
poliittisen paatdksenteon suunnasta, mutta sa-
malla on rakennettu rahoitusjarjestelmd, joka te-
kee asian kaytédnndssaé erittdin vaikeaksi.
Kysymys on myds vallasta ja sen menettdmi-
sen pelosta. Toimiva verkostoyhteistyd nimittdin
luo yleensé paineita muuttaa vallitsevaa status
quota, jolloin kaikki ne tahot, joiden intressissa
on sailytta4 stabiliteetti, toimivat laajempia yhteis-
tydmuotoja vastaan. Téhan joukkoon lukeutuu
niin poliitikkoja kuin virkamiehiékin joko henkil6-
kohtaisten tai ammattiryhmakohtaisten intressi-
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en innoittamina. Talld hetkelld suomalaisesta
valtionhallinnossa puuttunee todellinen pakko
rakentaa laajempaa verkostoyhteisty6téa hallinnon
sisédlld tai sen ulkopuolelle. Virkasuhteiden pysy-
vyys takaa, ettei pakottavana tekijana voida juu-
rikaan pitdd muuta elementtia kuin rahaa. Muut-
tamalla valtionhallinnon rahoitusrakenteita voi-
daan tuottaa aitoa verkostoyhteisty6ta, mutta
muulla tavoin toimimalla asiasta keskustellaan
yleensa periaatteellisella tasolla.

2.2. YhteistyOtd vierastava turvallisuushallinto

Verkostoitumisen tarkastelu osana turvallisuus-
hallinnon toimintaa edellyttdaa Iyhytta analyysia
siitd, mitd jalkimmaisella kasitteella tarkoitetaan.
Turvallisuushallinto -termi ei ole vakiinnuttanut
asemaansa edes hallinnollisessa kielenkéaytds-
sd saati tutkimuksen parissa. Sen siséltda
madriteltdessad tormatdan moniin lahikasitteisiin,
joista yksi on kriisihallinto. Lyhyesti maariteltyna
kriisihallinnolla tarkoitetaan hallinnon jarjestelyja
poikkeusoloissa, mikd erottaa ne normaaliajan
hallinnollisista jarjestelyista (ks. Tiihonen 1984).
Kriisihallinnon sisdltdd on jdsennetty myds
prosessinakokulmasta, jolloin hahmottuu nelja
osa-aluetta: kriisien ennaltaehkaisy, kriisivalmiu-
den luominen ja yllapito, kriisiajan hallinto ja krii-
sien jalkihoito (Tolppi 1992). Prosessindko-
kulmaan liitetddn usein myds hallintafunktio, jol-
loin on mahdollista puhua kriisinhallinnasta (vrt.
Krogars 1995).

Turvallisuuden suhde erilaisiin kriiseihin on
selked - turvallisuutta vaalitaan, ettei onnettomiin
tilanteisiin jouduta. Hallintoon kytkettyna tama
logiikka ilmenee tietysta turvallisuusfunktiosta
vastaavien viranomaisten toimintana, joka voiolla
joko ennalta ehkdaisevaa tai akuutteja tapahtumia
hallitsemaan pyrkivdd. Madrittelyn mukaan
turvallisuushallinto vastaa siis jonkin toden-
nédkdisen riskistd synnyttdmaan uhkaan. Silla ei
periaatteessa ole merkitysta, mihin yhteiskunnal-
lisiin toimintoihin uhka kohdentuu. Kokonaistur-
vallisuutta tarkasteltaessa uhka voi kohdentua
mille tahansa turvallisuuden viidestd paasekto-
rista: poliittiseen, taloudelliseen, sotilaalliseen,
sosiaaliseen tai ymparistéa kasittelevaan loh-
koon. Toisaalta uhka saattaa myds ulottua saman-
aikaisesti usealle turvallisuuden sektorille, mikd
on kehittyneessa maailmassa hyvin yleista. Tal-
1a tarkoitetaan kaytanndssa poikkihallinnollisia

uhkia. (ks. Krogars 1999a)

Kokonaisvaltaisen turvallisuuden nimeen on
puhuttu Suomessa jo verraten pitkdan. Laajempi
keskustelu alkoi valtioneuvoston eduskunnalle
kesdlla 1995 antamasta turvallisuuspoliittisesta
selonteosta, nostaen julkisuuteen kasitteen ko-
konaisvaltainen turvallisuus. Tarvetta uudelleen-
arviointiin perusteltiin toimintaymparistdssa
tapahtuneilla muutoksilla, jotka tuottavat uusia
turvallisuusongelmia. Kyse oli pelkistetysti Euroo-
passa lisddntyneesta epdvakaudesta ja siita teh-
dystéd analyysistd. Johtopdatoksistd ehka merkit-
tavin oli, ettd turvallisuuteen kuuluvat poliittisen
ja sotilaallisen puolen liséksi ihmisoikeuksien
kunnioittaminen, oikeusvaltion vakiintuminen,
taloudellinen yhteistyd ja ymparistokysymykset
(Valtioneuvoston selonteko eduskunnalle
6.6.1995). Taman poliittisen julistuksen heijastus-
vaikutukset ovat kuitenkin olleet vahaisid niiden
hallintoviranomaisten kohdalla, joita uudella ta-
valla hahmotellut turvallisuushaasteet kosketta-
vat.

Keskustelun heréttdminen kokonaisvaltaisen
turvallisuuden sisélldsta ja merkityksestéa edellyt-
taa niiden mekanismien tunnistamista, jotka ylla-
pitdvat globalisaation valtavirrassa eldvan lansi-
maisen yhteiskunnan herkkda tasapainoa. Yh-
teiskunnan kasitteen muuttuminen onkin yksi ta-
han aihepiiriin liittyvan keskustelun merkittavim-
mistd havainnoista. Shawin péaattelyn mukaan
yhteiskunta koostuu nykyiselldan sosiaalisista
suhteista, jotka ovat yhd enenevdssd madrin
globaaleja. Itse asiassa kaikki sosiaalisten suh-
teiden muodot ovat ainakin epasuoralla tavalla
yhteydessd maailmanlaajuisiin verkostoihin, jo-
ten nyky-yhteiskunta on vdistamatta globaali yh-
teiskunta. Monia sosiologian teoreettisia lahesty-
mistapoja ja kasitteitd voidaankin hyddyntaa
globalisaation ymmartamisessa, mutta teoreetti-
nen muutosprosessi on valttamaton, jotta perus-
tavat erot globaalien ja kansallisten ymparistdjen
vélilla tulevat huomioiduiksi. (Shaw 1994, 5, 16,
24)

Yhteiskuntaa kdytettaneen kasitteena sosiaali-
tieteissd yha edelleen siitakin huolimatta, etta tiet-
ty paradoksi sdilyy niin kauan kuin useat teoriat
ja kasitteet ovat luonteeltaan valtioiden rajat ylit-
tavia - kuten kapitalismi, modernisaatio ja teol-
lisuusyhteiskunta. Suurelta osin tdman paradok-
sin voidaan katsoa olevan seurausta ideologises-
ta suhtautumisesta kansallisvaltioihin. Globaali
yhteiskunta tuo asiaan ratkaisevasti toisen na-
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kékulman ottaessaan analyysin perusyksikdksi
kaikki monimutkaiset sosiaaliset suhteet maail-
manlaajuisessa mittakaavassa. Télldin valtytaan
rajojen ongelmalta, mutta toisaalta nékékulma
saattaa muodostua liiankin laajaksi. (ks. Simen-
sen 1997, 43-44)

Hallinto on perinteisesti koettu kansalliseksi
asiaksi ja erityisesti tima patee turvallisuuden
tuottamiseen. Kansallisvaltion ympérille rakentu-
nut kansalaisyhteiskunta on myés osa tata pe-
rinnettd, mitd ei olla 1&htékohtaisesti murenta-
massa edes yhdentyvassa Euroopassa. Kuvattu
asetelma, joka edustaa pikemminkin menneisyyt-
ta kuin tulevaisuutta, vaikuttaa ratkaisevalla ta-
valla niihin mahdollisuuksiin, joita yhteiskunnas-
ta nousee esiin kokonaisturvallisuuden tuottami-
seen liittyen. Valtionhallinto ei liene 1&htékoh-
taisesti valmis kohtaamaan globalisoituvasta
maailmasta kumpuavia turvallisuushaasteita. Jo
pelkdstdan ndiden haasteiden tunnistaminen on
vaikeaa funktionaalisessa hallinnossa, missa tiu-
kasti reviiriddn valvovat viranomaiset seuraavat
kehitysta vainkapeasta sektorista vaillatayttd ym-
marrystd kokonaisuuden kehittymisesta.

Sektoroituminen on johtanut myds jyrkkiin
kulttuurieroihin turvallisuutta tuottavassa viran-
omaiskentédssa. Kulttuuriset piddkkeet ovat eri-
tyisen voimakkaita ulkoasian- ja puolustus-
hallinnossa, joiden rooli on ollut erityinen aina
pitkélle 1990-luvulle asti. Voimakkaan president-
ti-instituution ympéritle rakentuneet toimintamallit
ovat vasta purkautumassa ja roolien etsiminen
on todellisuutta myds perinteisilld kovan turvalli-
suuden sektoreilla. Vastaavasti esiin on noussut
uusia rooliaan etsivié turvallisuuden osa-alueita,
kuten ympéristéturvallisuus, joka joutuu hake-
maan globaalia paikkaansa perinteisempien osa-
alueiden joukossa (ks. Kékdnen 1995; Kuisma
2000). Voidaan varsin perustellusti véittaa, ettd
yhteiskunnallisesta muutoksesta kumpuavat uu-
det turvallisuushaasteet siirtyvat yleensa vasta
pitkalla viiveelld turvallisuutta tuottavaan hallin-
toon. Muutoksen tulisi ndkya toiminnallisena ja
rakenteellisena uudistumisena, mutta mitédan
merkittdvaa tdhan viittaavaa ei ole suomalaises-
sa hallintokoneistossa tapahtunut.

Verkostomaisen yhteistyén rakentaminen kayn-
nistyy myés turvallisuuskysymyksissé keskushal-

-linnosta, missé sille luodaan kehittymisen edel-
Iytykset. Ensiaskelia tdh&n suuntaan on otettu
esimerkiksi kovan turvallisuuden alueella, jossa
lainsdadannén uudistustydhon liittyen lakkautet-

tiin puolustusneuvosto ja perustettiin puolustus-
ministerién yhteyteen asioita valmisteleva virka-
miestason komitea. Se on puolestaan esittely-
vastuussa hallituksen ulko- ja turvallisuusasiain-
neuvottelukunnalle. Erityista tdssd muutoksessa
on, ettd virkamiestason komitea rakentuu use-
amman hallinnonalan virkamiehista. Toisaalta
kyseessa on kuitenkin vain ylatason virkamiehisté
koostuva joukko, vaikkakin silld on pysyvéa sih-
teeristd. Mitdan todellista hallinnonalojen rajat
ylittdvaa verkostoyhteisty6ta ei tdma ratkaisu ole
laajemmassa mittakaavassa tuottanut.
Peruskysymys turvallisuushallinnon verkostoi-
tumiskyvyn rakentamisessa on toimintakulttuuriin
vaikuttaminen. Jos viranomaisten toiminta-
kulttuurit ovat hyvin erilaisia, on aitoa yhteisty&ta
vaikea synnyttda. Hallinto-organisaation kulttuu-
riseen perustaan puolestaan vaikuttavat mm. or-
ganisaation fyysinen ik&, toiminnan avoimuuden
aste, henkiléstdon koulutus- ja kokemustausta,
henkildstérotaatio oman organisaation siséll ja
erityisesti rotaatio ympéaréivédan yhteiskuntaan,
seka palkitsemis- ja meritoitumisjarjestelmat (vrt.
Schein 1987, 23-24). Kokonaisuutena voidaan
todeta, ettd mité suljetummasta yhteisdsta on ky-
se sitd vaikeampaa on rakentaa puitteita, jotka
edistavéat verkostoyhteisty6téd niin organisaatio-
kuin yksilétasolla. Tyypillisen ongetman muodos-
tavat esimerkiksi asevoimat, joissa toimintaa on
perinteisesti totuttu tarkastelemaan vain sisaisista
lahtékohdista. Turvallisuushallinnon tilasta huo-
limatta nayttaa kuitenkin silté, ettei tulevaisuuden
yhteiskunnassa ole sijaa suljetuille ja sisdanpain
kaantyneille jarjestelmille. Myds turvallisuutta
tuottavien organisaatioiden on muututtava.

3. TURVALLISUUSKLUSTERIT - UUSI TAPA
AJATELLA?

3.1. Klusterissa yhdistyy osaaminen

Kasite klusteri on lahtdisin Michael Porterin teok-
sesta "The Competive Advantage of Nations”
(1990). Siind han méérittelee klusterin rakentu-
van joukosta yhteisella toiminta-alueella operoivia
organisaatioita, jotka seka kilpailevat etta toimi-
vat yhteistydssa keskenaan ollen vuorovaikutuk-
sessa toistensa kanssa. Vuorovaikutus tuottaa
osoitettavissa olevia etuja kaikille osapuolille.
Klusteriin liittyy myds ominaisuus, joka tekee
mahdolliseksi siind kaytettdvien resurssien uu-
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siutumisen ja laadullisen kehittymisen. Kokonai-
suutta koossapitdvd voima ja sen voimakkuus
vaihtelevat, eikd kaikilla vuorovaikutukseen
osallistuvilla tahoilla ole valttamatta kasitysta
toimintakokonaisuudesta. On vditetty, etta
klusterit ovat kuvattujen ominaisuuksiensa vuoksi
erdanlaisia verkostojen verkostoja, jolloin myds
kasitteellinen hierarkia maarittyy tasta l&ahtokoh-
dasta (ks. Paija 1999, 10-11).

Klustereista puhutaan ja niita korostetaan eri-
tyisesti siksi, ettd organisaatioiden pitkdn aika-
vélin kilpailukyky rakentuu klustereihin ja niiss&
syntyvaan osaamiseen (vrt. Kassi 1996, 246).
Vaikka kyse on l&ahtdkohtaisesti avoimella sekto-
rilla syntyneesta logiikasta, ei tatd nakokulmaa
voida sivuuttaa mydsk&an hallinnossa. Hallinnon
kilpailukyky tarkoittanee ainakin sité, etta se ky-
kenee ennakoimaan yhteiskunnan ja kansalais-
ten tarpeet, rakentaen riittivin osaamisen néai-
den tarpeiden tyydyttdmiseksi. Asiaa ei voida 1&-
hestya liittdmalld pelkastdadn yhteen kapeat
hallinnonalan&kékulmat, vaan haasteeseen vas-
taaminen edellyttdad vankkaan analyysiin perus-
tuvaa kokonaisstrategista ndkemysta. Valtionhal-
linto erilaisine kytkentdineen muodostaa tasséa
suhteessa yhden suuren periaatteellisen klus-
terin, jonka sisélle sijoittuu useita pienempia
klustereita. Olennaista on myds havaita, etteivat
hallinnollisten klustereiden rajat kunnioita julki-
sen ja yksityisen sektorin vastaavia, vaan ylitta-
vét ne tulevaisuudessa entistd useammin.

Klustereille on tyypillistd elda kiinni toiminta-
ymparistdn kehityksessa ja télléin voidaan puhua
ajassa kehittyvistd klustereista (Mannermaa
1999, 166-178). Nopeasti muuttuva ymparisto
edellyttdd myos klustereilta kykya kehittya esiin
nousevien vaatimusten mukaisesti. Tdma koros-
taa yhteenliittymien toiminnallista ja rakenteellis-
ta joustavuutta, mitd ei saavuteta jaykén
muodollisin jarjestelyin. Kysymys lains&d&dan-
néllisesta ohjauksesta nousee tdssa asetelmas-
sa aivan ratkaisevaan rooliin, kuten artikkelin
alussa jo ennakoitiin. Onnistuneen klusterin
toimintaedellytyksena onkin mahdollisimman va-
hdinen muodollinen ohjaus, jotta kokonaisuus
kykenisi vastaamaan odottamattomiin ja nopea-
tempoisiin tapahtumiin.

Kyky hallita ja jalostaa osaamista on klusterin
kehittymisen ja myShemman toiminnan kannalta
kriittinen menestystekija. Osaamisen paradig-
maan sisdltyy monia mielenkiintoisia ulottuvuuk-
sia, joista merkittavin lienee se, ettd kaikki tun-
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nustavat osaamisen merkityksen, mutta sen
tadsmallisemmasta siséllosta ei useinkaan vallit-
se yksimielisyytta. Asian todentaminen on empii-
risesti yksinkertaisempaa mm. Nokian kaltaisten
organisaatioiden kohdalla, mutta turvallisuus-
hallinnossa ongelma ei ole yhta helposti ratkais-
tavissa. Muuttuva toimintaymparistd kyseenalais-
taa vallitsevan osaamisen paradigman aina sil-
loin, kun muutokset edellyttdisivat konkreettisia
ja uusia toimenpiteita klusteriin kuuluvilta organi-
saatioilta. Osaamisen ymmartadminen ja kytkemi-
nen johtamistydhdn on yksi tdman ajan merkitta-
vimmista haasteista (Hannus - Lindroos - Sep-
panen 1999, 143-148).

Klusterin kokonaisosaamisen maéritteleminen
on aarimmaisen vaikeaa. Ongelmalliseksi asian
tekee erityisesti se, ettd kaikki maérittelyt ovat
voimakkaasti kiinnittyneet tiettyyn aikaan. Mita
nopeampia toimintaymparistdén muutokset ovat,
sitd helpommin osaamisena pidetdén asioita, jot-
ka olivat tarkeitd eilen ja toissapdivédna. Myds
turvallisuushallinto joutuu kohtamaan tdméan on-
gelman pohdittaessa osaamistasoa suhteessa
nykyhetkeen ja tulevaisuuteen. T&ta voidaan toki
mallintaa tarkastelemalla vastaavia jarjestelmia
esimerkiksi Benchmarking -laadunhallintamene-
telmaa hyddyntamalla, mutta aina sekdén ei tuo-
ta tarvittavia vastauksia (vrt. Kulmala 1999). On
yleisesti tunnettua, ettd etenkin perinteiseen
turvallisuushallintoon lukeutuvat organisaatiot
(poliisi, pelastusviranomaiset, puolustusvoimat
jne.) omaavat monia sellaisia piirteits, jotka te-
kevét innovaatioiden ja uuden ajattelun esille tuo-
misen vaikeaksi. Muutosvastarinta elattdd myds
useissa tapauksissa kuvitelmia, joissa osaami-
nen samaistuu voimakkaasti siihen, mité on to-
tuttu perinteisesti tekeméaan.

Osaamisen paradigmaa hahmotettaessa tulee
myds raottaa verhoa yksildiden suuntaan, joihin
asia viime kadessd kulminoituu. Tassa tydssa
auttaa esimerkiksi kybernetiikka, joka kuvaa ta-
loudellisen ja sosiaalisen eldmén systeemina,
missd arvot on kategorisoitu, sosiaaliset raken-
teet typologisoitu ja taloudelliset systeemit
mallitettu. On ilmeistd, etta historiassa tavoitel-
tiin “keskitettyd alykkyyttad", silld myds valta oli
keskitettyd. Maailma oli jakautunut blokkeihin ja
siksi tarvittin mygs lokeroitua tietoa. Esimerkiksi
taloudelliset ja sosiaaliset systeemit olivat
hierarkkisia. Tasta huolimatta ihmiset oppivat
kuitenkin pitkalti ilman, ettd ovat tietoisia oppi-
misestaan tai siitd mit3 ovat oppimassa. Suuri osa
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osaamisen Jakaminen

vaikeaa

helppoa
yleista 1
osaaminen
erityista 3

Kuvio 2. Osaamisen siséllén ja sen jakamisen viélinen yhteys.

oppimisesta oli ja on siis sattumanvaraista, mika
tekee vaikeaksi myds osaamisen jasentdmisen
rationaalisin argumentein. Viime aikoina on
kiinnostuttu ns. implisiittisen eli hiljaisen tiedon
(tacit knowledge) merkityksestd. Organisaatios-
sa tietoa syntyy monenlaisissa muunnosproses-
seissa, joista yksi on sosialisaatio, jossa hiljai-
nen tieto muuttuu (uudeksi) hiljaiseksi tiedoksi.
Yhdistdminen on kyseess4, kun implisiittinen tieto
muuttuu eksplisiittiseksi tiedoksi. (ks. Baumard
1996; Koski 1998, 114-115)

3.2. Osaamisen jakaminen
turvallisuushallinnossa

Kyky ja halu jakaa osaamista toimii myds
turvallisuushallinnossa klusterien syntymisen
perusedellytyksend. Osaamista on mahdollista
jakaa monin eri tavoin, josta seuraavassa valo-
tetaan eréitad nakdkulmia. Kéytén havainnoinnissa
apuna nelikenttdd, joka on rakennettu osaami-
sen siséllon ja toisaalta sen jakamisen helppou-
den/vaikeuden ympdrille. Kyseessa on periaat-
teellinen Iahestymistapa, jota voidaan soveltaa
milla tahansa julkishallinnon osa-alueella. Sisal-
16t ratkaisevat, mita painotuksia osaamisen ja-
kaminen saa kussakin tapauksessa.

Kenttd 1. Osaamista, joka on yleists, voidaan
tavallisesti myos helposti jakaa. Téhén kokonai-
suuteen sijoittuva osaaminen ryhmittyy usein
my0ds késitteen tukitoiminnot alle. Tukitoiminnot
eivat edusta organisaation osaamisen keskeista

aluetta, eli ydintoimintoja, mutta ovat valttamat-
tdmia kokonaisuuden toimivuuden kannalta. Tyy-
pillisid ydintoimintojen ulkopuolelle sijoittuvia tuki-
toimintoja ovat: atk-palvelut, taloushallinnon toi-
minnot, henkiléstéhallinnon toiminnot, kiinteisto-
jen hallinta ja hoito sekd useimmat logistiset toi-
minnot. Naista luopumisesta kdytetdan nimitysta
ulkoistaminen, milla kuvataan toimintojen siirtoa
jonkin ulkopuolisen tahon hoidettavaksi. Ulkois-
ta-misen keskeinen peruste on mahdollisuus kes-
kittya niihin asioihin, jotka ovat onnistumisen kan-
nalta kriittisid. Julkishallinnon nakokulmasta ky-
symys on laajassa mittakaavassa megasiir-
tymasté kohti sopimuskumppanuuden aikakaut-
ta, jossa julkishallinnolliset organisaatiot kiinnit-
tyvéat entistd voimakkaammin ympéardivaan yhteis-
kuntaan erilaisten kumppanuussopimusten avulla
(ks. Greaver 1999; Stahle - Laento 2000).
Laajentuva kumppanuusajattelua on taman
ajan keskeisimpi& haasteita niin yksityiselld kuin

-julkisellakin sektorilla. Vaikka kehitys kohdannee

vaikeuksia etenkin jalkimmaisen kohdalla, yleis-
linja tuskin muuttuu vuosituhannen ensimmaisella
vuosikymmenelld. Tah&n on moniakin syita, jois-
ta merkittdvimpana nayttaytyy lansimaisissa
hyvinvointiyhteiskunnissa esiintyva paine supis-
taa julkisen sektorin tuottamia kustannuksia.
Ulkoistettua palvelua kun ei voida pitdaitse tuo-
tetun tapaan ajallisesti jatkuvana kustannuksena,
silla sen hankkiminen saatetaan niin haluttaessa
nopeastikin lopettaa, tai kilpailuttaa palvelu uu-
delleen. Ulkoistaminen on ulottunut koskemaan
my®&s perinteisesta turvallisuudesta vastaavia vi-
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ranomaisia, mista osoituksena esimerkiksi poliisi-
toimintaan kohdistuvat privatisointipaineet yksi-
tyisten vartiointiliikkeiden uusia rooleja pohditta-
essa. Toisaalta ulkoistamisen voidaan myds nah-
da edistavan verkosto- ja klusteriajattelun laajem-
paa leviamistd turvallisuushallinnossa.

Kenttd 2. Yleinen, mutta vaikeasti jaettava
osaaminen sisaltda voimakkaan arvolatauksen.
Vaikka kyse on useimmissa tapauksissa asiois-
ta, joilla on vastineensa myds muualla julkishal-
linnossa, pidetaan niitd syysta tai toisesta tiukasti
omassa halussa. Tyypillisen esimerkin tastd muo-
dostavat suljetut koulutusjarjestelméat, joissa an-
netaan tietylle ammattiryhmalle kaikki sen tarvit-
sema koulutus aina virkamiehen oikeudellisen
aseman madrittymisesta syvallisiin ammatillisiin
opintoihin. Asevoimat ovat perinteisesti edusta-
neet juun tata 1ahtékohtaa silla lisaykselld, ettei
ulkopuolisia olla juurikaan hyvaksytty saamaan
sotilasammatillista opetusta. Tdma patee myds
Suomessa, vaikkakin korkeakouluyhteistyd on
viime vuosina murtanut perinteisid muureja kan-
sallisessa Maanpuolustuskorkeakoulussamme.

Osaamisen kokeminen yleiseksi, mutta vai-
keasti jaettavaksi, viestittdd myds voimakkaasti
siitd kulttuunsta, joka hallinto-organisaatiossa
vallitsee. Mita suljetumpi ja sisd&npain kaanty-
neempi jarjestelma on kyseessa sita helpommin
kuljetaan tata tietd. Verkostoituminen tai klusten-
hakuinen toimintamalli eivat saavuta tdman kal-
taista jarjestelmda kovinkaan nopeasti, vaan
muutoksen vastavoimat jarruttavat kehitysta. Toi-
saalta 1apindkyvyyden vaatimukset ovat johta-
massa siihen, etta tiukkaan suojakuoreen sulkeu-
tuminen kdy yha vaikeammaksi, jolloin myds li-
saantyvat vaatimukset jakaa sellaistakin osaamis-
ta, mitd on aiemmin pidetty tiukasti omassa hal-
linnassa. Kyse on kulttuunin murtamisesta, mihin
tarvitaan niin aikaa kuin maaratietoisia uudistus-
toimia. liman toimivaa strategista ajattelua ja sii-
ta kumpuavaa strategista johtamista asiassa tus-
kin onnistutaan suomalaisessa valtionhallinnos-
sa. Tata korostavia puheenvuoroja on kaytetty
muun muassa tuotaessa tasapainotettua Balan-
ced Scorecard -ajattelua valtionhallintoon (ks.
Maatta - Ojala 1999, 31-49).

Kenttd 3. Entyinen osaaminen, jota on myds
helppo jakaa, liittyy usein valtaan ja sen myéta
tapahtuvaan vaikuttamiseen. Osaamiseen liitty-
va valta rakentuu siita 1ahtékohdasta, ettei nako-
piirissé ole muita, jotka kykenisivat vastaamaan
esiin nouseviin osaamistarpeisiin. Osaaminen on
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siis tavallaan monopolisoitunut jonkin tietyn ta-
hon yksinoikeudeksi, mistd myds syntyvét vallan-
kaytdn puitteet. Nyky-yhteiskunnassa monopoli-
soitua osaamista on aiempaa vaikeampi yllapi-
taa, silla monopoleille 16ytyy yleensd haastajia
erityisesti avoimelta sektorilta. Kansallisvaltiot
voivat toki yhad edelleen monopolisoida tietyt
turvallisuusfunktiot ja niihin liittyvdn osaamisen,
mutta useimmissa tapauksissa ainakin kansain-
vélinen yhteistyd haastaa kansallisesti monopo-
lisoidun osaamisen. N&in on kaynyt tai kdymas-
sd perinteisen kovan turvallisuuden alueella niin
sotilas- kuin poliisiviranomaisillekin.

Monopolisoitua osaamista on helppo jakaa,
kunhan tilanne sailyy jakajan hallinnassa. Luisu-
minen hallitsemattomaan tilaan on visio, jota pi-
detaan tallaisessa asetelmassa onnettomana
skenaariona ja sita valtettdneen huolella. Tassa
my&s piilee ongelman ydin — monopolisoitua
osaamista yllapitavat jarjestelmat vastustavat
yleensa kaikkea sellaista, mika horjuttaisi tasa-
painoa. Verkostoituminen ja klusterihakuisuus
eivat kuulu tdman kaltaisten jarjestelmien omi-
naispiirteisiin. Sektoroitunut turvallisuushallinto
edustaa asiassa tyyppiesimerkkid. Kukin sektori
jakaa mieluusti monopolisoitua osaamistaan,
mutta haluaa samalla pitda tiukasti kiinni niista
reunaehdoista, joiden puitteissa tdma tapahtuu.
Vaatimukset, yhdistéda sektoreittain monopoli-
soitua osaamista laajemmiksi osaamiskoko-
naisuuksiksi, kohtaavat tasta syystd voimakasta
vastarintaa.

Kentts 4. Erityinen osaaminen, jota ei haluta
jakaa, liittyy edellisen kentén tavoin valtaan. Ha-
luttomuuteen jakaa osaamista voi olla monia syi-
ta, mutta yhteista niille kaikille lienee se, etta toi-
mimalla toisin paljastettaisiin ulkopuolisille jotain
merkittdvaa itse toiminnan ytimesta. Avoimella
sektorilla ilmi® pelkistyy, silld usein kyseessa on
markkinoilla konkretisoituva kilpailuedun kannalta
ratkaiseva osaaminen, mit4 ei haluta saattaa aina
edes lahimpien yhteistybkumppaneiden tietoon.
Kysymys on pohjimmiltaan luottamuksen raken-
tamisen problematiikasta, johon kiinnitetdan ala-
ti lisdantyvad huomiota uuden talouden organi-
saatioissa (vrt. Stahle ym. 2000, 54-75). Luotta-
musongelmia voidaan toki todentaa myés julkis-
hallinnossa niista tilanteista, joissa kilpaillaan
esimerkiksi samoista budjettiresursseista. Toi-
saalta asia ei ole ndin yksinkertainen, vaan
julkissektorin haluttomuuteen jakaa erityistd osaa-
mistaan vaikuttaa myds kullekin viranomaiselle
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tyypillisen toimintakulttuurin vaaliminen. Ristiriita-
tilanteita pyritdan yleensé néissa asioissa valtta-
maan.

Haluttomuuteen jakaa erityistd osaamista saat-
taa myds vaikuttaa tarve ylldpitda tiettyd osaa-
miseen yhdistyvaa statusrakennetta. Talla koe-
taan yleensd saavutettavan sellaista yhteiskun-
nallista arvonantoa, mité olisi muuten vaikea naut-
tia. Mitd monimutkaisempi logiikka osaamisen
taustalla vaikuttaa sitéd helpompaa asetelmaa on
yllapitada. Tama lienee myds yksi merkittdvimmista
syistd, miksi turvallisuushallinnoksi luokiteltava
viranomaistoiminta ei tunne laajempaa tarvetta
rakentaa verkostoyhteistyoté tai hakea klusteri-
maisia toiminnallisia ratkaisuja. Haluttomuudes-
ta on yleensa etua kaikille niille tahoille, jotka
kirkastavat kilpedan vain omassa hallussaan ole-
valla erityiselld osaamisella. Usein status quota
ylldpitdmaan valjastetaan myds lainséataja, jol-
loin laajemman yhteistydn esteet voidaan legiti-
moida.

4. NELIKENTAN HYODYNTAMINEN
YHTEISTYON RAKENTAMISESSA

Edella rakentunutta nelikentt43 voidaan hyddyn-
t4a monin en tavoin. Jos poikkihallinnollisen yh-
teistydn kehittymisen yhdeksi perusléhtdkohdaksi
hyvéksytddn osaamisen jakaminen, 18ytyy neli-
kentésté vastaus, miten asiassa tulisi edeta. Kai-
kessa organisaatiorajat ylittdvédssa toiminnassa

on luonnollista pyrkia siihen, ettd siitd syntyva
kitka kyetdanminimoimaan. Tdma on tarkeaa niin
yksildtasolla kuin faajempienkin kokonaisuuksi-
en puitteissa. Kéytédnndssé periaate ei ole hel-
posti toteutettavissa turvallisuushallinnossa, joka
elaa turvallisuuden kasitteellisen siséllén tavoin
voimakasta murrosvaihetta. Todellisuus ja
teoretisoiva turvallisuusajattelu pitédvat siséllaan
monia ulottuvuuksia ja I8hestymistapoja, joita Kan
Laitinen (1999) véitdskirjassaan osuvasti proble-
matisoi.

Monista ongelmista huolimatta on kansallis-
valtioissa tuskin |I8ydettavissa vaihtoehtoja laa-
jemman hallinnollisen yhteistyén rakentamiselle.
Kun palataan edelld kuvattuun nelikenttaan, niin
kehittamistydssa lienee paikallaan valinta, jossa
edetdan helpoimmin toteutettavista asioista kohti
ongelmakokonaisuuksia kuviossa 2 esitetyn mai-
lin mukaisesti. T4ta penaatetta noudattaen osaa-
mista on ensivaiheessa syytd yhdistads sen ylei-
sessé ulottuvuudessa, mihin my&s kytkeytyy ja-
kamisen helppous (kenttd a). Seuraavana tavoit-
teena tulisi olla sellaisen erityisen osaamisen liit-
tdminen yhteistydn piiriin, jota on helppo jakaa
(kenttd b). Kolmannessa vaiheessa edetéan ylei-
sen, mutta vaikeasti jaettavanosaamisen alueelle
(kenttd c) ja vasta lopuksi pyritdadn yhteen-
sovittamaan eritysté ja vaikeasti jaettavaa osaa-
mista (kentts d).

Vaikka kyseessa on periaatteellinen malli siita,
miten verkostoitumista ja klusterihakuisuutta tu-
lisi turvallisuushallinnossa ldhesty3, ideaa voita-

osaamisen jakaminen

helppoa

valkeaa

yleist4 a () Oc
i ’1 I
I Pid I
. i R i
osaaminen ; —T ;
Vo v

erityistd b) O O d

Kuvio 3. Yhteistybn syventéminen osaamista jakamalla.
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neen hyédyntda niin kdytdnndn eldmassa kuin
tutkimuksenkin parissa. Jasentdmélla turvallisuu-
den eri sektoreilla toimivien organisaatioiden
osaaminen ydin- ja tukitoimintoihin, ovat toimin-
not sijoitettavissa oheiseen nelikenttaan. Liitts-
mall4 siihen my6s useiden potentiaalisten yhteis-
tyékumppaneiden tiedot, kyetd&n muodostamaan
kasitys yhteistydn mahdollisuuksista ja ongelma-
alueista. Samalla myds tunnistetaan klusteri-tyyp-
pisid kokonaisuuksia, joiden puitteissa osaami-
sen jakaminen on |&htokohtaisesti toteutettavis-
sa. Kytkemdlld tarkasteluun yhteiskunnallisesta
kehityksestd kumpuavat turvallisuushaasteet,
tuotetaan tietoa hallintokoneiston kyvysta vasta-
ta niihin tdssa ajassa ja erityisesti tulevaisuudes-
sa.

5. KATSE TULEVAISUUTEEN

Julkishallinnon, ja turvallisuushallinnon sen yh-
tend osana, on totuttu tuottavan kansalaisille
heidan tarvitsemiaan palveluja. Mitd paremmin
palvelut tuotetaan sitd vdhemman kitkaa asiakas-
rajapinnalla yleensa havaitaan. Erityisesti ndin on
turvallisuuspalveluiden kohdalla, joista monet
konkretisoituvat siind, ettei ikévia tapahtumiayli-
paataan esiinny. Turvallisuutta tuotetaan ja sité
ylidpidetddn useissa tapauksissa kansalaisten
suuntaan ndkymattdémien mekanismien avulla.
N&kyvas tastd toiminnasta tulee monesti vasta
silloin, kun joudutaan vastatusten turvattomuu-
den kanssa. T4ss& asetelmassa piilee niin vah-
vuuksia kuin heikkouksia, mutta erityisesti jalkim-
maiset ansaitsevat tulla huomioiduiksi nykyista
laajemmin.

On vahinko, ettei hallintotieteen piirissé ole vi-
rinnyt laajempaa keskustelua siitéd, miten tutkimus
voisi tuottaa sellaista tietoa, joka auttaisi
turvallisuushallintoa kohtaamaan uudet haasteet
aiempaa paremmin. Yksimielisyyttd siits, etta
hallinnon tulee kyetd kehittdmaan yhteistyo-
kykyaan, on julkituotu niin tieteen kuin kaytan-
nénkin piirissd, mutta arkieldma kulkee tassékin
asiassa omia uriaan. Verkostoista puhutaan, sil-
14 ne ovat riittdvén neutraaleja kasitelld, mutta
laajemmista yhteenliittymistd, joita esimerkiksi
klusterit kuvaavat, ei juurikaan keskustella. Ei ole
myo6skdan nahtdvissd mitdan selkeds voimaa,
joka ohjaisi kehitystd painvastaiseen suuntaan,
jolloin asia tulee ymmarretyiksi kyseisesta l&hto-
kohdasta.

Tassa kehadpaattelyssa palataan siihen, mita
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artikkelin alussa korostin, eli konkretisoitavissa
olevaan hyétyyn yhteisty6td edistdvana perus-
voimana. Olisiko aika ryhtyd etsim&&n hyoty-
nékokohtia sieltd, mista niitd ei olla aiemmin to-
tuttu 16ytdm&an? Turvallisuushallinnon rakentu-
essa turvallisuuden késitteen ympdrille, voisi ta-
man késitteen jalostamisesta olettaa 18ytyvan
my®&s uutta voimaa niin eldvan eldman kuin tutki-
muksenkin parissa kdytadvaan keskusteluun. Pe-
ruskysymys liittyy siihen, mita turvallisuudella
ymmérretd3n makrotasoisena ilmiéna ja kuinka
kasitteellinen ajattelu on jalostettavissa toimivik-
si hallintok&ytanndiksi?

Valtionhallinnon sisélle muodostuva turvalli-
suusklusteri tai -klusterit saavat lahtdkohtansa
edella esitetystd pohdinnasta. Jo pelkkaan arki-
tietoon perustuen kyetédan 16ytdmaan useita hal-
linto-organisaatioita, joiden verkosto- ja klusteri-
yhteisty6lle on olemassa sosiaalinen tilaus. Eten-
kin synergiaa on havaittavissa kovan turvallisuu-
den alueella, missa rajankaynnit tuskin pelkistyvat
perinteisiin rakenteisiin. Turvallisuuskasitysten
muuttumisen tulee heijastua myds niihin hallin-
nollisiin ratkaisuihin, joiden varassa nykykayténto
on. Aika ajoin esille noussutta ajatusta turvalli-
suusasianministeridstd, tai ehka hieman neutraa-
limpaa nime& kantavasta klusterista, tulisi vaka-
vasti harkita valtion keskushallinnossa. Nain sii-
tad huolimatta, ettd talléin ylitetddn monia pyhina
pidettyja rajoja.

Tieteen parissa tulisi puolestaan vakavasti poh-
tia sitd, tarvitaanko maassamme esimerkiksi
turvallisuushallinnon laajasti ymmarrettyja oppi-
tuoleja, missa erilaiset ndkékulmat yhdistyisivat.
Samalla syntyisi myds luonnollinen foorumi
integroida turvallisuuden eri sektoreilla toimivien
viranomaisten koulutus- ja tutkimustarpeita.
Etenemalld kuvattuun suuntaan kyettéisiin myds
rakentamaan niin kansallisissa kuin kansain-
vélisissdkin puitteissa toimivaa yhteisty6ta
verkostojen ja erilaisten klustereiden muodossa.
Osaamista tulee jakaa ja sen jakamiselle on luo-
tava myds aidot kehitysedellytykset.
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