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JOHDANTO

Merja Koskela & Niina Mantyla

Tama kokoomateos on loppuraportti Suomen kulttuurirahaston Etela-Pohjanmaan
rahaston rahoituksella toteutetusta hankkeesta Viestinnan hyvat kaytanteet muut-
tuvassa organisaatiossa — tarkastelussa aluehallinnon uudistus. Hanke on kéyn-
nistynyt vuonna 2011 ja paattyy vuonna 2013. Taman raportin liséksi hankkeen
tuloksena on syntynyt konferenssiesitelmia ja valmistunut kandidaatintutkielmia,
pro gradu -tutkielmia ja tieteellisid artikkeleita. Hanke on monitieteinen, ja siiné
yhdistyvét soveltavan kielentutkimuksen, yhteisoviestinnan, mediatutkimuksen,
julkisoikeuden ja aluetieteen l&hestymistavat. Se on osa laajempaa yliopistossa
toteutettavaa tutkimushanketta Kaksikielisyys ja monikulttuurinen Suomi — hyvia
kaytanteita ja tulevaisuuden haasteita. Tdman kirjan artikkelien kirjoittajien jou-
kossa on sekd opinndytetyon tekijoita ettd heiddn ohjaajiaan neljasté eri oppiai-
neesta (aluetiede, julkisoikeus, pohjoismaiset Kielet ja viestintatieteet).

Yksi tieteellisen tutkimuksen tehtévistd on tuottaa tietoa, jonka avulla voidaan
ratkaista yhteiskunnallisia ongelmia. Koska téllaiset ongelmat ovat monimutkai-
sia, niiden ratkaisemiseen tarvitaan usein monitieteisia lahestymistapoja. Téallaista
lahestymistapaa vaatii myds organisaatioiden muutoksen tutkimus. Jatkuva muu-
tos asettaa organisaatiolle ja sen henkilostolle suuria haasteita. Haasteisiin taytyy
vastata viestinndn keinoin, mutta viestinta ei yksin riitd. Organisaation viestinta
riippuu aina toimintaymparistéstd, johon liittyy niin oikeudellisia kuin yhteiskun-
nan rakenteeseen ja hallintoonkin liittyvid kysymyksid. Kaksikielisesséd ymparis-
tossa myos kieli on tarked viestinnan kontekstitekija. Téssa hankkeessa yhdistyvat
viestinnan, kielen ja hallinnon tutkimuksen nakdkulmat. Nain tutkimuksessa on
mahdollista mallintaa monipuolisesti jatkuvien organisaatiomuutosten vaikutuksia
viestinnan suunnitteluun ja toteutukseen valtionhallinnon kontekstissa.

Aluehallinnon uudistus ja kielikysymykset

Tutkimuksen kohteena on vuonna 2010 voimaan astunut valtion aluehallinnon
uudistus, joka oli yksi Suomen historian laajimpia hallinnonuudistuksia. Siina
entisten l&&ninhallitusten ja monien yksittdisten viranomaisten, eli 1&&ninhallitus-
ten, tyévoima- ja elinkeinokeskusten, alueellisten ympéristokeskusten, ymparisto-
lupavirastojen, tydsuojelupiirien ja tiepiirien, toiminnot koottiin aluehallintoviras-
toihin (AVI) ja elinkeino-, liikenne- ja ympaéristokeskuksiin (ELY). Suunnittelu
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oli aloitettu vuonna 2007 ns. ALKU-hankkeessa (Aluehallinnon uudistamishan-
ke), jonka tavoitteista oli pdatetty Vanhasen Il hallituksen hallitusohjelmassa. (Ks.
Valtiovarainministerio 2012a.)

Uudistuksen laajuutta kuvaa, ettd sen vaikutukset kohdistuivat noin 6 000 uudis-
tusta edeltdneissa aluehallintoviranomaisissa tyoskennelleeseen henkiloén. Uusi-
en aluehallinto-organisaatioiden perustaminen aiheutti muutoksia ndiden henki-
I6iden tyoOtehtdviin, tydolosuhteisiin ja palkkausjarjestelmiin. Uudistus nostatti
paljon keskustelua erityisesti Pohjanmaan maakunnissa, joissa uudistus merkitsi
mm. sitd, ettd osa aiemmin Vaasassa sijainneista ELY-toiminnoista siirtyi Seina-
joen alaisuuteen, jolloin Seindjoen ELY :sté tuli kaksikielinen. Lisdksi uudistuksen
toteutusvaiheessa Keski-Pohjanmaa ilmaisi toiveensa siirtyd Oulun alaisuuteen
Seindjoen ja Vaasan sijasta. Myos kysymykset kielialueiden rajoista ja ruotsinkie-
lisen véeston oikeudesta saada palvelut didinkielell&&n johtivat moniin erityisrat-
kaisuihin. (Ks. Valtiovarainministerio 2011.)

Viestinnan ja muutoksen lisdksi tassa teoksessa tarked elementti on kaksikieli-
syys. Suomi ja ruotsi ovat Suomen kansalliskielid, ja viranomaisten Kielelliset
velvoitteet on tarkasti laissa sédadetty. Kaytanndssa kielilain tulkinta ei nayttaydy
kuitenkaan aivan selkednd. Lisaksi suomen- ja ruotsinkielisen vaeston mahdolli-
suudet saada palveluja omalla kielelld&dn samanlaisten perusteiden mukaan tulisi
ottaa huomioon jo hallintoa jarjestettdessa sopivin aluejaotuksin. (HE 59/2009
vp.) Aluehallinnon uudistuksen tavoitteet ilmenivét kuitenkin osittain ristiriitaisi-
na, kun toisaalta lahtokohtana pidettiin kansalais- ja asiakaslahtoista hallintoa,
mutta samalla my6s tehokkuutta ja tuloksellisuutta. Oikeudellisessa keskustelussa
tama kulminoitui kielellisten oikeuksien painoarvon punnintaan tehokkuuden ja
taloudellisuuden rinnalla.

Kyselyt aluehallinnon tyontekijoille

Hanketta varten on toteutettu aluehallinnon tyontekijoille suunnattu kysely, joka
oli jatkoa Vaasan yliopiston ennen uudistuksen voimaan astumista, joulukuussa
2009 toteuttamaan kyselyyn. Tuolloin lahetettiin kysely Vaasan TE-keskukseen,
Lansi-Suomen ympéristopiiriin, Vaasan tiepiiriin, Lansi-Suomen l&&ninhallituk-
seen, Seindjoen TE-keskukseen sek& vastaaville Oulun alueen viranomaisille.
Lomakkeet sisélsivét sisdisen muutosviestinnén toimivuuteen ja muutoksen ko-
kemiseen liittyvia kysymyksid. Vastauksia saatiin 167, ja kohderyhman kooksi
arvioitiin hieman alle 1000 henkiloa.

Huhtikuussa 2011 toteutetulla seurantakyselylla selvitettiin, miten elinkeino-,
liikenne ja ymparistokeskusten tydntekijat ovat kokeneet uudistuksen ja siita seu-
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ranneet siséisen viestinndn muutokset Pohjanmaalla ja Etel&d-Pohjanmaalla alue-
hallinnon uudistuksen jalkeen. Seurantakysely perustui ensimmaisen kyselyn tu-
loksiin siten, ettd siind nostettiin esiin niitd viestintddn liittyvid ongelmia, joita
organisaatioissa koettiin olevan ennen uudistuksen toteutumista (ks. Méki 2010).
Pohjanmaan maakuntien ELY-keskusten lisdksi kyselyssd olivat mukana Etela-
Suomen ja Turun ELY-keskukset. Tahan kyselyyn saatiin 334 vastausta.

Pitkittaistutkimuksen kautta saadaan kokonaiskuva siitd, miten viestinta on koettu
ELY-keskuksissa ennen uudistusta ja uudistuksen jalkeen ja miten viestinta voi-
taisiin jatkossa kehittdd muuttuvassa organisaatiossa. Myos kaksikielisyyteen liit-
tyvét toimintatavat olivat kyselyissa esilla. Vuoden 2011 kysely kohdistettiin vain
ELY-keskuksiin, eik& aluehallintovirastoihin, koska juuri ELY-keskusten sijoit-
tamisratkaisuissa olivat voimakkaasti esill kielelliset erimielisyydet.

Aihetta sivuava ja tukeva muu tutkimus

Koska vuonna 2010 toteutettu aluehallinnon uudistus on laajamittainen, sen yh-
teydessa on tehty ja tekeilld useita selvityksid ja muita tutkimuksia eri aloilta ja
eri nékokulmista. Uudistuksen valmisteluvaiheessa erityisesti valtiovarainministe-
rid on teettanyt useita selvityksia hankkeeseen liittyen (ks. Valtiovarainministerio
2012Db). Liséksi aiheesta on tekeilld ainakin kaksi laajempaa tutkimusta. Helsingin
yliopistossa (Social och kommunalhdgskolan) on k&ynnissé Svenska kulturfonde-
nin rahoittama tutkimus (SprakKon), jonka tavoitteena on selvittaa, millaisia vai-
kutuksia 1990-luvun jalkeen toteutetuilla hallinnon uudistuksilla on ollut ruotsin-
kieliselle Suomelle ja ruotsinkielelle Suomessa (ks. Lindfors 2009). Liséksi Tam-
pereen yliopistossa on tehty valtiovarainministerion tilaama laaja arviointitutki-
mus, jonka tavoitteena oli selvittdd, missd madrin aluehallinnon uudistus edisti
sille asetettujen tavoitteiden toteuttamista (ks. Valtiovarainministerié 2011).

Organisaation muutos on ajankohtainen aihe, ja sitd on tutkittu viime aikoina
useista eri ndkdkulmista. Etenkin johtamisen ja organisaatiotutkimuksen alalta on
runsaasti aiheeseen liittyvaa kirjallisuutta (ks. esim. Mills 2003). Myds kaytannon
opaskirjallisuutta on hyvin saatavilla (ks. Lewis, Schmisseur, Stephens & Weir
2006). Viestinnan ndkokulmasta tutkimusta on véhemman, mutta joitakin aihetta
valottavia analyyseja on tehty (ks. esim. Lewis & Seibold 1998; Johansson &
Heide 2008). Taman kokoomateoksen siséltdmat artikkelit tuovat oman lisansa
tdhan tutkimuskenttdan ja nostavat esiin aluehallinnon henkiléston ndkdkulman
valtionhallinnon muutoksiin erityisesti Pohjanmaan maakuntien ndkokulmasta.
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1 ALUEIDEN MUODOSTUMINEN JA
ALUEHALLINTO

Seija Virkkala

Johdanto

ALKU-hanke ja vuonna 2010 toteutettu aluehallintouudistus on jatkoa useille
Suomessa viime vuosikymmenind tehdyille aluehallinnon muutoksille. Uudistuk-
sissa on yhdistetty organisaatioita ja alueita sekd yhtendistetty aluejakoja. Uudis-
tusten tavoitteina on yleensa ollut hallinnon keventdminen ja kokoaminen, tehok-
kuuden ja taloudellisuuden lisddminen, pééllekk&isyyksien purkaminen seka val-
lan hajauttaminen alaspéin.

Aluehallinnon eli ns. véliportaanhallinnon uudistuksesta on Kiistelty ja keskustel-
tu jopa yli sata vuotta. Nykyisisté poliittisista puolueista keskusta on ajanut maa-
kuntien itsendistd asemaa sekd vaaleilla valittua maakuntahallintoa. Sosiaalide-
mokraatit ja kokoomus ovat kannattaneet valtion aluehallinnon vahvistamista ja
valtakunnallista p&atoksentekoa. 1990-luvun muutokset toivat yhden ratkaisun
kiistaan, kun perustettiin nykyiset kuntayhtymind toimivat maakuntien liitot ja
kun niille siirrettiin aluekehitysvastuu l&&ninhallituksilta. Tdma periaateratkaisu
on méaarannyt aluehallinnon jatkokehittdmisen suuntaa.

Alueet muodostuvat, kun vedetéén rajoja eri kriteerien perusteella. Alueet vakiin-
nuttavat asemansa aluejérjestelmassa eli institutionalisoituvat yleensa pitemman
prosessin tuloksena. Vuoden 2010 aluehallintouudistuksessa muuttuivat seka
aluehallintoyksikot ettd hallinnolliset aluejaot. Uudistus vastasi kehittamisen ken-
tassa tapahtuneisiin muutoksiin, mutta vaikuttaa myos aluekehittdmiseen ja alue-
polititkkaan. Téssa artikkelissa tarkastellaan vuoden 2010 aluehallinnon uudistus-
ta osana aluehallinnon pitempiaikaisten muutosten sarjaa ja tulkitaan niitd tilan,
aluekehittamisen sekd muutosten jatkuvuuden nédkdkulmista. Aluehallinnon muu-
tokset liittyvat ensinnakin alueiden muodostumiseen ja vakiintumiseen eli aluei-
den institutionalisoitumiseen. Alueiden muodostuminen liittyy aluejakoihin, joi-
den yhtendistadmiselld aluehallintoreformeja on perusteltu. Toiseksi tarkastellaan
aluehallinnon muutosten kytkeytymistd aluepolitiikan ja aluekehittdmisen muu-
toksiin. Kolmanneksi tulkitaan aluehallintouudistusten jatkuvuutta ns. historialli-
sen institutionalismin avulla.
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Alueet ja aluejaot

Maantieteessé on traditionaalisesti maaritelty alue eriytyneeksi maanpinnan osak-
si. Tdman johdosta alueiden tutkimus oli pitkdan alueellisen erikoistumisen tut-
kimusta. Alue voi toimia tutkimuksen kohteena, tutkimuksen nakdkulmana tai
sitten tapana, jolla tutkimuksen tuloksia esitet&an.

Alueet ja aluejaot voivat ensinnékin toimia tutkimuksen annettuna viitekehykse-
né. Talléin ei pohdita alueiden méaérittelya, rajoja tai muodostumista eika alueja-
koja, vaan tutkimuksen tulokset esitellddn annetulla aluejaolla. Toiseksi aluetta
voidaan pitdé tutkimuskohteena, jonka tutkija konstruoi. Maanpinnan luokittelu
luonnon, yhteiskunnan tai ihmistoiminnan piirteiden mukaan empiirisesti tai teo-
reettisesti on talloin tutkimuksen tulos. Tutkimuksen tuloksena voi olla myos toi-
minnallinen luokitus perustuen keskuksen ja periferian tai kaupungin ja maaseu-
dun vélisiin suhteisiin. (Paasi 2002.) Kolmanneksi aluetta voidaan pitad4 yhteis-
kunnallisten kaytantdjen tai diskurssien nayttdmona. Pred (1984) ymmarté4 alu-
een prosessina, joka on enemman “tulossa” (becoming) kuin ’olemassa oleva’
(being). Tama liittyy instituutioihin ja maaréattyihin historiallisiin seka kulttuuri-
siin merkityksiin, joita hallinto, toiminta ja identiteetti jasentavat (Paasi 1986).
Yksilollisia tai yhteiskunnallisia k&ytant6ja analysoimalla pyritddn kasitteellista-
méaan alueellisuuden rakentumista. Alueet tuotetaan sosiaalisesti ja kulttuurisesti
alueellisen jarjestelmé@n osana. Ne ovat olemassa tietyn ajan sosiaalisina ja kult-
tuurisina kaytantdind ja diskursseina, ja sen jalkeen ne haviédvat alueellisen trans-
formaation prosessissa (Paasi 2001).

Alueen madritelmét ja kasitteellistamiset riippuvat siitd, miten tulkitaan alueelli-
sen (ja alueiden) suhde talouteen, yhteiskuntaan, politiikkaan sek& kulttuuriin.
Strukturalismin mukaan alueet ovat tulosta laajemmista muutoksista, ja volunta-
rismi puolestaan ndkee alueet tai pikemminkin alueyhteisot itsenéisiné toimijoina.
Strukturalismin eli rakenteellisen orientaation mukaan alueet ovat seurausta laa-
jemmista kehitystrendeistd, joita ovat esimerkiksi globalisaatio, valtion restruktu-
raatio ja kaupunkien laajeneminen. Alueellista kehitystd voidaan selitta4 tarkaste-
lemalla laajempia kehityskulkuja. Alueiden kehitys on rakenteellisesti ehdollista,
vaikkakaan se ei kokonaan maéérity ulkoisista olosuhteista. (Lagendijk 2007.)
Toimijandkokulman eli voluntarismin mukaan alueet ovat kokonaisuuksia, jotka
ovat olemassa itsendisesti alueellisten toimijoiden kayttaytymisen tuloksena. Alu-
eet voivat my0s vaikuttaa laajempiin alueellisiin rakenteisiin kuten alueelliseen
tyonjakoon, joiden osia ne ovat, ts. niilla voi olla kausaalista voimaa tai niill&4 on
toimijuutta/subjektiutta. (Virkkala 2013.)
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Aluejako voi perustua hallinnollisiin, homogeenisiin tai toiminnallisiin alueisiin.
Hallinnolliset aluejaot on tehty toiminnan valvomista ja ohjaamista varten. Hal-
linnolliselle aluejaolle on tyypillistéd hierarkkisuus: alemmantasoiset alueet kuulu-
vat osa-alueina johonkin suurempaan kokonaisuuteen. Hallinnollinen aluejako
ohjaa toimintojen suuntautumista ja yhteiskunnan tulevaa kehitystd. Suomessa
keratédan tilastoja juuri hallinnollisilta alueilta. Esimerkiksi muuttoliikkeen kehi-
tystd voidaan seurata hallinnollisilta alueilta kerattyjen lukujen ja niiden perus-
teella laadittujen karttojen avulla (Virkkala & Koski 2009). Hallinnolliset aluera-
jaukset eivat useinkaan tunnista olosuhteiden erilaisuutta kuten maaseudun siséis-
td mosaiikkimaisuutta ja tahan liittyvaé aluejarjestelman monitasoisuutta (Kata-
jaméki & Kaikkonen 1991). Alueita voi jakaa my6ds homogeenisuuden mukaan
luontoon tai kulttuurin liittyvien tekijoiden perusteella, esimerkiksi ilmasto-
vyohykkeisiin tai kielialueisiin. Alue eroaa yhden tai useamman tekijn suhteen
ymparoivista alueista. Yksiloiden ndkdkulmasta voivat taas olla tarkeita ne alueet,
joihin samaistutaan ja joihin tunnetaan yhteenkuuluvuutta.

Toiminnallinen aluejako perustuu vuorovaikutukseen. Toiminnalliset alueet ovat
asiointiin, tyossakayntiin tai liikenteen suuntautumiseen perustuvia yhtendisia
talousalueita. Alueiden valinen raja vedetdan niin, ettd alueen osa-alueet ovat l&-
heisessd vuorovaikutuksessa kesken&én. Toiminnallisia alueita ovat mm. keskuk-
set ja niiden vaikutusalueet. Keskuksista ja niiden vaikutusalueista on usein kehit-
tynyt yhtendisié talousalueita (Virkkala & Koski 2009). Vaikutusalueiden tulisi
toimia siten, ett4 toiminnallisia aluejakoja k&ytetdan hallintoalueita rajattaessa.

Hallinnolliset aluejaot pyritd&dn usein kytkemadan toiminnalliseen aluerakentee-
seen, ja hallinnollisten aluejakojen muutoksia perustellaan sillg, ettd hallinnon
tulee vastata toimintaympariston muutoksiin. Maakunnat ovatkin perustuneet osit-
tain toiminnallis-taloudelliseen aluejakoon. Maakuntia muodostettaessa vuoden
1990-luvun alussa pyrittiin toiminnallisiin aluekokonaisuuksiin seka kielellisia ja
talousmaantieteellisid rajoja vastaavaan aluejakoon. Pyrkimyksistd huolimatta
hallinnolliset aluejaot harvoin vastaavat taysin toiminnallis-taloudellisia alueita.

Vuoden 2010 aluehallintouudistuksenkin pyrkimyksend oli toiminnallisesti tar-
koituksenmukaiset aluejaot, joiden muodostamisessa huomioidaan talous- ja tyos-
sékayntialueet niin, ettd ne muodostavat kansalaisten, yritysten ja yhteisojen kan-
nalta mielekkaan kokonaisuuden. Liséksi uudistus pyrki yhtendistdimaan aluejako-
ja niin, ettd viranomaisten toiminta-alueet vastaavat toisiaan tai suuremmat alueet
koostuvat kokonaisista pienemmisté alueista. Viranomaisten méaaraa véhennettiin,
kun tavoitteena oli selkeisiin tehtdvdkokonaisuuksiin perustuva aluehallinnon
organisointi. (Valtiovarainministerio 2012: 74.)
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Toiminnalliset aluejaot osoittavat aluerakennetta, jota hallinnollisilla aluejaotuk-
silla kuten ALKU-hankkeella on pyritty ilmentdméaan. Toisaalta on huomattava,
ettd aluejaotuksilla voidaan jossain maarin myos vaikuttaa aluerakenteen kehityk-
seen. Hallinnolliset aluejaotukset vaikuttavat toimintojen alueelliseen suuntautu-
miseen ja pitkalla tdhtdimelld myos aluerakenteeseen. (Virkkala & Lundstrom
2011.) Aluejaot siis ohjaavat jossain maarin aluehallinnon asiakkaiden toiminto-
jen suuntautumista, vaikka pyrkimyksend onkin ollut verkkoasioinnin osuuden
kasvattaminen.

Paasin (1986) mukaan alueet muodostuvat eli institutionalisoituvat ja alueellinen
jarjestelmé muuttuu sosiaalisten kaytantdjen kautta. Alueita tuotetaan sosiaalisesti
kolmen samanaikaisen prosessin kautta, joita ovat alueiden territoriaalinen rajau-
tuminen, symbolinen hahmottuminen ja instituutioiden muodostaminen. Alueelli-
sen rajautumisen tuloksena alue hahmotetaan enemman tai véhemman tarkkaan
rajautuvana tilallisena kokonaisuutena, joka erottuu muista alueista omana yksik-
kondén. Toinen institutionalisoitumisen prosessi on alueen identifioituminen, jolla
tarkoitetaan symbolista hahmottamista esim. nimen, vaakunan, maakuntalaulun ja
muiden alueellisten symbolien k&yttoonottoa. Kolmanneksi nimetylle alueelle
muodostuu organisaatioita ja instituutioita, jotka toimivat aluel&htdisesti eli ovat
suurelta osin olemassa kyseistd aluetta varten tai sen syntymisen seurauksena.
Talloin korostetaan sosiaalisia ja kulttuurisia kdytant6ja, joiden kautta alueellinen
ja symbolinen rajautuminen tapahtuu. Esimerkiksi joukkotiedotus, kouluopetus ja
alueellinen kirjallisuus valittavat asukkaille tietoa siitd, miten "me” eroamme
muista. Alueen rooli vakiintuu, kun silld on selked identiteetti ja asema alueelli-
sessa hierarkiassa ja jarjestelmassa (Paasi 1986; Zimmerbauer 2006).

K&sitteend alueellinen identiteetti liittyy yht&élt4 alueen itsend identiteettiin, kuten
luonnonoloihin, historiaan, kieleen ja kulttuuriin, ja toisaalta ihmisten alueelliseen
identiteettiin, joka on subjektiivinen ja luonteeltaan kollektiivinen (Paasi 1986).
Alueellisella identiteetilld tarkoitetaan aluesamastumista eli alueeseen kiinnitty-
mistd. Alueellista identiteettia voidaan méaéritelld myos ulkoapdin, ja talléin ra-
kentumisprosessi on hallintolahtéinen. (Zimmerbauer 2008; Virkkala & Lund-
strom 2011). Yksiloé voi kuulua yht& aikaa moneen yhteisoon, joilla kullakin on
oma identiteettinsd. Alueelliset identiteetit ovat kollektiivisia kertomuksia siité,
keitd ja millaisia ”me” ja "alueemme” ovat. Meidan kuvitellun yhteisomme maa-
rittely edellyttdd rajojen rakentamista suhteessa "muihin”. Identiteetit ja rajat ovat
saman kolikon eri puolia seka jatkuvuus ja homogeenisuus identiteetin ulottu-
vuuksia. Néaiden puitteissa kuviteltu yhteisd rakentuu helpommin ja konkreetti-
semmin kuin laajempien alueiden tapauksessa. (Paasi 1986, 2001.)
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Sanalla maakunta viitataan usein sek& nykyisiin hallinnollisiin maakuntiin etté
erilaisiin historiallisiin ja kulttuurisiin yksikdihin. Nykyiset maakunnat luotiin
hallinnollisiksi yksikdiksi vuoden 1993 aluehallintouudistuksessa, kun Manner-
Suomi jaettiin 19 maakuntaan, joilla on oma hallinto ja omat tehtdvat. Silloiseen
Vaasan la&niin muodostettiin kolme maakuntaa: Eteld-Pohjanmaa, Keski-Pohjan-
maa ja nykyinen Pohjanmaan maakunta. Ndma kolme maakuntaa ovat hallinnolli-
sia alueita, mutta ne muodostavat myos sen alueen, johon ké&site ”pohjalaisuus”
yleensa liitetd&n (Koski 2002). Arkikielessé pohjalaisuus saakin hallintoalueista
poikkeavia merkityksid. Nykyiset Pohjanmaan maakunnat kuuluivat aikanaan
Ruotsi-Suomen historialliseen Pohjanmaan eli Norrlandin maakuntaan, joka késit-
ti Ruotsi-Suomen pohjoisosat. Pohjanmaan erilaiset maérittelyt osoittavat, etta
paitsi hallinnolliset aluejaot myds aluejérjestelmd, alueet ja niiden identiteetit voi-
vat muuttua. (Virkkala & Lundstrom 2011.)

Aluehallintouudistukset ovat osaltaan vaikuttaneet alueellisten instituutioiden
muodostumiseen. Uudistuksissa on luotu uusia aluetason toimijoita sekd vahvis-
tettu olemassa olevien toimijoiden osaamista. Keskushallinnon toimintoja on de-
sentralisoitu sekd valtion aluehallintoon ettd maakuntien liitoille. Alhaalta ylos-
péin alueellistumista tapahtui kuntayhtymien muodostamisen kautta. Liséksi
kumppanuuden vaateet ja tehtavat lisésivat aluekehittdmiseen osallistuvien toimi-
joiden maarad. Tassa prosessissa alueelliset toimijat kehittyivat ottamaan vastaan
strategisen paatoksenteon haasteet. He oppivat uudentyyppisté yhteistyota ja hei-
dan osaamisensa kehittyivat, mitd voitaneen pitéa alueelliseen omaehtoisuuteen,
paikallisiin aloitteisiin ja alueellisten resurssien mobilisaatioon perustuvan kehit-
tamisen edellytyksend. (Virkkala 2008.) ALKU-uudistuksen myo6td uudet tehtévét
ovat vahvistaneet maakuntien liittojen roolia koordinaattorina ja yhteen sovittaja-
na ja syventaneet ndiden osaamista (Valtiovarainministerié 2012: 70). Toisaalta
vuoden 2010 uudistus oli ylhaalta alaspdin tapahtuva prosessi. ELY-keskusten
henkilokunnasta suurin osa koki vield vuonna 2011, ettd ALKU-hanke ei ole edis-
tanyt aluehallinnon tavoitteita, selkeyttanyt aluehallinnon rakenteita eika tehosta-
nut aluehallintoa (Nieminen 2012). Uudistus tehtiin myds valtion aluehallinnon
asiakkaiden nakokulmasta ylhaalta alaspain (Sag 2012).

Institutionalisoitumisen lisdksi voidaan puhua deinstitutionalisoitumisesta, jonka
seurauksena alueita luonnehtivat instituutiot korvautuvat uusilla. Lopulta alue
katoaa siten, ettd se ei enda ole osa yhteiskunnan alueellista rakennetta. Alueen
deinstitutionalisoitumiseen liittyy alkusysayksend aluerakenteen muutos, joka
aiheuttaa symbolien ja instituutioiden muutosta ja korvautumista. Alue katoaa
aluejarjestelman toiminnallisesta kokonaisuudesta mutta jaa elamaan dokumentoi-
tuna ja muistinvaraisena alueena. (Zimmerbauer 2006.) Laanien pitk& historia
paattyi deinstituionalisoitumiseen vuonna 2009, kun niiden tehtavat siirrettiin
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kuudelle aluehallintoviranomaiselle (AVI) ja 15:lle ELY-keskukselle. Alueen
katoaminen hallinnollisesta jarjestelmésta ei aina tarkoita sitd, ettd se katoaa ko-
konaan. Alueelle voi jaadé sille merkityksen antavia symboleita ja instituutioita,
jotka toimivat muistojalkind aiemmasta alueellisesta identiteetistd ja sen asemasta
osana yhteiskunnan alueellista rakennetta. Muistijaljissé alue voi sdilyd pitkaan,
vaikka silla ei olisikaan endd varsinaista asemaa tai roolia hallinnollisen aluejar-
jestelman osana. (Zimmerbauer 2006.)

Aluehallinto ja aluekehittdminen

Aluehallinnolla tarkoitetaan laajasti méériteltyna keskushallinnon ja kuntasektorin
valissd olevaa hallintoa. Aluehallinto koostuu organisaatioista, jotka vastaavat
aluekehittamisestd, valvonnasta ja ohjaustehtdvista seka koordinoinnista (Viina-
méki & Salminen 2008: 16). Suomella ei ole itsendista aluehallintoa kuten muissa
pohjoismaissa, mutta vahvat kunnat ovat tasapainottaneet keskusvaltion hallitse-
vaa roolia. Aluehallinnossa ja sen toiminnassa on eri tavoin ratkaistu kaksi janni-
tettd, joista ensimmainen on kuntaperusteisen ja valtion aluehallinnon vélinen ja
toinen funktionaalisen ja territoriaalisen organisoitumisperiaatteen vélinen.

Aluehallinto voi rakentua joko ylh&é&lté alas, jolloin se toteuttaa keskushallinnosta
tulevia késkyja alueellaan, vélittda niitd paikallishallintoon ja valvoo niiden to-
teuttamista, tai alhaalta ylospéin, jolloin sen tehtdvand on edustaa aluetta ulos-
pain. Maakunnat rakentuvat alhaalta ylospéin eli kunnista ja seutukunnista maa-
kuntiin. Valtion aluehallinto on rakentunut lahinnd ylh&alta alaspéin vaikkakin
aluehallintoviranomaiset pyrkivat myos esittdmaan nakemyksid ja prioriteetteja
alueilta ministeri6ihin paihin. (Probilla 2006: 15.)

Valtio oli p&dasiallinen aloitteentekija ja toimija aluekehittdmisesséa 1990-luvun
alkuun asti. Laaninhallinto edusti valtiota aluekehittdmisessé vuoteen 1994 saak-
ka. Kuntataso ja kuntayhtymaét tasapainottivat tata hierarkkista valtion traditiota.
NyKyisin alueelliseen kehittdmiseen osallistuvat seké@ kuntapohjaiset organisaatiot
ett valtion aluehallinto. Maakuntien liitot, jotka ovat kuntayhtymid, edustavat
valillistd demokratiaa. Maakuntien liitot jakavat usein kuntien valtaa, ja aluetasol-
la kasitell4&n kuntatason intresseja.

Suomen aluehallinnon uudistuksia voidaan tarkastella osana eurooppalaista alue-
tason reformia. Euroopassa aluehallintouudistusten taustalla on regionalismi, alu-
eiden vahvistaminen Kkilpailun yksikkding, palvelujen laadun parantaminen ja
kansalaisten osallistumisen ja legitimiteetin turvaaminen. Mukana on sekd ylhaal-
td alaspdin l&htevid ehdotuksia ettd alueperustaisia, alhaalta ylospéin lahtevia
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aloitteita. Aluetason hallinnassa painotetaan sekd edustuksellisen demokratian
muotoja ettd kumppanuusverkostoja. YIhaalta alaspain prosessit ovat yleensa val-
tion tai valtion aluehallinnon johtamia prosesseja, joissa keskusvaltio tietoisesti
rakentaa alueellisia vallan keskittymid. Regionalismi (alhaalta ylospéin) taas on
ilmio, jossa alueelliset toimijat ideologisesti rakentavat aluettaan ja luovat erilai-
sia alueellisten verkostojen muotoja. Téllaista tapahtuu nykyisin mm. Espanjan
alueilla, kuten Kataloniassa ja Baskimaassa, mutta myds Skotlannissa. Suomessa
poliittinen regionalismi on heikkoa, eikd se ole haastanut kansallisvaltiota. Alue-
hallintouudistuksetkin on tehty yhtendisvaltion kontekstissa. Poliittisen regiona-
lismin sijaan alueellistuminen on perustunut kuntien rooliin ja kuntaperusteisiin
maakunnan tasolla toimiviin elimiin sekd valtionhallinnon sisdiseen dekonsent-
raatioon.

Nykyisen aluepolitiikan tavoitteena on kehittdd alueiden omista laht6kohdista
niiden kilpailukykyd ja alueellista tasapainoa. Tavoitteisiin pyritddn ohjelmape-
rusteisen aluepolitiikan avulla. Ohjelmaperusteisuus merkitsee sité, ettd alueelli-
sen kehittdmisen paamaarat ja keinot asetetaan nykyisin alueellisten organisaati-
oiden vélisend yhteistyond. Valtioneuvosto asettaa valtakunnalliset tavoitteet;
ministeriot tdsmentévat sektorikohtaiset alueelliset tavoitteet, toimet ja rahoituk-
sen; maakunnat laativat maakuntaohjelmansa ja sovittavat yhteen eri kansalliset ja
EU-ohjelmat aluetasolla. (Viinamaki & Salminen 2008: 55). Aluekehittdminen
onkin s&dannoéllinen neuvottelu- ja koordinaatioprosessi, johon osallistuu monia
toimijoita. Valtion aluehallinto (ELY-keskus) ja maakuntien liitot ovat ydintoimi-
joita, mutta kehittdmisen tavoitteet asetetaan laajemmassa kumppanuudessa, jo-
hon osallistuvat myds alueella toimivat muut kuntayhtymaét, koulutus- ja tutki-
musorganisaatiot, tyémarkkinajérjestot ja ns. kolmannen sektorin edustajat. Alu-
eelliset toimijat ovat yleensa jatkuvassa keskindisessa yhteydessd, mika helpottaa
alueellisten tavoitteiden toteuttamista. Toimijat tekevéat omia paatoksiaan suhtees-
sa yhteisiin tavoitteisiin, ja ne pyrkivat koordinoimaan verkostotoimintoja oman
vaikutusvaltansa puitteissa. Toimijoiden vaikutusmahdollisuudet kuitenkin vaih-
televat. Verkoston hallinta- ja koordinaatiomekanismit ovat monimutkaisia, ei-
vatka ne ole lapindkyvid. Kokonaisvisio jaé& hamaraksi ja monimutkaiseksi kansa-
laisille ja yrityksille. Hallinnan monimutkaisuus johtuu sektoraalisen ja alueperus-
teisen hallinnan tasapainottamisesta sekd konsensusperiaatteesta toimintatapana.
(Virkkala 2008.)

Aluehallintouudistuksia voidaan tarkastella my6s territoriaalisen ja funktionaali-
sen organisoitumisperiaatteen nakokulmasta. Friedmann ja Weaver j&sensivét
vuonna 1979 ilmestyneessa aluesuunnittelun klassisessa teoksessaan “Territory
and Function” kahta sosiaalisen integraation perusvoimaa: toimintaa ja
alue(ellisuu)tta. Naiden voimien tai periaatteiden rooli vaihtelee aluesuunnittelus-
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sa. Ne tdydentévét toisiaan ja ovat toisiinsa kietoutuneita, mutta ne ovat jatkuvas-
sa keskindisessd kamppailussa. Territoriaaliset voimat johdetaan sosiaalisen jar-
jestyksen yhteisisté historiaan tukeutuvista siteistd. Funktionaaliset siteet perustu-
vat keskindiseen itseintressiin, ja funktionaalinen jérjestys on hierarkkinen, siten
ettd valta kasataan sosiaalisen hierarkian huipulle. Sen sijaan territoriaalisia siteita
luonnehtii vallan hajauttaminen, ja yhteydet perustuvat alueellisten toimijoiden
keskindiseen luottamukseen ja velvoitteisiin. Territoriaalisen periaatteen mukai-
siksi ovat organisoituneet esimerkiksi regionalistiset liikkeet, mutta periaate viit-
taa my0s toimintojen ja politiikan alueelliseen, horisontaaliseen integroitumiseen.
Aluehallinnossa funktionaalisen periaatteen mukaista organisoitumista sanotaan
sektoroitumiseksi. Funktionaalisen ja territoriaalisen periaatteen valill4 on jatku-
vaa jannitetta ja konfliktia (Virkkala 2013; Sagan & Halkier 2005). Territoriaali-
sen suunnittelun idea on noussut keskioon monissa paikallisen kehittdmisen integ-
raalisuutta ja horisontaalisuutta korostavissa l&hestymistavoissa. Esimerkiksi Bar-
can (2009) esittaman paikkaperusteisen lahestymistavan tavoitteena on eri sekto-
reiden samanaikainen ja toisiaan vahvistava kehitys alueella. Barca esittdakin
paikkaperusteista lahestymistapaa EU:n aluekehittdmisen valtavirraksi.

Funktionaalinen periaate ilmenee sektoroitumisessa, kun pyritdédn luomaan uusia
asiantuntijaorganisaatioita ja vahvistamaan nykyisia sektoriorganisaatioita. N&in
voidaan keskittda asiantuntemusta, mutta talloin sektoreiden eriytyminen vahvis-
tuu ja hallinto hajautuu. ELY-keskusten osastot (lilkenne, ympéristd, tyévoima ja
yritystoiminta) tekevat yha tulossopimuksensa sektoriministeriénsa kanssa, vaik-
ka niissa voidaankin ottaa huomioon myos alueellisia painotuksia. Toisaalta ne
pyrkivat yhtendistdmaan eri alueiden hallintoyksikdiden kaytantoja. (Vrt. Viina-
méki & Salminen 2008: 16.) Nain funktionaalinen ja territoriaalinen periaate ovat
jatkuvassa jannitteisessa suhteessa keskenaan. Paikkaperusteinen lahestymistapa
edellyttdd valtion politiikkasektoreiden vélista yhteistyotd. ELY-keskusten tavoit-
teena on sektoreiden vélisen yhteistyon syventdminen eli suurempi integraalisuus.
Nayttadd kuitenkin siltd, ettd esim. Suomessa nimenomaan funktionaalinen néke-
mys, joka korostaa sektorikohtaista hallintaa territoriaalisen integraalisen kehit-
tdmisen sijaan, on vahvistumassa. Ndin on esimerkiksi koulutussektorilla, kun
pienempien paikkakuntien ammattikorkeakouluyksikdiden lakkauttamista perus-
tellaan ainoastaan koulutuspoliittisin argumentein eikd territoriaalisia perusteita
oteta huomioon.
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Aluehallinnon muutokset historiallisen institutionalismin
avulla tulkittuna

Aluehallinnon organisointia ja aluetason kehittdmista ja hallintaa voidaan pitaa
kentténd, jossa toimii monia intressitahoja ja jossa kaydaén erilaisia kamppailuja.
Padasiallinen erimielisyys on vallinnut siit4, vahvistetaanko valtion aluehallintoa
vai kuntaperustaista maakuntahallintoa. Aluehallinnosta ja aluekehittdmisen hal-
linnasta onkin esitetty monenlaisia malleja. Esimerkiksi ”Iskukykyisempi Suomi”
(Niemi-lilahti ym. 2003) -raportti esitti, ettd alueelliset kehittdmistehtavat koottai-
siin kokonaan maakuntien yhteyteen ja TE-keskukset yhdistettdisiin soveltuvilta
osin maakuntien liittojen kanssa yhdeksi uudeksi kokonaisuudeksi itsehallinnolli-
selta pohjalta. Aluehallintouudistus 2010 ei suurestikaan muuttanut vallanjakoa
valtion aluehallinnon ja kuntaperusteisen maakuntahallinnon kesken. Aluehallin-
non uudistukset voivat ilmentdd joko jatkuvuutta tai muutosta tai ndma voivat
painottua eri osissa eri tavoin. Muutoksia tulkitaan seuraavaksi intressiryhmia ja
instituutioita painottavan historiallisen institutionalismin avulla.

Instituutiot ymmérrettiin aiemmin lahinna virallisina ja konkreettisina organisaa-
tioina. NyKyisin instituution késite viittaa myds normeihin, tapoihin, arvoihin ja
saantoihin. Instituutio voi olla virallinen organisaatio kuten valtion virasto tai
organisaatioiden epavirallinen vuorovaikutusverkosto. Instituutio muuntaa yksilot
ryhmiksi, jotka toimivat ennustettavissa vuorovaikutussuhteissa. Liséaksi instituu-
tiota luonnehtii pysyvyys, instituution vaikutus yksilon kayttaytymiseen sekd ins-
tituution jasenten jakamat arvot (Peters 2005: 18-19). Institutionaalisen taloustie-
teen perustajan Douglass Northin mukaan instituutiot vaikuttavat yhteiskunnan
kehityspolkuihin. Instituutioista riippuu, miten asiat tulee tehd& ja miten oppimi-
nen tapahtuu. Ne my0s madradvat alueiden kehityspolkuja. Kun on lahdetty yh-
delle kehityspolulle, toimijoiden kayttdytyminen usein vahvistaa tata kehityspol-
kua. Kehityspolun muuttaminen tai tdysin uuden suunnan valitseminen aiheuttaisi
lisakustannuksia eikd muutos kannata. Tata kutsutaan polkuriippuvuudeksi. Nain
instituutiot luovat eri yhteiskuntien, sektoreiden ja alueiden kehitykseen vakautta.
Viralliset instituutiot ovat tarkoituksenmukaisia keinoja jéarjestdd yhteiskunnan
toiminta siten, ettd se on yhtenevédinen normien ja asenteiden, eli epavirallisten
instituutioiden kanssa. Joskus virallisia instituutioita on helpompi muuttaa kuin
epavirallisia. (North 1990: 36-53.) Aluehallintouudistuksissa on muutettu viralli-
sia instituutioita etenkin aluehallinnon organisaatioita siten, ettd ne vastaavat ny-
Kyisié tapoja ja sdantdja kuten aluekehittdmisen kulttuuria tai aluehallinnan moni-
naisia muotoja. Aluehallintouudistuksessa polkuriippuvuus merkitsee sita, ettd
aiemmat uudistukset suuntaavat tulevia. Esimerkiksi maakuntien liittojen ja valti-
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on aluehallinnon yhteispeli on perusasetelma, johon vuoden 2010 uudistus toi
lisapiirteita.

Seuraavaksi tulkitsen Suomessa viime vuosikymmening tehtyja aluehallintore-
formeja historiallisten institutionalistien Streeckin, Mahoneyn ja Thelenin kehit-
taman typologian avulla. Historiallinen institutionalismi (HI) on eras institutiona-
lismin suuntaus, jonka tekee mielenkiintoiseksi juuri kyseinen typologia. HI maa-
rittelee instituutiot muodollisiin organisaatioihin liittyviksi tavoiksi, rutiineiksi ja
normeiksi. Tavoitteena on selittdd, milloin instituutio séilyy ja miten se muuttuu.

Instituutiot ovat Mahoneyn ja Thelenin (2010) mukaan sosiaalisen jarjestyksen
rakennuskivid, ja ne asettavat sdant6jd, jotka ehdollistavat odotettua ké&yttaytymis-
td. He ovat tutkineet instituutioiden siséisten ja ulkoisten tekijoiden merkitystéa
niiden muutoksessa ja jatkuvuudessa. Heidan kehittdménsa teoria selittdd sit,
miten instituution ja toimijoiden valiset suhteet liittyvat instituution muutokseen.
Té&man l&hestymistavan mukaan instituutiot ovat vélineitd, joita toimijat kayttavéat
neuvotellessaan niukoista resursseista. Instituutioiden avulla jaetaan valtaa ja re-
sursseja epatasaisesti. Resurssien epdsymmetrinen jakautuminen aiheuttaa sisdista
jannitettd, kun toimijat kamppailevat sééntdjen merkityksistd ja sovelluksista,
jolloin s&antdja joko noudatetaan tai jatetddn noudattamatta. Niilla toimijoilla,
jotka kontrolloivat instituutioita, ei ole taydellista kontrollia sd&dnnoistéd (Streeck &
Thelen 2005: 16-19). Instituution luominen voi heijastaa resursseja omaavien
toimijoiden motivaatiota, mutta myos toimijoiden vélisia konflikteja resursseista
ja intresseistd. Instituutio ilmaisee sit kannattavan toimijaryhmén ja toimijoiden
preferenssejd. (Mahoney & Thelen 2010.)

Streeck ja Thelen (2005) tutkivat muutosprosesseja kahden ulottuvuuden suhteen:
ensinndkin muutos voi olla vahittdinen tai &kkindinen. Toiseksi muutoksen tulos
ilmentdd joko jatkuvuutta tai epdjatkuvuutta. Muutos voi olla eksogeeninen tai
endogeeninen, mutta Streeck ja Thelen korostavat instituution itsensd tuottamia
endogeenisia muutoksia. Heiddn mukaansa transformatiivinen muutos tapahtuu,
kun véhittdiset muutokset kasaantuvat. Suurten shokkien sijasta tulisikin heidan
mielestadn tarkastella pienempia tapahtumia, jotka johtavat historian epajatkuvuu-
teen.

Mahoneyn ja Thelenin (2010) mukaan muutos tapahtuu, kun sééntoja tulkitaan ja
sovelletaan instituution sisélld uusilla tavoilla. Ne, jotka hyotyvét nykyisestd ase-
telmasta, ovat kiinnostuneita jatkuvuudesta, kun taas eridvid intresseja omaavat
kannattavat muutosta. Nykyisen instituution yllapito ja jatkuminen edellyttaa kui-
tenkin tietyn méaran toimijoiden tukea. Tuen puuttuminen voi merkita siirtymaa
valtatasapainossa. Mahoneyn ja Thelenin (2010) mukaan institutionaalinen muu-
tos voidaan luokitella kahden ulottuvuuden perusteella: Ensinnakin kykyna puo-
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lustaa nykyista tilannetta (status quota) vetomahdollisuuden avulla ja toiseksi
toimintavapautena eli pystytdanko tulkitsemaan, mitd muutos merkitsee ja miten
se toteutetaan. Heidan mukaansa muutos voi toteutua neljélld tavalla, joita ovat
korvaaminen (displacement), kerrostaminen (layering), ajelehtiminen (drift) ja
vanhan muuntaminen eli konversio (conversion). (Taulukko 1)

Taulukko 1.  Institutionaalisen muutoksen typologia

Vahainen toimintavapaus Suuri toimintavapaus

Vahva

vetomahdollisuus Kerrostaminen (layering) Ajelehtiminen (drift)

Heikko

. Korvaaminen (displacement) | Muuntaminen (conversion)
vetomahdollisuus

(L&hde: Mahoney & Thelen 2010: 19)

Korvaaminen tarkoittaa, ettd hylatdadn olemassa olevat sadnnét ja tuodaan uusi
saannosto tilanteessa, jossa muutosvastarinta on murtunut. T&ssé vaiheessa aiem-
mat organisatoriset mallit ja kaytannot koetaan kyseenalaisiksi ja muodostuu uu-
sia kaytantoja. Jotkut institutionaaliset jarjestelyt tukevat vallitsevan toiminnan
logiikkaa, mutta ne ovat olemassa muiden, eri aikoina luotujen jarjestelyjen kans-
sa, mika voi aiheuttaa konflikteja. Uudet institutionaaliset jarjestelyt ovat usein
sellaisia, joita hdvigjat ovat aiemmin ottaneet kayttoonsa. Uusien jarjestelyjen
syntyminen voi tapahtua radikaalina siirtyména tai hitaasti kehittyvané prosessi-
na, jossa uudet jarjestelyt kilpailevat vanhojen jarjestelyjen kanssa mutta eivéat
korvaa niitd. ALKU-hankkeen tuloksena ldaninhallinto korvattiin uudella organi-
saatiolla: AVllla eli aluehallintovirastolla.

Kerrostaminen tarkoittaa uusien sdantdjen kayttéonottoa olemassa olevien liséksi
siten, ettd vanhoja instituutioita ei korvata uudella. Kerrostaminen siséltd4 paran-
nusten, lisdysten tai uudistusten aktiivista yhdistdmista olemassa oleviin instituu-
tioithin. Ts. olemassa olevia instituutioita muutetaan tai yhdistetd&n uusiin. Ker-
rostamista tapahtuu kun nykytilan (status quon) puolustajat estdvat instituution
taydellisen muuttamisen mutta eivat vastusta lisdyksid ja muunnoksia. Joskus
uudet mukaan otetut kerrokset kasvavat nopeammin kuin vanhat osat, mik& johtaa
pitkan tdhtdimen muutokseen. NA&in vanha systeemi hiipuu vahitellen. Esimerk-
kind voitaneen pit&4 sek& TE-keskusten muodostamista 1997 ettd ELY-keskusten
muodostamista vuonna 2010. Nykyisissd ELY-keskuksissa on monenlaisia hal-
linnollisia kerrostumia.
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Ajelehtiminen viittaa olemassa olevien sé&ntéjen hiipumiseen johtuen ympéristén
muuttumisesta. Naissa tapauksissa olemassa olevia instituutioita puolustetaan,
mutta niiden olemassaolon perusta hupenee. Jos toimijat paattavat olla reagoimat-
ta muutoksiin, instituution vaikutus muuttuu. Instituutioita tulee pitaa aktiivisesti
ylla eli uusintaa, jotta ne pystyvét jatkamaan olemassaoloaan. Organisaatioiden
tulee kohdentaa toimintaansa uudelleen vastaamaan poliittisen ja taloudellisen
ympariston muutoksiin.

Muuntaminen (konversio, siirtyminen, vaihtaminen) eroaa kerrostamisesta ja aje-
lehtimisesta niin, ettd vallitsevien instituutioiden merkityksen ei anneta véhentya
vaan ne suunnataan uudelleen kohti uusia tavoitteita, toimintoja tai tarkoituksia.
Uudelleensuuntautuminen voi olla tulosta uusista ymparistohaasteista tai val-
tasuhteiden muutoksesta. Toimijat hyddyntavat tarkoituksellisesti instituutioiden
epamadraisyyttd kayttden hyvakseen toimintavapautta, ja siten ne voivat suunnata
instituution kohti uusia tavoitteita ja toimintoja. Tama tarkoittaa, ettd uudet eliitit
voivat tulla valtaan ja organisoida siirtyman preferoimiensa intressien suuntaisesti
(Mahoney & Thelen 2010). Téllainen toimintojen uudelleensuuntaaminen tapah-
tui vuonna 1994 kun perustettiin nykymuotoiset maakuntien liitot (ja niihin yhdis-
tettiin seutukaavaliitot) ja siirrettiin niille aluekehittamistehtévia ja -vastuuta. Ta-
mé trendi jatkui myos vuoden 2010 reformissa, kun maakuntien liittojen tehtava-
kentté&a laajennettiin mm. liikennejarjestelmésuunnittelun osalta.

Yllamainittujen neljan tapauksen lisdksi Thelen mainitsee myds tyhjentymisen
(exhaustion), jolla hén tarkoittaa instituution loppumista muutoksen sijasta. Tal-
lainen instituution loppuminen (tai deinstitutionalisaatio) on usein véhittéista.
Kun instituutiot séilyttavat virallisen muotonsa ajelehtimisessa, institutionaalinen
tyhjentyminen on prosessi, jossa kéyttdytyminen murtaa omaa olemassaoloaan.
Uusien saantojen ja kaytantdjen kayttoonottaminen voi kuitenkin toimia vastare-
aktiona loppuun kulumisen prosesseihin. Vahittdisen tyhjentymisen ja deinstitu-
tionalisaation koki la&nihallitus suomalaisessa aluehallintorakenteessa.

Edelld on institutionaalisten muutosten typologiaa sovellettu aluehallintorefor-
meihin. Varsinaisten suunniteltujen reformien liséksi aluehallinto muuttuu véhit-
taisten uudistusten kautta. Sektoroitumisen ja asiantuntijatarpeen johdosta on pe-
rustettu uusia organisaatioita ja tehty niihin liittyvia uusia aluejakoja. Myos alue-
hallinto-organisaation tehtévien lisddminen, vahentdminen tai muuttaminen on
tallainen vahittdinen muutos.

Taulukossa 2 on tehty yhteenveto aluehallinto-organisaatioiden muutostyypeista.
Instituutioiden muutosten lisdksi myos alueiden maarittelyt ja aluejaot muuttuvat.
AVlen ja ELY-keskusten aluejaoilla on pyritty alueellisen tilan saatelyyn siten,
ettd uudet hallinnolliset aluejaot noudattavat maakuntajakoja, ja aluejaot ovat yh-
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tenevat niin, ettd laajemmat aluejaot muodostuvat kokonaisista pienemmisté alu-
eista. ELY-keskuksia ei kuitenkaan ole joka maakunnassa. Liséksi aluejaot muo-
dostettiin eri vastuualueiden erilaisina toimialueina. Saman viraston eri vastuu-
alueilla tai tehtavilla on erilaiset toimialueet. Hankaluutta sek& asiakkaille etté
sidosryhmille aiheuttaa se, ettd kaikki vastuualueet eivat toimi kaikissa keskuksis-
sa (Sag 2012). Maakunnan alueen ympdristo- ja liikenneasioita hoidetaan eri
ELY-keskuksessa kuin elinkeinoasioita. Myds yhdell& yrityksell& voi olla vireilla
asioita useammassa ELY-keskuksessa. Valtiovarainministerion raportin (2012:
75) mukaan valittu ratkaisumalli oli edellytys eri toimintojen sovittamiselle sa-
moihin virastoihin.

Taulukko 2. Aluehallintoreformi 2010 ja aluejaot historiallisen institutiona-
lismin avulla tulkittuna
Instituutiona- | Toiminta Aluejako Skenaario?
linen muutos-
tyyppi
AVI Korvaaminen | Kontrolli ja Monta maakun- | Suuralueiden
valvonta, taa yhden alue- | vahvistuminen,
yhdenvertai- hallintoviraston | maakuntien
suus alueella yhdistdminen?
ELY- Kerrostaminen | Kehittdminen, | Noudattaa maa- | ELY-keskusten
keskus resurssien al- kuntajakoa, roolin vahvis-
lokointi toimipisteet tuminen
eroavat
Maa- Muuntaminen | Kehittdminen, | Toiminnallis- Maakuntien
kuntien koordinointi, taloudellinen, vahvistuminen,
liitot alueohjelmat, | pyrkimys identi- | maakuntien
maakunta- teettialueisiin heikentyminen
suunnitelmat ja ja kaupunki-
-ohjelmat seutujen
vahvistuminen
Laanin- | Tyhjentyminen | Siirtynyt, Deinstitutionali-
hallitus loppunut saatio,
muistijalki his-
toriassa?

Aluehallintoreformin tuloksena syntyneiden

AVlen ja ELY-keskusten aluejaot

tuskin ovat alueellisen identiteetin perustana. Nama aluejaot toimivat erilldan ar-
kielamasta ja kansalaisten samaistumisen perustasta, vaikka ne liittyvatkin osit-
tain maakuntajakoihin. Tulevaisuuden suuntana voi olla nykyisten maakuntien
vahvistuminen tai sitten siirtyminen suurempiin alueyksikoihin, joihin viittaavat
mm. kontrolli- ja valvontaviranomaisten AVlen suuret toiminta-alueet. Nykyisen
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hallituksen sadstoohjelma voi vaikuttaa my6s aluehallinnon organisoimiseen, silla
ty6- ja elinkeinoministerion (2012) tiedotteen mukaan ELY-keskusten ja TE-
toimistojen toimintaa arvioidaan ja ohjausjarjestelmaé tehostetaan, koska niiden
menokehyksid supistetaan. ELY-keskusten osalta supistus olisi 32 miljoonaa eu-
roa vuoteen 2016 mennessé (17 %:n vahennys vuoden 2012 maaréstd). Tama voi
merkitd tehtdvien siirtoa aluehallinnolta keskushallintoon. Téllainen kehitys voi
johtaa kerrostamiseen, muuntamiseen tai tyhjentymiseen historiallisen institutio-
nalismin typologian avulla tulkittuna. Maakuntien vahvistuminen nykyisesté voisi
sekin tapahtua kerrostamisen tai muuntamisen kautta. Maakuntien asema Vvoi
my06s heiketd suhteessa voimistuviin kaupunkiseutuihin. Kaupunkipolitiikkahan
keskittyy etenkin suurten yliopistokaupunkien roolin vahvistamiseen (Moisio
2012: 187-194). Kaikki muutokset vaikuttavat aluejakoihin ja alueiden muodos-
tumiseen.

Y hteenveto

ALKU-hanke liittyy pitempaan aluetason hallinnon uudistusten sarjaan. Aluehal-
lintouudistuksissa on etsitty ratkaisua kuntaperusteisen ja valtion aluehallinnon
valiseen jannitteeseen, johon on liittynyt myos funktionaalisen eli sektoraalisen ja
territoriaalisen periaatteen valinen jénnite. Uudistuksilla on pyritty parantamaan
hallinnon palvelukykya, vdhentdmaan toimijoiden maaréd, yhtendistdmaan alue-
jakoja ja padsemaan eroon paallekkaisyyksistda. ALKU-uudistuksessa oli kysees-
sd ylhaalta alaspéin tapahtuva prosessi, joka lisasi uuden kerrostuman suomalais-
ten alueiden historian uudelleenmaéarittelyyn.

Aluehallintouudistukset ovat kytkeytyneet myos tapaan tehd& aluepolitiikkaa ja
aluekehittamistd. Kun on luotu uusia aluetason toimijoita ja annettu niille tehta-
vid, myos toimijoiden osaaminen on kehittynyt. Aluekehittdminen on nyKkyisin
monitoimijaista ja monitasoita toimintaa, jossa maakuntien liitoilla on strateginen
rooli ja ELY-keskuksilla operatiivinen rooli resurssien allokoijina. Valtio ja
(maa)kunta tekevéat seka yhteistyota ettd myos Kilpailevat aluetasolla.

Suomen aluehallintojarjestelm@ on tehtyjen uudistusten seurauksena sekoitus
kunnallishallintoa ja valtionhallintoa, kansanvaltaisuutta ja virkavaltaisuutta. Pyr-
kimys oli kohti mahdollisimman yhdenmukaisia, luonnolliseen toiminnallis-
taloudelliseen maakuntajakoon perustuvia alueita. AVlen ja ELY-keskusten alu-
eet ja aluejaot eivat ole muodostuneet historiallisesti, vaan ne ovat hallinnollisen
ad hoc -reformin tuloksia. Ne kuitenkin noudattavat maakuntajakoja, vaikkakin
monimutkaisesti.
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ALKU-hankkeen tuloksena syntyneet uudet organisaatiot on muodostettu kor-
vaamisen, kerrostamisen ja muuntamisen kautta. Suomen alueellinen hallintojar-
jestelmd on monimutkainen, ja aluehallinnon organisaatioilla on tiiviit yhteydet
sekd kuntatasolle ettd valtion keskushallintoon. Traditionaalisten hierarkioiden
lisdksi aluetason toimintaa kuvaa keskushallinnon, aluetason ja paikallisen tason
horisontaalisten ja vertikaalisten verkostojen matriisi (OECD 2005), jota voidaan
kutsua myos alueelliseksi hallinnaksi.

Alueet eivit ole kiinteitd, vaan ne muuttuvat jatkuvasti seka hallinnollisten uudis-
tusten ettd vahittaisten muutosten seurauksena. Alueiden muodostumiseen ja alue-
tason hallinnollisiin organisaatioihin vaikuttavat niin globaalit ja kansalliset kuin
paikallisetkin prosessit. Aluehallinnon muutoksiin vaikuttavat myos historialliset
kerrostumat sekd ratkaisut yht&alta valtio- ja toisaalta kuntaperusteisten organi-
saatioiden tehtévista ja toisaalta funktionaalisen ja territoriaalisen organisointipe-
riaatteiden valisestd tasapainosta.
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2 VALTION ALUEHALLINTO, ALKU-HANKE JA
HENKILOSTO MUUTOKSESSA

Emmi Nieminen

Johdanto

Suomen aluehallinto koostuu valtion aluehallinnosta ja kunnallisen itsehallinnon
piiriin kuuluvasta aluehallinnosta, maakunnan liitoista. Aluehallinto toimii kes-
kushallinnon alaisuudessa, ja se ohjaa sekd valvoo paikallishallintoa. (Haveri
1997: 21.) Aluehallinnon tehtdvé on toteuttaa valtion keskushallinnon ohjeita ja
tavoitteita. Lisdksi aluehallinto kokoaa paikallistason ké&sityksia ja toimii alueen
edustajana. (Stenvall 1999:9.) Aluehallinto voidaan ymmartdd kaikkena kes-
kushallinnon ja paikallishallinnon vélissad toimivana hallintona. Aluehallinnolla
voidaan ymmartaa myos tarkoitettavan kaikkea hallintoa, joka on keskushallinnon
alaisuudessa ja jolla on ohjausvaltaa paikallishallintoon. (Komiteanmietintd 1992:
10.)

Valtio hoitaa tehtdvid, jotka vaativat yhtendisia kaytantdja koko maassa. Valtion
keskushallinnon tehtdvdnd on vastata ainakin laillisuusvalvonnasta, mak-
roekonomisista kysymyksista ja yleisesta turvallisuudesta. Kunnille ja alueille on
maaratty tehtévid, joissa alueelliset intressit ja osaaminen korostuvat. Kunnat voi-
vat hoitaa tehtdvét itse tai yhteistydssd muiden tahojen kanssa. (Viinamaki &
Salminen 2008: 41.)

Valtion aluehallinnossa on tapahtunut suuria muutoksia vuoden 2010 alusta alka-
en (HE 59/2009 vp: 7). Valtion aluehallinto koostui vuoden 2009 loppuun saakka
seuraavista organisaatioista: laaninhallitukset, ty6- ja elinkeinokeskukset, alueelli-
set ympaéristokeskukset, ymparistolupavirastot, tiepiirit ja tyosuojelupiirien tyo-
suojelutoimistot (HE 59/2009 vp: 1).

Uusi viranomainen aluehallintovirasto aloitti toimintansa 1.1.2010 vastuualuei-
naan peruspalvelut, oikeusturva; tydsuojelu ja luvat; ymparistdluvat; pelastustoi-
mi ja varautuminen sekd poliisi. Uudessa viranomaisessa tyoskentelee noin 1 350
henkil6d (Valtiovarainministerio 2009). Aluehallintovirastojen tehtdvat muodos-
tuvat aiempien l&&ninhallitusten, ymparistolupavirastojen, alueellisten ymparisto-
keskusten ja tyésuojelupiirien lupa-, valvonta- ja oikeusturvatehtavista (Aluehal-
lintovirasto 2010).
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Elinkeino-, liikkenne ja ymparistokeskus aloitti toimintansa my6s 1.1.2010. Sen
vastuualueena ovat elinkeinot, tyévoima, osaaminen ja kulttuuri, lilkenne ja infra-
struktuuri sekd& ympaéristo ja luonnonvarat. Lisaksi elinkeino-, liikkenne ja ympaéris-
tokeskukset ohjaavat ja valvovat ty6- ja elinkeinotoimistoja seké valvovat yleista
etua ymparisto- ja vesiasioissa. Uudessa viranomaisessa tyoskentelee noin 4 300
henkil6d. (Valtiovarainministerid 2009.) Elinkeino-, lilkenne ja ymparistokeskuk-
siin on koottu entisten TE-keskusten, alueellisten ymparistokeskusten, tiepiirien,
ld&ninhallitusten liikenne- ja sivistysosastojen sekd Merenkulkulaitoksen tehtéavia
(Elinkeino-, liikkenne- ja ympaéristdkeskus 2010).

Téaman artikkelin tarkoituksena on selvittad, millaisia mielipiteita nykyisissa elin-
keino-, liikenne- ja ymparistokeskuksissa tydskentelevilld on valtion aluehallin-
non uudistamishankkeesta ja sen tuomista muutoksista sekd ovatko mielipiteet
muuttuneet ajan kuluessa. Artikkelin tarkoituksena on myos selventaa elinkeino-,
liikkenne- ja ymparistokeskuksien tehtdvié ja selvittdd uuden organisaation alueja-
on perusteita. Vaikka uudistus ndyttéda ulospéin sujuneen mallikkaasti, henkilosto
voi kokea asian toisin. Uudistus koski 5870 tyontekijaa yli 30 paikkakunnalla
(Wallenius 2011: 5-6).

Valtion aluehallinto

Suomessa hallintorakenne koostuu ylimmista toimielimistd, valtion hallinnosta,
riippumattomista tuomioistuimista ja muusta julkisesta hallinnosta (kuvio 1). Val-
tion hallintoon kuuluvat keskus-, alue- ja paikallishallinto. Muuta julkista hallin-
toa ovat kunnallis- ja kirkollishallinto sek& valillinen julkishallinto (Suomi.fi
2012a).

Waltion ylirnmat totmielimet:

eduskunta, tasavallan presidentt, valioneuvosto

i
Tuotnio-| |Valtion kestushallinte:| |Eunnat| | Mo itsehallinto:

istuinet | |rromsteriét ja wirastot Ahvenanmaa,

Talfon Thoehalore kirkeot, yhopistot
liketoirminta

Walillinen Tura_lﬁ'@f_l _ Euntayhtwmat
julkdishallinte| | patkallishallnto

Kuvio 1.  Valtion hallintojarjestelma (Suomi.fi 2012b).
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Aluehallinto on toisaalta keskushallinnon alaisuudessa ja se my6s valvoo seké
ohjaa paikallishallintoa. Toisaalta aluehallinto edustaa aluetta keskushallintoon ja
valittad asioita paikallis- ja keskushallinnon valilla. (Haveri 1997: 21.) Stenvall
(1999: 9) esittdd myo6s kolmannen nékodkulman, jossa aluehallintoon muodostuu
oma nékodkulma. Tdma voi siis poiketa paikallis- ja keskushallinnon kannasta, ja
silla voi olla merkitystd asioiden hoitamisen kannalta.

Valtion aluehallinnon muutokset

Suomen hallintoon ovat periytyneet Ruotsin vallan alaisuudesta virkamieskasitys
ja vahva oikeudellinen traditio (Temmes 2007). Suomen hallinnon kehityksen
voidaan katsoa kuitenkin alkaneen vasta autonomian ajan alkaessa 1809, jota seu-
rasi yli sadan vuoden kausi Venéjan keisarikunnan alaisuudessa omana autonomi-
sena suuriruhtinaskuntana. Tama aika on jattanyt hallintoon oman jalkensa. Ko-
timainen virkakoneisto pyrki legalismin keinoin pitdmaan kiinni autonomiasta.
Samalla etsittiin esikuvia Keski-Euroopasta ja Pohjoismaista yhteiskunnan jarjes-
telmien kehittdmiseen. (Temmes & Kiviniemi 1997: 11.)

Suomen hallintokoneisto oli kypsymisvaiheessa itsendistymista seuranneet pari
vuosikymmentd ja sota-ajan sek& sen seurauksista toipumiseen kesténeen ajan.
Taman noin 50 vuotta kestdneen ajanjakson aikana Suomi saavutti aseman itse-
néisend valtiona ja edellytykset hyvinvointivaltion rakentamiselle. (Temmes
1994: 216.)

Historiassa Suomen valtionhallinnon aluehallintoyksikkéna on toiminut laani.
L&aninhallinnon syntyvuotena voidaan pitda vuotta 1634. Laaninhallinnon liséksi
aluehallintoon on kuulunut piirihallintoviranomaisia ja alueellisia keskuksia. (Se-
lovuori 1999: 132-134.) Laanilaitos lakkautettiin vuonna 2010 aluehallinnon uu-
distuksen yhteydessé (Tilastokeskus 2009).

Valtion aluehallinto oli 1970-luvulta 1990-luvulle asti sirpaloitunut, ja hallinto oli
sektoroitunut. Toimialat kasvoivat ja aluehallintoviranomaiset lisdantyivat seka
lisdksi henkiloston maara kasvoi 1970-luvulla ja 1980-luvulla. (KM 1997:2 s.5)
Aluehallinnon tehtdvien kasvaessa 1960-luvulta 1980-luvulle asioita hoitamaan
voitiin palkata erikoistunut virkamies. Aluehallinto edusti alueellista asiantunte-
musta, jota ei valttdmatta ollut valtion keskushallinnossa. (Stenvall 1995: 196—
200.)

1980-luvulla aluehallintoa pyrittiin uudistamaan pienien osauudistusten kautta,
kuten esimerkiksi perustamalla la&ninneuvottelukunnat. Laaninneuvottelukunnat
maéarittelivat mm. laanin kehittdmisstrategian ja antoivat suuntaviivat laaninhalli-
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tukselle. (Haveri 1997: 27.) Liséksi neuvottelukunnat kasittelivat aluepolitiikkaa
ja alueellista kehittdmistd koskevia suunnitelmia. Neuvottelukunnat lakkautettiin
1990-luvulla ja niiden tehtavat siirrettiin muille elimille. Laaninhallitusten tehta-
vid on 1980-luvun lopulta l&htien lopetettu tai siirretty muille elimille. Alueiden
kehittdmisvastuu siirtyi la&ninhallituksilta maakuntien liitoille vuonna 1994. (Se-
lovuori 1999: 139-140.)

Aluehallinto 2000 -hanketta, joka toteutettiin suurilta osin jo vuonna 1997, voi
kuvata sitd seuranneiden uudistusten edelldkévijaksi. Hankkeen tavoitteina olivat
aluehallinnon keventdminen, tehtdvien ja ohjauksen selkiyttdminen, péaatosvallan
siirtdminen aluetasolle ja aluehallinnon tehostaminen. (Viinaméki & Salminen
2008: 46.) Hankkeen ehka merkittavin uudistus oli 15 TE-keskuksen perustami-
nen 1990-luvun lopussa. Liséksi perustettiin alueelliset ymparistokeskukset vuon-
na 1995 ja 13 metsékeskusta aloitti vuonna 1996. (Viinaméki & Salminen 2008:
48-49.)

Vield Aluehallinto 2000 -uudistuksen jéalkeen aluehallinto oli epdyhtendinen.
Virastoilla oli paéllekkéisia tehtavia ja kansanvaltaisuus oli heikkoa. Uudistukset
ovat my6és muokanneet aluehallintoa niin, etti se sopii Euroopan Unionin ohjel-
mien toteuttajaksi. Uudistusten tavoitteena oli aluehallinnon yksinkertaistaminen.
Lopputulos oli kuitenkin hajanainen ja monimutkainen. (Niemi-lilahti & Stenvall,
Stahlberg 2002: 33, 118.)

Valtion aluehallinnon uudistamishanke

Kuntaministeri asetti valtion aluehallinnon uudistamishankkeen (my&hemmin
ALKU-hanke) 29.9.2007. Hankkeen tavoitteena oli Vanhasen Il hallituksen halli-
tusohjelman mukaisesti tehokkaan ja tuloksellisesti toimivan sek& kansalais- ja
asiakaslahtoisen aluehallinnon saavuttaminen (HE 59/2009 vp: 5-6). Palvelut
pyrittiin jarjestamaan ja tuottamaan tehokkaammin. Liséksi pyrittiin kanavoimaan
kansalaisten tarpeet aikaisempaa paremmin palveluihin ja toimintaan. Uudistuk-
sella koetettiin saada aluehallinnon tuottavuus ja tuloksellisuus kohentumaan.
(Ty6- ja elinkeinoministerié 2009: 5.) Tavoitteena oli koota yhteen tehtdvia niin,
etta toisessa viranomaisessa olisivat alueellista kehittdmista tukevat valtionhallin-
non toimeenpano- ja kehittdmistehtévét ja toisessa alueellista yhdenvertaisuutta
tukevat lainsdddanndn toimeenpano-, ohjaus- ja valvontatehtavat (HE 59/2009 vp:
19-20).

Aluehallintoa pyrittiin uudistamaan kokonaisvaltaisesti. Ensinnakin tydnjakoa
haluttiin selkiyttdd ja poistaa paallekkaisyyksia niin aluehallinnon sisélla kuin
aluehallinnon, ministerididen ja muun keskushallinnonkin valilla ja saada nain
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aikaan synergiahyotyja ja vahentda merkittavasti viranomaisia. Alueellista kehit-
tamisté tukevat valtionhallinnon toimeenpano- ja kehittdmistehtdvét koottiin toi-
seen viranomaiseen ja alueellista yhdenvertaisuutta tukevat lainsadddnnon toi-
meenpano-, ohjaus- ja valvontatehtévat toiseen viranomaiseen. Liséksi lainsaa-
dannon, hallinnon ja tietotekniikan kehittymisen myota haluttiin leikata tehtavig,
jotka olivat ké&yneet tarpeettomiksi ja muutoinkin parantaa aluehallinnon tuotta-
vuutta sekd tuloksellisuutta. My0Os kansalaisten tahto haluttiin ottaa paremmin
huomioon ja saada palvelut vastaamaan palvelutarpeita. (HE 59/2009 vp: 20-22.)
Aikataulua pidettiin haasteellisena toimintakulttuurin muuttuessa lyhyessa ajassa
lahes paalaelleen. Lisaksi silloinen taloustilanne loi uudistukselle omat haasteensa
(TaVL 21/2009 vp).

Elinkeino-, liikenne ja ymparistokeskus

Elinkeino-, lilkenne ja ympéristokeskus (my6hemmin ELY-keskus) aloitti toimin-
tansa 1.1.2010. Sen vastuualueena ovat elinkeinot, tydvoima, osaaminen ja kult-
tuuri, litkkenne ja infrastruktuuri sekd ympéristé ja luonnonvarat. Liséksi ELY-
keskukset ohjaavat ja valvovat tyo- ja elinkeinotoimistoja sekd valvovat yleista
etua ymparisto- ja vesiasioissa. Uudessa viranomaisessa tyoskentelee noin 4 300
henkilod. (Valtiovarainministerio 2009.) ELY-keskuksiin on siis koottu entisten
TE-keskusten, alueellisten ymparistokeskusten, tiepiirien, l&&ninhallitusten lii-
kenne- ja sivistysosaston sekd Merenkulkulaitoksen tehtavia (Elinkeino-, liiken-
ne- ja ympéristokeskus 2010).

ELY-keskuksen tarkoituksena on edistdd mm. yrittgjyyttd, tydmarkkinoiden toi-
mintaa, osaamista ja kulttuuria, liikennejéarjestelmén toimivuutta ja liikenteen tur-
vallisuutta, hyvéd ymparistod sekd luonnon ja luonnonvarojen kestdvaa kayttoa
sekd maahanmuuttoa, maahanmuuttajien kotouttamista ja tyollistymisté alueilla.
(HE 59/2009 vp: 1.)

Laki elinkeino-, lilkenne- ja ymparistokeskuksista (20.11.2009/897) 3 § madritte-
lee ELY-keskuksille tehtavia mm. seuraavilta toimialoilta:

— yrittdjyyden ja elinkeinotoiminnan edistadminen

— tyomarkkinoiden toimivuus, tyévoiman saatavuus ja tyollisyys
— koulutus, osaaminen ja kulttuuri

— kirjasto-, liikunta- ja nuorisotoimi

— maahanmuutto, kotouttaminen ja hyvét etniset suhteet

— maatilatalous, kalatalous, maaseudun kehittdminen

— energia ja sen tuotanto

— liikkennejarjestelmén toimivuus, liikenneturvallisuus,
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— ympaéristonsuojelu, alueiden kayttd, rakentamisen ohjaus
— palkkaturva-asiat

ELY-keskukset ovat yhteistydssd monien ministerididen kanssa, mutta ty6- ja
elinkeinoministerié on kuitenkin paavastuussa ELY-keskuksesta ja vastaa sen
strategisesta ohjauksesta (kuvio 2). Uusia ELY-keskuksia péétettiin perustaa 15.
Kaikissa ELY-keskuksissa ei kuitenkaan ole kaikkia tehtdvié. Elinkeinot, tyovoi-
ma, osaaminen ja kulttuuri I0ytyvat kaikista ELY-keskuksista. Kolmessatoista
ELY-keskuksessa on ympéristd ja luonnonvarat -vastuualue. Liikenne- ja infra-
struktuuri 16ytyvét yhdeksastd ELY -keskuksesta.

Elinkeino-, hikenne- ja vmpanstéleeskus (123

o ) ] o 5
N ]

|Keskuksenjohtaja {vhden vastuualueen pailliklcs) |
" N Y|

Yrparists ja Likenne- ja Elinkeinot, tyéwoima,

lennonvarat (13) || infrastrudetunn (9) osaaminen ja kulthm (15)

| ; Hallintopalvelut-vastuuylesikce s
‘Kootut tukitehtavat |

Ietsakeeslouls et

Aluehallinnon
tietohalintopalvelut -ylosildes

I r TE-toumistot

MMaakunnan lutot ‘

Kuvio 2.  ELY-keskuksen rakenne (Muokattu, lahde: Hyvénen 2009).

Uusien ELY-keskusten paatoimipaikat ovat Rovaniemi, Oulu, Kajaani, Seingjoki,
Vaasa, Jyvéskyld, Kuopio, Joensuu, Pori, Tampere, Mikkeli, Turku, Lahti, Kou-
vola, Helsinki. Muut toimipaikat sijoittuvat Hameenlinnaan ja Kokkolaan. (Val-
tiovarainministerio 2009.)

Henkilokunnan kasityksia uudistuksesta

ALKU-hanketta koskeneista valiokuntien lausunnoista selvisi, ettd muutos oli tar-
peellinen ja kannatettava. Pieni osa valiokunnista tai niiden jasenisté vastusti han-
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ketta, silld he uskoivat sen tekevén hallinnosta epaselvempdd ja etédannyttavan
hallintoa kansalaisista (YmVL 25/2009 vp.). Virastojen henkilokunnalla on omat
késityksensa uudistuksen tarpeellisuudesta ja onnistumisesta. Kasitykset ovat
my6s voineet muuttua, kun uudistuksesta on kulunut hieman aikaa ja toiminnot
ovat kaynnistyneet kunnolla.

Henkilokunnan muutosherkkyys on olennainen tekija organisaatiomuutoksissa.
Jos yhteisO ja yksilot eivat ole valmiita muutokseen, ei todellista muutosta voi
tapahtua. Tarkedd olisi siis huomioida tekijat, jotka vaikuttavat ihmisten muutok-
seen suhtautumiseen. Muutoksiin liittyva kayttdytyminen ndyttd4 seuraavaan joi-
takin yleisia lainalaisuuksia, vaikka suhtautuminen on yksilollista. (Valtee 2004
18.)

Ulkoa ohjatuissa muutoksissa on suurin riski siihen, ettd mukautumiskynnys ylit-
tyy. Mitd lahemmaksi mukautumiskynnysta tullaan organisaatiomuutoksessa, sité
voimakkaampaa on kriittisyys, muutoskielteisyys ja muutoksen vastustus. Talloin
my6s epaonnistumisen riskit kasvavat. (Valtee 2004: 21.)

Muutokset ovat organisaatioille valttaméattomia, sill4 ne séilyttavat organisaatiot
elinvoimaisina (Stenvall & Virtanen 2007: 43). Ulkoa ohjautuvassa muutoksessa
muutoksen toteuttamatta jattdaminen on poissuljettu mahdollisuus. Tydyhteisossa
tyoskentelevien on hyvaksyttdva muutokset ja oltava valmiita toteuttamaan niité,
jotta jarjestelmien, rakenteiden tai toimintatapojen muutokset voivat onnistua.
(\Valtee 2004: 15-16.)

Menetelmat

Tutkimuksessa kaytetyt aineistot on keratty sahkdiselld lomakkeella. Ensimmai-
nen kysely lahetettiin Kokkolan, Oulun, Seindjoen ja Vaasan silloisten TE-
keskusten, ympéristOkeskusten ja tiepiirien tyontekijoille. Ensimmaéinen kysely
toteutettiin syksylla 2009 ja siihen saatiin 167 vastausta. Aineisto jai valitettavan
pieneksi, joten siitd ei voi tehd&d kovin merkittavia johtopaatoksia.

Jalkimmainen kysely kohdistettiin Helsingin, Seindjoen, Turun ja Vaasan elinkei-
no-, liikkenne ja ymparistokeskusten tyontekijoille. Jatkokysely pohjautui ensim-
maéiseen kyselyyn, ja se toteutettiin kevaalla 2011. Jalkimmaiseen kyselyyn vasta-
si 334 tyontekijad: 112 Helsingista, 34 Seindjoelta, 102 Turusta, 60 Vaasasta seké
15 muilta paikkakunnilta ja 11 jatti vastaamatta paikkakuntaa koskevaan kysy-
mykseen. Koska kyselyt on toteutettu eri paikkakunnilla, eivét vastaukset ole tay-
sin verrattavissa toisiinsa.
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Tuloksia on ristiintaulukoitu SPSS-ohjelmalla taustamuuttujien kanssa mahdollis-
ten riippuvuussuhteiden l6ytadmiseksi. Tutkimuksessa kéytetddn merkitsevyysta-
soa 0,05 eli 5 prosentin merkitsevyystasoa. Tulokset on laskettu absoluuttisista
luvuista, vaikka taulukoissa ne esitetdan prosentteina. Koska ensimmaisen kyse-
lyn aineisto oli niin pieni, luokkia on yhdistelty. My6s jalkimmaisen kyselyn luo-
kat yhdisteltiin samalla tavoin.

Henkiloston nédkemys tavoitteiden toteutumisesta

Vastaajien mielipiteet ovat vuodesta 2009 vuoteen 2011 muuttuneet kielteisem-
p&én suuntaan. Vastaajat ovat jalkimmaisessa kyselyssé selkeésti sitd mielta, ettei
ALKU-hanke ole edistanyt aluehallinnon tavoitteita, selkeyttanyt aluehallinnon
rakenteita tai tehostanut aluehallintoa (kuvio 3). Erityisesti niiden vastaajien
osuus, jotka uskovat uudistuksen edistdneen tavoitteiden toteutumista on pienen-
tynyt. Vaikka uudistus on jo padssyt hyvaan vauhtiin, henkiloston mielipiteen
uudistuksesta voidaan sanoa vahvistuneen siten, ettei uudistusta edelleenk&én
hyvéksyta tai koeta onnistuneeksi.

Aluehallinnon uudistus

Edistédd aluehallinnon tavoitteiden I \ I
toteuttamista
2 . , | \
S Selkeyttdd hallinnon rakenteita
Tehostaa aluehallintoa | O Eri mieltd
Edistanyt aluehallinnon tavoitteiden | { { m I B Samaa mieltd
toteuttamista | l l OEOS
§ Selkeyttinyt hallinnon rakenteita
Tehostanut aluehallintoa
] I I
T T T T

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Kuvio 3.  Ensimmaisen ja toisen Kyselyn vastausten jakautuminen kysyttaessa
toimintojen uudelleen jarjestelyn vaikutuksia aluehallinnon tavoittei-
siin.

Molemmissa kyselyissa hankkeen ongelmina nousivat esille valmistelun puuttu-
minen ja uudistuksen Kiireinen aikataulu. Hankkeen seurantaraporteissa huomioi-
tiin myos kiireinen aikataulu. Kiireestd johtuen ei hyvan hallinnon eik& hankkeel-
le méadritetyn henkildstopolitiikan periaatteita pystytty noudattamaan uudistusta
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valmisteltaessa. Valmisteluvaiheen kiireellisyys johtui siitd, ettd uudistus haluttiin
saada valmiiksi hallituskauden aikana. Toisin sanoen poliittisten tavoitteiden edis-
tamisen katsottiin vaikuttaneen virkamiesvalmisteluun. (Valtiovarainministeri6
2011: 52; Valtiovarainministerié 2010: 62.)

Toinen teema, joka oli l6ydettavissdé molemmista kyselyistd, oli henkildston tyy-
tyméattémyys omiin vaikutusmahdollisuuksiinsa. Paatokset tulivat ylh&alta alas ja
valmisteluun ei paasty vaikuttamaan. Myds hankkeen seurantaraportissa nousi
henkildston tyytymattomyys esille. Henkilostd koki, etteivat he paasseet vaikut-
tamaan uudistuksen sisaltéon tai valmisteluun. Henkilostd oli tyytyméaton myos
mahdollisuuksiinsa vaikuttaa omiin tyotehtaviin. (Valtiovarainministerio 2011:
53.)

Kolmas teema oli informaation puute tai tulva. Sek& ennen uudistusta ettd sen
jalkeen henkil6st6é koki olevansa epétietoinen, tieto tuli vaarasta kanavasta tai sita
ei osattu etsid. Myos asiakkaille annettiin lilan vahén informaatiota. Monet olivat
vuonna 2009 jo etukéteen pettyneita tulokseen, vaikka uudet viranomaiset eivét
olleet vield edes aloittaneet toimintaansa. Vuoden 2011 kyselyn tulosten perus-
teella tilanne ei kuitenkaan kaikilta osin ole niin huono, kuin vuonna 2009 oletet-
tiin.

Aluehallinnon uudistuksen vaikutukset tydpaikan sijaintiin, tyonsisaltéon ja
tyOtovereihin

Henkiloston kokemukset uudistuksen vaikutuksesta tydpaikan sijaintiin ovat
muuttuneet uudistuksen jalkeen (kuvio 4). Vaikka ennen uudistusta odotettiin
tyopaikkaan tulevan muutoksia, ei suurin osa ole néit4 uudistuksen jalkeen ha-
vainnut. Tdma voi myos johtua siitd, ettei muutoksen siirtymaaika ole viel4 men-
nyt umpeen. Myoskaan vaikutukset tyotovereihin eivét olleet niin suuria kuin
odotettiin. Tyon sisallon osalta vastaukset ovat pysyneet hyvin samankaltaisina.
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Aluehallinnon vudistuksen vaikutukset

Ty 6toverit

Ty opaikan sijainti
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Ty o6paikan sijainti

2011

Tyon sisalto

0%

20

% 40 % 60 % 80 %

100 %

@ Vihian
M Paljon
0O Ei vdhan, eikd paljon

O Ei vastausta

Kuvio 4. Ensimmaisen ja toisen kyselyn vastaajien jakauma kysyttaessé uu-
distuksen vaikutuksia tydtovereihin, tydpaikan sijaintiin ja tyon si-

saltoon.

Ensimmaiseen kyselyyn verrattuna kielteinen mielipide muutoksista jotka liittyvéat
ty6tovereihin, tydpaikan sijaintiin tai tyonsisaltéon on jopa muuttunut myontei-
seksi, mutta padosin vastaajat ovat kokeneet, ettei uudistus ole vaikuttanut kysyt-
tyihin asioihin (kuvio 5). Vaikutukset tyotovereihin ovat olleet mydnteisempia
kuin ennen uudistusta odotettiin. Myoskaan vaikutukset tyopaikan sijaintiin eivat
olleet odotetun kielteisid. Vaikutukset tyon sisaltéon olivat my6s odotettua myon-

teisempia.

Seuraavia asioita koskevat vaikutukset

Ty o6toverit

2009

Ty 6paikansijainti

Ty o6n sisdlto

@ My onteisid
| Kielteisid

Ty dtoverit T O Ei vaikutusta
- ‘ | | O Ei vastausta
§ Ty opaikan sijainti ‘ | | [
Ty 6n sisdltdo |
I I I
0% 20 % 40 % 60 % 80 % 100 %

Kuvio 5.  Ensimmaisen ja toisen Kyselyn vastaajien jakauma kysyttdessa mil-
laisia vaikutuksia uudistuksella on tydtovereihin, tydpaikan sijaintiin
ja tyon sisaltoon.
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Ensimmadisessd kyselyssd (2009) entisten tiepiirien tyontekijat uskoivat eniten
siihen, ettd tyOopaikan sijainti tulee muuttumaan virastojen uudelleenjarjestelyn
tuloksena (taulukko 1). Véhiten tyopaikan sijainnin muuttumiseen uskoivat entis-
ten TE-toimistojen tyontekijat. Tulos on tilastollisesti melkein merkitseva (p-arvo
0,027). Tahan vaikuttaa varmasti se, ettd tienpidosta vastaava paatoimipaikka on
voitu siirtéd toiselle paikkakunnalle, kuten VVaasasta Seingjoelle.

Taulukko 1. Vuoden 2009 kyselyn vastaajien ndkemykset aluehallintovirasto-
jen uudelleen jarjestelyjen vaikutuksista tyopaikan sijaintiin
tydnantajan mukaan jaoteltuina.

Aluehallintovirastojen toimintojen uudelleen
jarjestelyilla tulee olemaan vaikutusta
tyOpaikan sijaintiin

* Vihan | Paljon | Eivahan, Yhteensa
eikd paljon
TE-keskus 64,7% | 25,5% 9,8 % 100,0 % N=51

Ymparistokeskus | 32,9 % | 50,6 % 16,5 % 100,0 % N=79

Tybnantaja | Tiepiiri 31,3% | 56,3 % 125 % 100,0 % N=16
Laaninhallitus 471% | 41,2% 11,8 % 100,0 % N=17
Yhteensé 442 % | 423% 13,5% 100,0 % N=163

Jalkimmaisessd kyselyssa (2011) entisten laaninhallitusten tyontekijat arvioivat
uudistuksen tuoneen eniten kielteista tydpaikan sijaintiin (taulukko 2). Tulos on
tilastollisesti erittdin merkitseva silla p-arvo oli 0,001. Huomattavaa on, ettd muu-
alta aluehallintoon tulleet arvioivat muutoksen tuoneen eniten myonteisté tyopai-
kan sijaintiin. Kaikista eniten vastauksia sai kuitenkin ei vaikutusta” -vaihtoehto
muiden ryhmien osalta paitsi entisten ladninhallitusten tydntekijoiden. L&&ninhal-
litusten tehtdvat jaettiin sekd ELY-keskusten ettd AVlen kesken, joten on toden-
nékoistd, etta sill4 on ollut vaikutusta tyopaikan sijaintiin.
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Taulukko 2. Vuoden 2011 kyselyn vastaajien ndkemykset aluehallintovirasto-
jen uudelleen jarjestelyn vaikutuksista tydpaikan sijaintiin entisen
tydnantajan mukaan jaoteltuina

Tyo6paikan sijaintia koskevat vaikutukset ovat
olleet mielestani
Hxk Myonteisid | Kielteisid | Ei vaikutusta | Yhteensa
100,0 %
- 0, 0, 0, ’
TE-keskuksessa 12,9 % 9,7% 77,4 % N=124
Ymparisto- 0 0 0 100,0 %
keskuksessa 15,5% 18,6 % 66.0 % N=97
Ennen alue- e 0 0 0 100,0 %
hallinnon Tiepiirissé 8,7% 21,7 % 69,6 % N=46
uudistusta Laanin- 0 0 0 100,0 %
tyoskentelin | hallituksessa 22,6 % 38,7% 38,7% N=31
0,
Muualla 30,4 % 4,3% 65,2 % 1%():’23/0
. 100,0 %
0, 0, 0, !
Yhteensa 15,3 % 16,5 % 68,2 % N= 321

Vaikka muutoksia odotettiin, niitd ei valttaméatta tullutkaan tai ne olivat luultua
myo6nteisempid. Etenkdan tydpaikan sijainnin osalta odotukset eivét vastanneet
muutoksen jéalkeista elamé&. Esimerkiksi entisten ymparistokeskusten tyontekijat
odottivat muutoksia, mutta kuitenkaan suurin osa heista ei ollut niitd havainnut
jalkeen pain.

Johtopéatokset

Valtion aluehallinto on valtion keskushallinnon ja paikallishallinnon valiin jadvaa
hallintoa. NyKkyisin valtion aluehallinto koostuu aluehallintovirastoista seké elin-
keino-, liikenne- ja ympéristOkeskuksista sek& maakunnan liitoista. Vuoden 2009
loppuun saakka aluehallinnon organisaatioita olivat l&&ninhallitukset, tyo- ja elin-
keinokeskukset, alueelliset ympéristokeskukset, ymparistlupavirastot, tiepiirit ja
tydsuojelupiirien tydsuojelutoimistot. Uudet 1.1.2010 aloittaneet virastot, aluehal-
lintovirasto (AVI) ja elinkeino-, liikkenne- ja ymparistokeskukset (ELY-keskus),
saivat tehtdvansa ndilta organisaatioilta.

Uudet aluehallintoviranomaiset ovat syntyneet ALKU-hankkeesta, jonka tarkoi-
tuksena oli uudistaa laajasti aluehallintoa ja saada aikaan kansalais- ja asiakaslah-
toisesti, tehokkaasti sek& tuloksellisesti toimiva aluehallinto. ALKU-hankkeella
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pyrittiin selkeyttdmaan viranomaisten tyonjakoa ja poistamaan paallekkaisyyksié.
Liséksi yhteistyota viranomaisten valille toivottiin lis&a.

Tutkimushankkeeseen on tehty kaksi laajaa kyselyd, vuonna 2009 ja vuonna
2011. Tuloksia on ristiintaulukoitu taustamuuttujien kanssa mahdollisten riippu-
vuussuhteiden l6ytamiseksi.

Henkilosto ei kokenut, ettd ALKU-hanke on edistéanyt aluehallinnon tavoitteiden
toteutumista, selkeyttanyt tai tehostanut aluehallintoa. Etenkin niiden osuus, jotka
ennen uudistusta vield uskoivat vaikutuksiin, oli jalkimmaéisessé kyselyssa pie-
nentynyt. Henkilosté koki, ettd uusi muutos tuli lilan nopeasti edellisen jalkeen ja
etteivat he voineet vaikuttaa paatoksentekoon. Henkilosto ei uskonut, etta tavoit-
teita saavutetaan. Etenkin Kiireinen aikataulu ja huono suunnittelu nousivat esiin
vastauksista. Saman asian ovat huomioineet my6s muut hankkeen seurantaa teke-
vat tutkijat. Liséksi informaatiota tuli liikaa ja samaan aikaan liian vahan, silla sita
tuli vaarista kanavista tai sitd oli vaikea loytéaa.

Kyselyistd selvidd, ettd sekd odotukset ettd havainnot uudistuksen vaikutuksista
ty6tovereihin, tydpaikan sijaintiin ja tyotehtaviin ovat vastaajien arvion mukaan
jaéneet vahaisiksi. Myonteisia vaikutuksia oli tullut eniten tydtovereihin ja eniten
kielteista tyopaikan sijaintiin. Kuitenkin suurin osa vastaajista koki, ettei uudis-
tuksella ole ollut vaikutusta tyotovereihin, tydpaikan sijaintiin tai tyotehtéviin.
Ensimmadisen kyselyn vastaajista tyopaikan sijainnin muuttumiseen uskoivat eni-
ten entisten tiepiirien ja ympéristokeskusten tyontekijat. Jalkimmaéisen kyselyn
mukaan juurikin néistd virastoista tulleet myos uskoivat vahvasti, ettd uudistuksen
vaikutukset ovat olleet Kkielteisid. Eniten kuitenkin muutoksia voidaan vastausten
perusteella olettaa tulleen ladninhallituksen tydntekijoiden tydpaikan sijaintiin.
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2 KIELIPOLITHKKAA JA ALUEELLISTA
HEGEMONIAA: ALUEHALLINNON UUDISTUS
MAAKUNTALEHDISSA POHJANMAALLA

Merja Koskela

Johdanto

Maakuntalehdist6ll& on perinteisesti ollut vahva rooli maakuntien rakentamisessa
(ks. Hujanen 2000: 12). Tama rooli oli pitk&&n poliittinen, mutta yhteiskunnalli-
sen kehityksen my6td maakuntalehdet ovat vahentaneet poliittista sitoutuneisuut-
taan ja luonnehtivat nyt itseddn lahinna sitoutumattomiksi lehdiksi. Voidaankin
sanoa, ettd lehdet ovat korvanneet aiemman poliittisen I&htokohtansa paljolti ni-
menomaan alueellisuudella ja lukijoiden etujen ajamisella (Salokangas 1987:
330). Vuonna 2010 toteutettu aluehallinnon uudistus tarjosi maakuntalehdille
paljon uutisaiheita, joiden kautta ne voivat toteuttaa alueellisia intresseja ja ajaa
lukijoidensa etuja.

Taman artikkelin tavoitteena on selvittédd, minkalaisia kehyksia aluehallinnon uu-
distuksesta kaksikielisen Pohjanmaan maakunnan maakuntalehdet Pohjalainen ja
Vasabladet tarjosivat alueen sanomalehtien lukijoille. Tutkimus linkittyy aluehal-
linnon organisaation siséiseen viestintadan siten, ettd henkilostd on sisdisen vies-
tinnan ohella ndhnyt sanomalehdet térkeédna tiedonvélityskanavana uudistuksesta
tiedotettaessa. Tama taas liittyy jonkinasteiseen tyytymattomyyteen aluehallinnon
sisdiseen viestintdan seka tarpeeseen seurata alueella aiheesta kaytédvaa keskuste-
lua. (Mé&ki 2010: 69; Haaga 2012: 57.)

Tutkimalla saman alueen suomenkielistd ja ruotsinkielistd maakuntalehted selvi-
aa, mitd yhtalaisyyksia ja eroja on eri kieliryhmille tarjotuissa kehyksissa. Kaksi-
kielisilla alueilla on tyypillista, ettd erikielisilla lehdilld on samoja lukijoita, seka
yksi- ettd kaksikielisig, ja myos kilpailua lukijoista, vaikka lehdet onkin ensisijai-
sesti suunnattu eri kieliryhmille. Tutkimuksen tulosten perusteella voidaankin
pohtia, rakentavatko lehdet alueelle kahta erillista yksikielisyytta vai yhta kaksi-
kielisyytta (vrt. Koskela & Pilke 2011: 171).
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Aineisto ja menetelma

Tutkimuksen aineistona ovat lokakuusta 2008 tammikuuhun 2010 Pohjalaisesta ja
Vasabladetista kerattyjen aluehallinnon uudistusta koskevien lehtijuttujen otsikot.
Sanomalehdissé otsikkoon pyritdan tiivistdmaan jutun oleellisin sisaltd, ja sen
sekd jutun kuvituksen perusteella lukija tekee lukemispadtdksensa (ks. esim. Pet-
tersson 2003). Tasta syysta otsikkoa voidaan tietyin varauksin kayttaa kehysana-
lyysin aineistona. Kun tarkastelu rajataan otsikoihin, analyysiin on mahdollista
sisallyttaa erityyppisid sanomalehdissé aiheesta julkaistuja teksteja, joista siis osa
on toimituksen ammattilaisten laatimia (toimituksellinen aineisto) ja osa taas luki-
joiden Kirjoittamia (mielipide). N&in saadaan laaja kokonaiskuva sanomalehtien
lukijoilleen tarjoamista kehyksistd, mutta aineiston maaré pysyy hallittavana. Ot-
sikoiden tarkastelua voidaan perustella myds silld, ettd maakuntalehdissé valta-
kunnalliset ja kansainvélisetkin asiat usein esitetddn maakunnan nékdkulmasta
(ks. Hujanen 2000: 85-86). Otsikko siis vélittaa taman nakokulman lukijalle.

Aineistoon sisaltyvét tarkasteltavalta ajanjaksolta kaikki s&hkoisten uutisarkisto-
jen osumat, joista on Karsittu virheloydokset. Liséksi aineistoa on téydennetty
ké&sipoiminnalla paperilehdistd. Pohjalaisen aineistoon vaikuttaa se, ettd lehdell&
on yhteinen sahkdinen arkisto Seindjoella ilmestyvan Ilkka-lehden kanssa. N&in
Ilkka-yhtyman yhteisestd sdhkoisestd arkistosta I0ytyneet tekstit on voitu julkaista
Pohjalaisen lisaksi myos llkassa, mik& saattaa vaikuttaa juttujen painotuksiin.

Juttutyypeista aineistossa on lahinn& uutisia, mielipidekirjoituksia ja paékirjoituk-
sia. Kaikkiaan aineistossa on 355 julkaistua tekstid, joista 192 on suomenkielisié
ja 163 ruotsinkielisia (ks. taulukko 1). Koska osastoluokittelut ovat lehdissé eri-
laiset, luvut eivéat ole taysin vertailukelpoisia. Esimerkiksi etusivun osalta arkis-
toissa osa jutuista on luokiteltu uutisiksi (VVasabladetissa) ja osa erillisiksi ns. etu-
sivun nostoiksi (Pohjalaisessa). Vasabladetissa puolestaan mielipidekirjoituksia
luokitellaan useampaan eri tyyppiin (ledare/debatt, kolumn, ledare/insdndare ja
opinion), mutta taulukossa 1 kaikki mielipidetekstit on laskettu yhteen.

Taulukko 1.  Tutkittujen juttujen lukumaaré juttutyypin ja lehden perusteella.

Pohjalainen Vasabladet Y hteensa
Uutiset 98 98 196
Mielipiteet 51 56 107
Paakirjoitukset 12 6 18
Muut (etusivu) 31 3 34

Y hteenséa 192 163 355




Vaasan yliopiston julkaisuja. Selvityksia ja raportteja 41

Tutkimusmenetelména on kehysanalyysi (ks. Entman 1993: 52; D’Angelo & Ku-
ypers 2010). Analyysi on edennyt siten, etté tarkasteltavan aineiston jutut on en-
sin kayty lapi ja luokiteltu sen mukaan, mita asioita otsikoissa on korostettu ja
mitd niistd on jatetty pois. N&in esiin nostetut varsin yksityiskohtaiset luokat on
sen jalkeen ryhmitelty sisallon ja muodon perusteella suuremmiksi paaluokiksi,
joiden erityispiirteitd tarkastellaan l&hemmin. Luokittelun luotettavuuden lisaami-
seksi on tarvittaessa otsikon lisaksi katsottu myos juttutekstid. Tarkastelu on seka
méaérallista ettd laadullista. Laadullisen tarkastelun perusteella on ensin laadittu
luokkia, jonka jalkeen ne on maéréllisin perustein jarjestetty uudelleen suurem-
miksi ja kattavammiksi p&éaluokiksi ja nimetty sisallon perusteella. Maaria kayte-
tdan myos vertailun valineend lehtien ja juttutyyppien valilla.

Kehystaminen ja uutisagenda

Tutkimuksen menetelmallisend lahtokohtana on kehyksen kasite, joka Reesen
(2003: 11) madritelmé&é&n perustuen n&hd&én sosiaalisesti jaettuna ja ajallisesti
pysyvana organisoinnin periaatteena, joka symbolisesti rakentaa sosiaalista maa-
ilmaa (ks. my6és Entman 1993: 52; D’Angelo & Kuypers 2010). Pohjimmiltaan
kehyksissa on kyse esitettdvien asioiden valinnasta, korostamisesta ja pois jatta-
misesté (Gitlin 1980: 7). Toisin sanoen kehystdminen tarkoittaa, ett4 valitaan jo-
kin puoli todellisuudesta ja tehdd&n se muita ndkyvammaéksi. Samalla maarittyy,
mika on olennaista ja merkittavaa késiteltdessé jotakin teemaa. Sen pohjalta lukija
puolestaan jasentda uudet tiedot, havainnot ja kokemukset aiheeseen liittyen (ks.
Véliverronen 1996: 109). Kehysanalyysi on menetelména lahtokohtaisesti ongel-
masuuntautunut, joten sen avulla saadaan tietoa l&hinna siitd, mika kasiteltavassa
asiassa koetaan ongelmalliseksi. Tatd kuvaa hyvin se, etta tyypillisina journalisti-
sina kehyksin& pidet&én kiistan, ongelman ja poliittisen pelin kehyksia (Reunanen
2003: 143). Positiivisia ja neutraaleja piirteitad kehysanalyysi sen sijaan avaa raja-
tummin.

Kehysanalyysi on mediatutkimuksessa varsin suosittu tutkimusmenetelmd, mutta
kehysten tunnistaminen kaytannossa on osoittautunut haasteelliseksi. Tamé johtuu
siitd, ettd toisaalta kehykset liittyvat tekstien siséltoon, mutta silti niissé on hyvin
vahvasti mukana myos esitystapa eli kirjoittajan kielelliset ja retoriset valinnat.
Muun muassa Pan ja Kosicki (1993: 59) nékevéat kehysten pohjautuvan neljaan
rakenteeseen, jotka ovat syntaktinen, temaattinen ja retorinen rakenne seka skrip-
tin rakenne. Taman artikkelin analyysi pohjautuu otsikoihin, joten siin& korostu-
vat syntaktinen ja retorinen rakenne. Otsikko on journalistisen tekstin syntaktisen
makrorakenteen avainkohta, ja se on myds kehystdmisen keinoista voimakkain,
koska sen avulla voidaan aktivoida lukijan mielessa juuri halutut ké&sitteet. Retori-
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seen rakenteeseen taas liittyy journalistisissa teksteissa faktuaalisuuden vaikutel-
man luomisen lisdksi vakuuttaminen. Retorisuus nékyy otsikoissa sanavalintoina
ja tehokeinojen kayttona. Kehyksia ei kuitenkaan voi tunnistaa pelkéan kielenkay-
ton perusteella, vaan analyysissd on yhdistettava kielen ja sisallon tarkastelu. Pan
ja Kosicki (1993: 58) pitavatkin kehyksen késitettd hyddyllisend juuri siité syysta,
etté se ei perustu pelkkaan tutkijan luentaan vaan systemaattiseen tekstianalyysiin,
jossa otetaan huomioon sekd Kirjoittajan tekstiin tekemat valinnat ettd lukijan
mahdolliset tulkinnat niista.

Kehysanalyysi yhdistyy usein ns. paivajarjestystutkimuksen (agenda setting) pe-
rinteeseen (Weaver 2007: 143). Seké kehys ett& uutisagenda on nahty makrotason
mekanismeina, jotka ohjaavat mediatekstien laadintaa (ks. esim. Scheufele &
Tewksbury 2007: 12). Niill& on kuitenkin myds eroa. Alun perin agenda setting -
késitteellda kuvattiin, miten tiedotusvalineet pystyvat Kiinnittdmaan yleisén huo-
mion johonkin asiaan, josta yleisd voi muodostaa oman mielipiteensd (McCombs
2004: 9-10). Kehystamisen késite taas nousee psykologis-sosiologisesta taustasta
ja kuvaa sitd, milla tavalla ja mitd puolia korostaen asia yleisolle esitetddn (Pan &
Kosicki 1993: 56-57). Toisin sanoen agenda setting siis kertoo, mista asioista
yleisolla pitdisi olla mielipide, kun taas kehykset maarittavat, miten asiasta pitaisi
ajatella. Kéytannossé ero ei kuitenkaan ole ollut tutkimuksessa ndin selvd, ja ke-
hyksen kasitettd on madritelty varsin valjasti, usein perustuen pikemminkin sisal-
toon kuin esitystapaan (Scheufele & Tewksbury 2007: 13). Nain esimerkiksi
Weaver (2007) jakaa agenda settingin kahteen tasoon, joista ensimmainen taso
liittyy koko asian suhteelliseen térkeyteen ja toinen taso asian eri puolten ja sen
méaéritteiden keskindiseen merkittavyyteen. Nain toisen tason agenda settingin
voidaan n&hd& vastaavan kehystdmistd. D’Angelo ja Kuypers (2010: 3) puoles-
taan toteavat, ettd kehysanalyysin vahvuus ja heikkous on sen monimuotoisuus,
joka toisaalta johtaa pirstaleiseen késitykseen kehyksen kasitteesta ja siitd, miten
se toimii, mutta tarjoaa samalla monipuoliset lahtokohdat erilaisten teorioiden ja
menetelmien yhdistamiseen analyysissé.

Tassa tutkimuksessa kehysanalyysin kohteeksi on rajattu aluehallinnon uudistusta
késittelevien lehtitekstien otsikot, joten ensimmaisen tason agenda setting eli se,
mista puhutaan, on lahtékohtaisesti rajattu jo tutkimusasetelmassa. Néin tarkaste-
lun kohteeksi ja4 vain toisen tason agenda setting eli kehystdminen. McCombs ja
Shaw (1972: 180-184) havaitsivat jo agenda setting -tutkimuksen avanneessa
artikkelissaan, etta samantyyppisilla medioilla pyrkii olemaan samanlaiset paino-
tukset. Samantyyppisyydestaan huolimatta, tai ehka juuri sen vuoksi, maakunta-
lehdille on kuitenkin erityisen térkeéa erottua Kilpailijalehdistdédn (Hujanen 2000:
31). Esimerkiksi Pohjalainen ja Vasabladet kilpailevat paitsi keskenddn myds
muiden lehtien kanssa. Erityisesti Pohjalainen on historiallisesti kaynyt levikki-



Vaasan yliopiston julkaisuja. Selvityksia ja raportteja 43

taistelua Ilkan kanssa (ks. Salokangas & Tommila 1998: 262-278). Vuodesta
1993 saakka Pohjalainen ja llkka ovat kuitenkin kuuluneet samaan konserniin (ks.
emt. 261), ja lehdilla on paljon siséllollista yhteistyotd. Vasabladet taas kilpailee
lahinn& valtakunnallisen Hufvudstadsbladetin kanssa ruotsinkielisista lukijoista.
Nain ollen aineistoon vaikuttaa samaan aikaan sekd samanlaistavia (samantyyppi-
set mediat) ettd erilaistavia (keskinainen Kilpailu) jannitteita, jotka voivat vaikut-
taa siihen, minkalaisten kehysten avulla juttuaiheita halutaan tulkita. Tarkastelu
on rajattu lehtitekstien otsikoihin, joten analyysilla saadaan esiin lahinnd tekstiin
valittu ndkdkulma eli mitd puolia asiasta nostetaan tarkeimmaksi ja mitd koroste-
taan, mutta yksityiskohtaista kielen piirteiden, kuten sanavalintojen, maaréllista
analyysia tai temaattisen rakenteen analyysia ei ole mielekésta tehdd, koska tar-
kasteltavina ei ole kokonaisia teksteja.

Aluehallinnon uudistus maakuntalehtien kehystdméana

Aluehallinnon uudistus oli Pohjanmaan maakunnissa merkityksellinen asia, koska
suunnitellussa muodossaan se horjutti sek& maakuntien vélista poliittista etta kie-
lellisté tasapainoa. Uudistuksen merkittavyys alueen kannalta nékyy tarkastelluis-
sa lehdissé aiheeseen liittyvien tekstien méérassad. Maakuntalehtien tehtdvana on
valjasti maaritellen véalittad levikkialueen lukijoille uutisia alueelta ja maailmalta,
tarjota heille keskustelufoorumi ja sitd kautta tuoda esiin, mitd mieltd maakunnas-
sa ollaan ajankohtaisista asioista, edistdd maakunnan kehittymista sek& valvoa ja
ajaa maakunnan etuja (ks. Hujanen 2000: 23-24). Samoin maakuntalehtien tavoit-
teena on vaikuttaa poliitikkoihin ja virkamiehiin, jotta ndma pitéisivat huolta alu-
eiden edusta (emt.).

Paivajarjestystutkimuksen ndkdkulmasta on havaittavissa, ettd molemmilla lehdil-
14 oli pyrkimys vaikuttaa asioiden kulkuun alueelle mahdollisimman edullisella
tavalla epdvarmassa tilanteessa. Kun asian merkitys on suuri ja lopputulos epéa-
varma, lehdelld on yleisdlle ja mielipiteenmuodostukselle tarkeda merkitys (Mc-
Combs 2004: 53-60). Uutisoinnin lisaksi mielipidekirjoitusten maara lehdissa
osoittaa, ettd aihe oli my0s yleison agendalla. VVarmasti ei kuitenkaan voida sanoa,
kumman agenda edelsi kumpaa tai missd maarin media asetti yleisén agendan
(vrt. McCombs 2004: 5, 9-10). Joka tapauksessa sekd lehtien journalistiseen ai-
neistoon kuuluvat artikkelit ettd lehtien sivuilla kayty vilkas keskustelu uudistuk-
sen eri puolista ja mahdollisista vaikutuksista tayttivat maakuntalehtien itselleen
asettamaa tehtavaa.

Aineiston perusteella ndyttaa silta, ettd erityisesti Vasabladet nosti aluehallinnon
uudistuksen vahvasti uutisagendalleen, koska aiheeseen liittyva keskustelu tuotiin
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yleisdnosaston sijasta paakirjoitusten yhteyteen (luokitteluna ledare/debatt, 36
tekstid). Lehden rooli onkin ns. asian kannattajan (issue proponent) rooli, jos
asiaksi tulkitaan uudistuksen vastustaminen (ks. Dearing & Rogers 1996: 3).

Tarkastelen seuraavissa alaluvuissa Pohjalaisen ja Vasabladetin tapaa kehystaa
aluehallinnon uudistus sekd lehdittéin ettd juttutyypeittain. Kehyksien maarallinen
tarkastelu perustuu tutkijan tulkintaan, joten lukuja on syyté pitéa lahinnd suun-
taa-antavina. Maarat kuitenkin mahdollistavat parhaiten erojen ja yhtélaisyyksien
pohdinnan ja saattavat paljastaa, mihin asioihin kannattaa keskittya tarkemmin.

Kehysten esiintyminen koko aineistossa

Tutkimuksen tulokset osoittavat, ettd kokonaisuutena aineistoa hallitsee viisi ke-
hystd, jotka ovat (vahemmisto)kielikehys, kriitiikin ja vastustuksen kehys, lailli-
suuskehys, poliittisen kamppailun kehys sekd uudistusprosessin ja sen seurausten
kehys. Neljd ensimmaistd kehystd edustavat keskeisia nakokulmia aluehallinnon
uudistukseen, eli mista asioista lukijoilla pitdisi uudistuksen suhteen olla mielipi-
de (yli puolet aineiston jutuista), kun taas viides kehys edustaa itse uudistusta
agendalla olevana aiheena (alle puolet jutuista). Néiden kehysten méaéarallinen
jakautuminen aineistossa on esitetty taulukossa 2.

Taulukko 2. Vallitsevat kehykset aineistossa. (*Erot lukumaarissé taulukossa
1 ja taulukossa 2 johtuvat siitd, etté aineistossa on juttuja, jotka
on otsikoitu "Ei otsikkoa”.)

Kehykset koko aineistossa Pohja- % Vasa- % Yht. %
lainen bladet (kpl)
(kpl) (kpl)
(Vahemmisto)kielikehys 8 4,26 18 11,11 26 7,43
Kritiikin ja vastustuksen 45 23.94 52 32,10 97 27,71
kehys
Laillisuuskehys 6 3,19 10 6,17 16 4,57
Poliittisen kamppailun 29 15.43 31 19.14 60 17.14
kehys

Uudistusprosessin ja sen

100 53,19 51 31,48 151 43,14
seurausten kehys

Y hteensé 188 100,00 162 100,00 350* 100,00

Maarallisesti yleisin kehys koko aineistossa on uudistusprosessin ja sen seuraus-
ten kehys. Tdm& johtuu toisaalta siitd, ettd journalismin tavoitteena on kertoa
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ajankohtaisista asioista lukijoilleen monipuolisesti vélittden faktoja ja pohtien
poliittisten paatdsten todellisia ja mahdollisia seurauksia (ks. Tuchman 1972).
Liséksi asiaan vaikuttaa, ettd luokka on sisélloltédn muihin kehyksiin verrattuna
selvésti heterogeenisin. Uudistusprosessin ja sen seurausten kehys onkin koottu
useasta uudistusta kuvaavasta yksityiskohtaisemmasta kehyksestd, joita erottaa
toisistaan 1&hinnd esitystapa. NAitd esitystapoja ovat mm. faktat, argumentit ja
neuvot. Lisaksi kehykseen voi siséltya yleisluontoisia toteamuksia ja pohdintaa.
Esimerkit 1-4 valottavat erilaisia esitystapoja.

(1) Seinajoki far leda centralen (Vbl173) (fakta)

(2) EP:n liitto pitda Seindjokea parhaana paikkana Ellulle (P120) (argumentti)
(3) Ylijohtaja Hiironniemi laittaisi jaita hattuun ELY -kilpailussa (P6) (neuvo)
(4) Osdkert om Karleby ens far trada ur sitt landskap (\Vbl6) (pohdinta)

Seuraavaksi yleisin kehys koko aineistossa on kritiikin ja vastustuksen kehys,
mutta my6s poliittisen kamppailun kehys nousee vahvana esiin. Pienimmét, mutta
silti selvésti erottuvat kehykset ovat vahemmistokielikehys ja laillisuuskehys.

Vasabladetissa kaikki aluehallinnon uudistusta kriittisesti tarkastelevat kehykset
ovat yleisempié kuin Pohjalaisessa, ja kritiikin ja vastustuksen kehys on Vasabla-
detissa jopa aineiston yleisin. Vahemmistokielikehys ja laillisuuskehys liittyvat
kiintedsti ruotsin kielen aseman heikentymisen pelkoon, joten on luontevaa, etta
ne nousevat Vasabladetissa keskeisemmaksi kuin Pohjalaisessa (ks. esimerkit 5—
8).

: (5) Sloseri med skattemedel och samre service (VbI85) (kritiikki)

(6) Norr Klarar inte av svenskan (VVbl44) (kieli)
(7) Folktinget vill grundlagsprova regionforslaget (Vbl9) (laki)
(8) Wideroos: Ren och skar maktpolitik (VVbl24) (poliittinen kamppailu)

Kuten taulukko 2 osoittaa, kaikkia kehyksié 16ytyy kuitenkin molemmista lehdisté
(ks. esimerkit 9-12), vaikka uudistuksen laillisuus ja kielikysymys jaavétkin Poh-
jalaisessa pienemmaélle huomiolle kuin Vasabladetissa.
(9) Pohjoisen selkosilla menee aikaa ja rahaa (P142) (kritiikki)
(10) Kokkolalle taysi kielipalvelu eteldsta (P186) (kieli)
(11) Soderman aluehallintouudistuksesta: "Laillisuusndkokulma on taysin
poissa” (P86) (laki)
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(12) Vaasalaisvaikuttajat: Ely-ratkaisu paikkaa keskustan vaalitappiota (P173)
(poliittinen kamppailu)

Kehysanalyysi nostaa esiin sen, ettd tarkasteltavissa lehdissa vahintaan yhta tar-
keéé kuin se, mika aluehallinnon uudistus on ja miten se etenee, on se, miten uu-
distukseen suhtaudutaan. Reunasen (2003: 144) mukaan journalismille onkin tyy-
pillisté tunnistaa eri aiheisiin liittyvid ongelmallisia tilanteita, ja uutinen aiheesta
tulee vasta, kun se kehystetdan jonkin ongelman kautta. Mielipidetekstit keskitty-
vat myos usein ongelmien kasittelyyn (Ridell 2000: 133). Aineiston perusteella
aluehallinnon uudistuksen keskeisimmat ongelmat Pohjanmaalla liittyvat toisaalta
virastojen sijoituspaikkoihin ja aluejakoihin ja toisaalta kielikysymykseen. Mie-
lenkiintoista kuitenkin on, ettd lehdistd nousee esiin tietynlainen ”opposition aa-
ni”, vaikka molempien nykyisin sitoutumattomaksi itsedan luonnehtivien lehtien
alemmat taustapuolueet (kokoomus ja RKP) olivat mukana aluehallinnon uudis-
tuksen toteuttaneessa Kiviniemen hallituksessa. Tulos vahvistaa ndin oletusta, etta
maakuntalehdissé alueen etu painaa enemmaén kuin mahdollinen poliittinen sym-
patia (vrt. Hujanen 2000: 185).

Kehysten esiintyminen juttutyypeittain

Koska uutisjournalismi on ihannemuodossaan Kriittista ja riippumatonta, paakir-
joitukset ilmoittavat lehden kannan ja mielipidetekstit puolestaan valittavat luki-
joille kansalaiskeskustelua, voidaan olettaa, etté eri juttutyypeissa ilmenee erilai-
sia kehyksia (ks. esim. Reunanen 2003: 49). Taulukkoon 3 on koottu aineistossa
ilmenevat kehykset jaoteltuna juttutyyppien mukaan.

Taulukko 3. Kehykset juttutyypeittéin

Kehykset juttutyypeittdin Uutinen  Mielipide Paa- Muut  Yht
koko aineistossa Kirjoitus
(Vahemmisto)kielikehys 12 11 0 3 26
Kritiikin ja vastustuksen kehys 44 38 7 8 97
Laillisuuskehys 12 2 1 1 16
Poliittisen kamppailun kehys 26 23 5 6 60

Uudistusprosessin ja sen

100 19 5 15 151
seurausten kehys

Yht. 194 105 18 33 350
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Taulukosta 3 voidaan havaita, ettd uutisissa on vahvimpana uudistusprosessin ja
sen seurausten kehys, mik& heijastanee uutisten tiedonvélitysfunktion ensisijai-
suutta. Wardin (2004: 16-22) termein voitaisiinkin vaittaa, ettd uutisten keskitty-
misessé uudistusprosessin ja sen seurausten kehykseen on kyse journalismin onto-
logisesta ja episteemisesta objektiivisuudesta eli siitd, ettd asiat raportoidaan
mahdollisimman tarkasti ja ilman toimittajan omien asenteiden vaikutusta.

Mielipideteksteissé puolestaan vahvimpana esiintyy Kritiikin ja vastustuksen ke-
hys, mikd on varsin odotuksenmukaista (ks. esim. Wahl-Jorgensen 2001: 312—
314; Ridell 2000: 133). Myos poliittisen kamppailun kehys on vahva mielipide-
kirjoituksissa (vrt. Pietilad 2001). P&&kirjoitukset jakautuvat melko tasaisesti kritii-
kin, poliittisen kamppailun ja uudistusprosessin kesken. Tata saattaa selittdaa osal-
taan se, ettd paakirjoituksen yhtena tarkoituksena on herattadd lukijat pohtimaan
asioita itse, joten lehden kannan ja mielipiteen suoran ilmaisemisen lisaksi paakir-
joituksissa pyritaan selittdméén lukijoille asioiden kulkua ja taustatekijoita (Kata-
jaméki 2003: 193-194). Loput tekstit, jotka ovat lahinnd etusivun mainintoja eli
uutispainotteisia tekstejd, keskittyvat uutisten tavoin uudistusprosessiin.

Uutisissa kritiikki esitetddn usein l&dhteen suulla (esimerkit 13-14), joskin myos
lehden omaaanista kritiikkia on aineistossa (esimerkit 15-16). Keskeisia siteerat-
tavia lahteit4 ovat viranomaiset ja poliitikot. Kuten Pan ja Kosicki (1993), my6s
White (1998: 271) pitaa tallaista lahteisiin viittaamista yhtend journalismin faktu-
aalistamisstrategiana. Faktuaalistamisstrategioiden kautta myds lehden omaa po-
liittista kritiikkia voidaan lievent&a.

(13) Kaj Suomela arvostelee kieliselvitysta vajaaksi (P55)
(14) Henriksson: Fakta tycks inte ha nagon betydelse (Vbl27)
(15) Aluehallintouudistus lisd4 kustannuksia ja heikentda palveluita Pohjan-

maalla (P81)
(16) Reform misgynnar regionen (Vbl115)

Mielipidekirjoituksissa taas on runsaasti ”luovia” otsikoita, joilla pyritdan varik-
ké&éseen ilmaisuun (esimerkit 17-20). Tama vastaa hyvin Wahl-Jorgensenin
(2001: 314) nakemysta siitd, ettd mielipidetekstit ovat omakohtaisia toimitustyon
ulkopuolelle jaavia kertomuksia, josta syystd ne ovat muuta sanomalehtitekstia
varikk&&dmpia ja ehkd myos vakuuttavampia.

(17) Flyttas ocksa jultomten till Seinajoki? (Vbl163)
(18) Ellu, Lalli, llkka och Vasa (\Vbl83)
(19) Voihan Ellun kanat! (P136)
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(20) Pullistelu riittaa (P176)

Ridellin (2000: 139) pohdinta siitd, ettd uutisissa ovat danessa yhteiskunnan val-
taapitdvat, kun taas mielipideteksteissé purnaavat kansalaiset, nayttaa toteutuvan
uutisten osalta, mutta ei taysin mielipidetekstien osalta. Aineiston mielipideteks-
tien Kirjoittajat eivat edusta pelkk&a ”puhdasta” maallikkojen kansalaismielipidet-
td, vaan Kirjoittajien joukossa on molemmissa lehdissa valtakunnan politiikassa
mukana olevia poliitikkoja, maakuntajohtajia ja paikallispoliitikkoja. Osa mieli-
pideteksteistd on myds lahtoisin toimittajien kynéstd. Taméa toteuttaa osaltaan
maakuntalehtien tehtdvaa toimia levikkialueellaan julkisen keskustelun foorumi-
na, jossa selviaé alueen nakemys téarkeista asioista (ks. Hujanen 2000: 24).

Juttutyyppien osalta kehykset jakautuvat hieman eri tavoin Pohjalaisessa ja Vasa-
bladetissa. Pohjalaisen uutisissa korostuu vahvasti uudistusprosessin ja sen seura-
usten kehys (yli 60 % kaikista uutisista), kun taas Vasabladetissa uutisten kehyk-
set jakautuvat tdman lisdksi (n. 40 %) tasaisemmin kritiikin ja vastustuksen ke-
hyksen (n. 30 %) ja poliittisen kamppailun kehyksen (n. 16 %) kesken. (Vahem-
mistod)kielikehysta esiintyy Vasabladetin uutisissa (n. 9 %) kolme kertaa enem-
mén kuin Pohjalaisessa (n. 3 %).

Mielipidetekstien osalta merkittavin ero kehyksissa lehtien valilla on se, etta Poh-
jalaisen mielipidetekstit keskittyvat uutisten tavoin prosessin ja sen seurausten
kehykseen (44 %), kun tdmén osuus Vasabladetissa jaa varsin pieneksi (sekd uu-
distusprosessin ettd sen seurausten kehys ettd vahemmistokielikehys kasittavat
16,4 prosenttia Vasabladetin mielipideteksteistd). Pohjalaisessa mielipideteksteis-
sd odotuksenmukainen kritiikin ja vastustuksen kehys kattaa kolmanneksen teks-
teistd, mutta Vasabladetissa sen osuus nousee 40 prosenttiin, kun taas toinen Kkriit-
tisend erottuva kehys, poliittisen kamppailun kehys on vain véhan yleisempi Va-
sabladetissa (n. 24 % mielipideteksteistd) kuin Pohjalaisessa (20 %). Aineistossa
on myos joitakin harvoja sellaisia mielipidetekstejd, jotka on julkaistu Pohjalai-
sessa suomeksi ja Vasabladetissa ruotsiksi.

Padkirjoituksia ei ole aineistossa kovin monta, mutta niiden osalta huomionar-
voista on, etté kritiikin ja vastustuksen kehys nousee Pohjalaisessa paakirjoitus-
tekstien tarkeimmaksi kehykseksi, toisin kuin Vasabladetissa, jossa poliittisen
kamppailun kehys on padakirjoituksissa yhta yleinen kuin kritiikin ja kamppailun
kehys.
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Vastakkainasettelujen aika

Pohjanmaan maakuntalehtien aluehallinnon uudistuksesta lukijoilleen valittdmia
kehyksié tarkastellessa ei voi valttyd huomaamasta, miten kehysten kautta tuote-
taan vastakkainasetteluja. Tama liittyy osaltaan kehysanalyysin ongelmasuuntau-
tuneisuuteen (ks. Reunanen 2003: 144). Kuten olen jo edelld todennut, maakunta-
lehtien luontevana tehtdvana on valittaa tietoa ajankohtaisista asioista lukijoilleen
alueen nakokulmasta ja tarjota keskustelufoorumi, jossa maakunnan mielipide
voidaan koota. Kun maakunnassa on kaksi kieliryhméa ja néilla molemmilla omat
lehtensd, kasitys asioiden tarkeydestd ja olennaisista tarkastelunakékulmista voi
vaihdella. Seuraavaksi tarkastelen, minkalaisten vastakkainasettelujen kautta ai-
neistossa kehystetadn aluehallinnon uudistusta (ks. taulukko 4).

Hujasen (2000: 174) mukaan maakuntajournalismille on tyypillista levikkialueen
ja péékaupunkiseudun vastakkainasettelu. Perustaltaan kyse on keskustan ja peri-
ferian valisesta vastakkainasettelusta, jota voi ilmeta eri tasoilla. Aineistossa kes-
keiset vastakkainasettelut ovat toisaalta Seindjoen ja Vaasan asettaminen vastak-
kain kilpailtaessa virastojen sijoituspaikoista ja toisaalta etelén ja pohjoisen aset-
taminen vastakkain keskusteltaessa Keski-Pohjanmaan hallinnollisesta asemasta.
Myd6s véhemmistdo—enemmisto-vastakkainasettelu nousee aineistosta esiin.

Taulukko 4. Aineiston keskeiset vastakkainasettelut.

Kehykset Vallitsevat vastak-

kainasettelut

Aineistoesimerkkeja

Vahemmisto—enemmisto
suomi-ruotsi

(Vahemmisto)kielikehys Den (o)skyddade minoriteten
(VBLS8®6)
En minoritetsfientlig politik

(VBL99)

Kritiikin ja vastustuksen

kehys

TyoOntekija—tydnantaja
Kansalaiset—valtaapitavat
Kansa—politiikka
Keskus—periferia

Ympéristokeskuksessa meni kah-
vit vaaraan kurkkuun (P162)
SDP: Bygg inga murar i Oster-
botten (Vbl55)

Virkamiehid riittad ikuisesti
(P158)

Laillisuuskehys

Oikea—vaara

"Vadra arvio perusoikeudesta”
(P184)

Varning for grundlagskréankning
(Vbi8)

Poliittisen kamppailun
kehys

Poliittinen—ei-poliittinen
Valta—kansa
Keskusta-alueen puolueet

Keskusta ja RKP eri mieltd Ely-
ratkaisun seurauksista (P161)
Och sa bytte centern aterigen
taktik... (Vbl 50)

Uudistusprosessin ja sen
seurausten kehys

Seindjoki-Vaasa
Pohjoinen—eteld

Seindjoki-Vaasa (P22)
Karleby ska sdderut
(\VblI58)
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Perustavaa laatua olevia vastakkainasetteluja edustavat my6s uuden ja vanhan,
muutoksen ja pysyvyyden valiset jannitteet, joita aineistossa ilmenee. Ndmé ovat
kuitenkin melko implisiittisid. Selkedmmin tulkittavia ovat sen sijaan vastak-
kainasettelut kansan ja poliitikkojen, ei-politikoinnin ja politikoinnin valill4. Na-
mé palautuvat osittain vallan ja alamaisten valiseen ristiriitaan ja osittain keskus-
ta-periferia-ajatteluun (vrt. Kakonen 1997). Puoluepoliittisesti keskustapuolue
asettuu vastakkain alueen intressien kanssa ja samalla siis muiden puolueiden ja
alueen ihmisten kanssa.

Yksi vastakkainasettelu, joka aineistosta kuitenkin selvasti puuttuu, on suomen ja
ruotsin kielen valinen vastakkainasettelu. Sen olemassaolo taustalla on aistittavis-
sa, mutta sitd ei missddn kohtaa sanota ddneen. Sen sijaan alueen yhtendisyytta
korostetaan, kuten seuraavista esimerkeistékin voi havaita:

(21) Yhteistyo ja keskindinen rakkaus (P208)
(22) Kampen enar Osterbotten (Vbl79)
(23) Dags for ett Team Osterbotten (VbI100)

Kuten taulukon 4 tiivistyksesta voi pééatelld, vastakkainasettelujen merkitys alue-
hallinnon uudistuksessa nayttdd keskeiseltd. Jokaiseen kehykseen liittyy omat
vastakkainasettelunsa, joiden kautta uutisia luodaan ja keskustelua synnytetaan.

Yhteenveto ja pohdinta

Taman artikkelin tavoitteena on ollut kuvata aluehallinnon uudistuksen kehyksié
kahdessa erikielisessa maakuntalehdessd, kartoittaa yhtélaisyyksia ja eroja seka
pohtia niiden taustalla vaikuttavia syitd. Analyysin tulokset osoittavat, ettd Pohja-
lainen ja Vasabladet ovat kehystaneet aluehallinnon uudistuksen odotuksenmu-
kaisella tavalla. Molemmissa lehdissd nousee esiin toisaalta neutraali uudistuspro-
sessin ja sen seurausten kehys ja toisaalta kriittisemmat ja ongelmalahtoisemmét
poliittisen kamppailun kehys seka kritiikin ja vastustuksen kehys. Vasabladetin
kehyksié leimaavat ruotsin kielen asemaan liittyvat (vahemmisto)kielikehys seka
laillisuuskehys. Kaikkia kehyksid on l6ydettavissdé molemmista lehdistd, joten ne
kertovat siitd, miten aluehallinnon uudistusta on maakunnassa kokonaisuutena
tarkasteltu.

Kehysten kayttéon vaikuttaa myos se, mista juttutyypistd on kyse. Taman tutki-
muksen aineistoon sisaltyy sekd toimituksellisten kaytantojen kautta laadittu-
ja teksteja ettd ei-journalistisia mielipideteksteja. Uutisille tyypillisin kehys Poh-
jalaisessa on uudistusprosessin ja sen seurausten kehys ja Vasabladetissa kritiikin
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ja vastustuksen kehys. Myos mielipideteksteissa Pohjalaisessa korostuu neutraa-
limpi kehystdminen kuin Vasabladetissa. Sen sijaan paakirjoitusten osalta nayttaa
siltd, ettd Pohjalaisessa kriittisyys korostuu.

Analyysin tuloksia voidaan selittda historiallisilla, journalistisilla, poliittisilla, ja
kulttuurisilla tekijoilla. Pohjanmaan maakunta ei ole ns. historiallinen maakunta,
vaan se on aiemmin ollut osa Etela-Pohjanmaata, josta se on eriytynyt hallin-
nonuudistuksen kautta (ks. esim. Paasi 1986). Syntyhistoriansa vuoksi se ei ole
ominaispiirteiltdan kovin yhtendinen: alueella on yksikielisid suomenkielisia kun-
tia, yksikielisia ruotsinkielisia kuntia ja kaksikielisid kuntia, joissa enemmistékie-
lend voi olla jompikumpi kieli. Tamé& alueellinen "epéyhtendisyys" voi osaltaan
selittad sitd, ettd Pohjalaisen kehykset ovat Vasabladetiin verrattuna neutraalim-
pia: alueen suomenkielisen lehden tulee puhutella kaikkia levikkialueen asukkai-
ta. Pohjalaisen kehysten neutraaliutta voi korostaa myds sen asema osana samaa
konsernia kuin alueella levikista kilpaileva sanomalehti llkka. Koska lehdet kéyt-
tdvat samoja teksteja, myos tekstien painotusten tulee sopia molempiin lehtiin.
Poliittisesti Pohjalainen on aiemmin ollut kokoomuksen d&nenkannattaja, ja koska
puolue kuului uudistusta toteuttaneeseen hallitukseen, uudistuksen kritiikki ei
ehka ole noussut prosessin kuvaamista tarkeammaksi. Vasabladetin Kriittista suh-
tautumista aluehallinnon uudistukseen selittdd yhtaalta uudistuksen mahdollinen
vaikutus ruotsinkielisten ihmisten arkeen. Ruotsinkielisten palvelujen saatavuutta
Seindjoella ja Oulussa epdiltiin avoimesti, ja uudistusprosessin yhtena seuraukse-
na pidettiin ruotsin kielen aseman selvédd huononemista. VVasabladet nosti Pohja-
laista selvemmin esiin aiempien hallinnollisten yksikéiden henkiléston mielipi-
teen: pakkomuuttoa pidettiin vakavana uhkana. Journalistisesti voidaan ajatella,
ettd Vasabladetilla on varsin yhtendisen lukijakuntansa ansiosta mahdollisuus
kehystdd uudistus erittdin kriittisesti ilman, ettd lukijakunnassa on kovin monia
eriavia mielipiteita. Pohjalaisen osalta néin ei ole.

Kokonaisuutena analyysin tulokset piirtdvat kuvaa osittain jaetuista intresseisté:
vastakohta-asettelussa Seingjoki—Vaasa argumentiksi kelpaa myods Pohjalaisessa
kieli, ja vastakohta-asettelussa pohjoinen—eteld, poliittinen kamppailu kelpaa
my6s Vasabladetin argumentiksi kielikysymyksen lisdksi. Y hteisend intressing on
alueen edun valvonta: saavutetuista eduista eli alueella olevista hallintoviran-
omaisista ja niiden mukanaan tuomista tydpaikoista ei haluta luopua.

Menetelménd kehysanalyysi toimii erityisesti ongelmakehysten tunnistamisessa,
mutta sen kautta voidaan kuitenkin 10ytdad myos neutraalimpia ndkdkulmia asiaan.
Analyysin rajaaminen pelkkiin otsikoihin mahdollistaa laajan aineiston ké&sittelyn,
mutta samalla se asettaa analyysiprosessille ja tulosten tulkinnalle omat rajoituk-
sensa. Vaikka otsikkoon on nostettu kriittinen ndkékulma, tekstissa asiaa voidaan
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mahdollisesti ké&sitella myos neutraalisti ja tasapuolisesti. Otsikoiden yhtena teh-
tdvandhan on houkutella lukijaa lukemaan teksti. Kielellisen tarkastelun osalta
hedelmélliseksi osoittautui juuri neutraali kehys, johon siséltyy selvasti erilaisia
viestinnén tarkoituksia faktojen toteamisesta aina neuvomiseen saakka. Naiden
tarkempi analyysi olisi mielenkiintoista, koska sita kautta saattaisi olla mahdollis-
ta l10ytdd myos kehysanalyysiin tiukempaa yhteyttd kielen ja sisallon valille. Li-
séksi sanomalehti Ilkan kehysten vertaaminen Pohjalaisen ja VVasabladetin kehyk-
siin voisi valottaa alueiden vélisen kilpailun ja lehtien vélisen yhteistyon suhdetta
mielenkiintoisella tavalla.
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3 KOHTI TULEVAISUUDEN ALUEHALLINTOA -
TARKASTELUSSA ASIAKASKONTAKTIT

Satu Sag

Johdanto

Artikkeli kasittelee aluehallintouudistuksen vaikutuksia asiakaskontakteihin ja
tapaamismatkoihin. Pro gradu tutkielmassani selvitin, vaikuttiko aluehallintouu-
distus muun muassa asiakaskontakteihin, tapaamismatkoihin ja tyétehtaviin. Tut-
kin muun muassa yhteydenottokanavien suosiota, tyontekijoiden ja asiakkaan
valisien kontaktim&&rien muutosta seka tyontekijoiden tyotehtévia.

Artikkeli kuvailee tutkimusprosessini kulun, esittelyn teoriasta, tutkimus-
kysymykset ja -tavoitteet seka tutkimustulokset. Teoriaosuus esittelee lyhyesti
valtion aluehallinnon uudistamishankkeen ja sen tavoitteet. Uudistusta peilasin
asiakaslahtoisyysajatteluun julkisella sektorilla. Pohdin mitd se on ja minka ver-
ran sité tarvitaan. Artikkelin lopussa kayn lapi tutkimustulokset ja pohdin tulevai-
suutta.

Tutkimuksen l&htokohdat ja taustaa

Tutkimus toteutettiin kaksivaiheisena. Valtion aluehallintouudistuksesta toteutet-
tiin kysely vuonna 2009 Vaasan, Kokkolan, Seindjoen ja Oulun ELY-keskuksen
tyontekijoille. Tutkimuksen tarkoituksena oli kartoittaa ja kehittdé niita kaytantei-
td, jotka tyontekijat ovat todenneet toimiviksi ennen aluehallintouudistusta.
Vuonna 2011 toteutettiin jatkokysely, jolla selvitettiin aluehallinnon uudistukseen
liittyvia viestinnallisia ja tyon sisaltéon liittyvia tekijoitd. Molemmat kyselyt to-
teutettiin Vaasan yliopistossa ja ne ovat aluehallinnon uudistamishankkeesta riip-
pumattomia. Seurantakysely toteutettiin Helsingin, Turun, Vaasan ja Seindjoen
ELY-keskuksen tyontekijoille. Molempina vuosina tutkimukseen haluttiin vastaa-
jia my0s kaksikielisilta paikkakunnilta.

Aluehallinnon uudistamishanke (ALKU) kaynnistettiin vuonna 2007. Matti Van-
hasen kakkoshallituksen asettaman hankkeen tarkoitus oli uudistaa laajasti alue-
hallintoa ja saada aikaan kansalais- ja asiakaslahtdisesti, tehokkaasti ja tulokselli-
sesti toimiva aluehallinto. L&&ninhallitukset, tyo- ja elinkeinokeskukset, alueelli-
set ympaéristokeskukset, ymparistolupavirastot, tiepiirit ja tyosuojelupiirien tyo-
suojelutoimistot lakkautettiin ja niiden tehtavat yhdistettiin ja uudelleen organi-
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soitiin kahteen viranomaiseen: aluehallintovirastoon (AVI1) ja elinkeino-, liikenne-
ja ymparistokeskukseen (ELY). Aluehallinto-virastoja perustettiin kuusi ja elin-
keino-, liikenne- ja ymparistokeskuksia 15. Virastot aloittivat toimintansa
1.1.2010. (Valtiovarainministerié 2009a: 2.)

Tutkimustavoitteet ja aihepiirin rajaus

Tutkimuksen tavoitteena oli selvittad, milla tavalla aluehallinnon uudistuksen
tavoitteet ja toteuma vastasivat toisiaan asiakaskontaktien osalta. Selvitin ensiksi
miksi aluehallintoa oli l&hdetty uudistamaan ja mité tavoitteita uudistuksella oli.
Téaman jalkeen pohdin, miten asiointi ja yhteydenpito ovat konkreettisesti muut-
tuneet ja miten uudistus on vaikuttanut tyontekijoiden arkeen. Yhteydenpitoa ja
asiointia selvitin seuraavilla kysymyksilla:

— Mitka ovat yleisimmét kontaktikanavat asiakkaisiin?

— Ovatko kasvokkaisten asiakaskontaktien méérat muuttuneet?
— Ovatko tapaamismatkat muuttuneet?

— Ovatko asiakaskontaktima&rat muuttuneet?

— Millaisia muutoksia ty6tehtévissé on tapahtunut?

Kyselylomakkeet vuosina 2009 ja 2011 sisélsivéat lukuisia teemoja ja rajasin tut-
kimukseni késittelemaén asiakaskontakteja ja tapaamismatkoja. Hyddynsin taus-
tamuuttujia ristiintaulukoinnissa selvittdessani riippuvuussuhteita. Halusin selvit-
td4 muun muassa, vaikuttiko esimiesasema asiakaskontaktimaarien lisdantymi-
seen sekd kasvoivatko tapaamismatkojen maard asiakkaiden luo aluehallinto-
uudistuksen jalkeen.

Valtion aluehallinnon uudistamishanke

Valtion aluehanke ja sen tavoitteet

Aluehallinto koostuu hallinnosta, joka on keskushallinnon ja kuntasektorin vélis-
sd. Aluehallinto koostuu erilaisista toiminnallisista organisaatioista, jotka vastaa-
vat aluekehittdmisestd, hyvinvointitehtévistd, ohjauksesta ja valvonnasta sek&
hallinnon koordinoinnista. Aluehallintojen eroja eri maissa selittdvat maiden ko-
ko, viranomaisten aluejaot, rahoitusperusteet ja itsehallinnon laajuus. Eroista huo-
limatta aluehallinnollisilla uudistuksilla on samansuuntaisia tavoitteita: tehok-
kuus, tilivelvollisuus, joustavuus, parempi koordinaatio ja hallinnon yksinkertais-
taminen. (Viinaméki & Salminen 2008: 9.)
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ALKU-hankkeen tavoitteena oli uudistaa aluehallintoa laajasti ja saada siitd
enemman kansalais- ja asiakaslahtéinen (HE 59/2009 vp: 5-6). Uudistuksen tar-
koituksena oli saada aluehallinnon tuottavuus ja tuloksellisuus kohentumaan.
Myos kansalaisten tarpeet tulisi huomioida entista paremmin palveluja tuotettaes-
sa. Ajatuksena oli, ettd palvelut tulee jarjestaa ja tuottaa mahdollisimman tehok-
kaasti. Tehtavat oli tarkoitus koota kahteen eri viranomaiseen. Teht&vid olivat
muun muassa alueellista kehittdmisté tukevat toimeenpano- ja kehittamistehtévat
sekd alueellista yhdenvertaisuutta tukevat lainsaddannon toimeenpano-, ohjaus- ja
valvontatehtavat. Alueellisia kehittamistehtdvia ovat muun muassa asukkaiden
kuuleminen ja heidan nédkemystensa eteenpdin vieminen alueen kehittdmissuun-
nittelussa. Yhdenvertaisuustehtaviin kuuluu esimerkiksi se, ettd otetaan erilaisten
alueiden olosuhteet huomioon lainsdaddéannon soveltamisessa. (HE 59/2009 vp:
19-20.)

Aikaisemmin aluehallinnossa on tapahtunut pienempid muutoksia 1980- ja 1990-
luvuilla, ja sen vuoksi Matti Vanhasen hallitus paatti, ettd aluehallinto tarvitsee
uudistusta. Jo 1980-luvulla oli merkkeja uudistuksesta. Silloin mahdollistettiin
esimerkiksi kuntayhtymét, ja maakunnan liitot saivat lakiin perustuvan alueiden
kehittdmistehtdvan. 1990-luvulla perustettuihin alueellisiin ympéristokeskuksiin
yhdistettiin vesi- ja ympéristopiirit ja l&aninhallituksen ymparistoyksikot. Ympa-
ristolupavirastojen perustaminen, l&&ninhallitusten méaarén supistaminen ja tyo- ja
elinkeinokeskusten perustaminen olivat 2000-luvun uudistuksia. Tiivistetysti voi-
daan sanoa, ettd vuoden 2010 aluehallintouudistuksen tarkoitus oli yhdistaa ja
selkeyttad hajanainen aluehallinnon rakenne. (HE 59/2009 vp: 5-7.)

Uudet virastot

Vuonna 2010 luotuihin kahteen uuteen viranomaiseen jaettiin samaan aikaan lak-
kautettujen ladninhallitusten, tyo- ja elinkeinokeskuksien, alueellisten ympéristo-
keskuksien, ymparistélupavirastojen, tiepiirien ja tyodsuojelupiirien tydsuojelu-
toimistojen tehtavat. Aluehallintoviraston (AVI) vastuualueisiin kuuluvat perus-
palvelut, oikeusturva eli tyosuojelu, luvat kuten ymparistoluvat seké pelastustoi-
mi, varautuminen kriiseihin ja poliisi. Aluehallintovirastoon koottiin tehtavat ai-
emmin toimineilta l1aaninhallituksilta, ympéristélupavirastoilta, alueellisilta ympa-
ristokeskuksilta ja tyosuojelupiireiltd. (Aluehallintovirasto 2011).

Elinkeino-, litkenne- ja ympéristokeskuksen (ELYn) tehtaviin kuuluvat elinkeino-
jen ja tyévoiman kehittdminen ja lisédminen, osaaminen ja kulttuuri, liikenne ja
infrastruktuuri sek& ymparist6 ja luonnonvarat. Se liséksi ohjaa ja valvoo tyo- ja
elinkeinotoimistoja seké tarkkailee yleista etua ymparisto- ja vesiasioissa. ELY-
keskuksiin on koottu entisten TE-keskusten, alueellisten ymparistokeskusten,



Vaasan yliopiston julkaisuja. Selvityksia ja raportteja 59

tiepiirien, 1aaninhallitusten liikenne- ja sivistysosaston sekd Merenkulkulaitoksen
tehtévid (Elinkeino-, lilkenne- ja ympéristokeskus 2010). ELY-keskuksen tarkoi-
tuksena on kehittda yrittajyytta, tyomarkkinoita, liikennejarjestelmia, ympérist6a
ja luonnonsuojelua, maahanmuuttoa, maahanmuuttajien kotiuttamista ja ty6llis-
tymistd alueella (HE 59/2009 vp: 1).

Asiakaslahtdisyys julkisella sektorilla

Asiakasléhtoisyys mielletdan usein yhdeksi markkinoinnin ajattelutavaksi. Julki-
sen sektorin asiakaslahtdisyysajattelu sai alkunsa 1980-luvulla, jolloin julkinen
sektori koki suuria muutoksia. Tehokkuus ja tulosvastuullisuus nostettiin tavoit-
teeksi ja mukaan tuli uusia johtamismalleja sek& laatuajattelua. Verovaroin koot-
tavien julkisten palveluiden tehokkuutta haluttiin parantaa. Samaan aikaan asiakas
omaksuttiin tarkeéksi kasitteeksi. Tamén kehityksen myota julkisella sektorilla on
alettu ottaa huomioon palveluiden asiakaslédhtdisyyttéa.

Asiakaslahtoisyysajattelun soveltaminen julkiselle sektorille

Keskeisin ero julkisen ja yksityisen sektorin palveluntuotannossa on se, etta julki-
sen sektorin toimintaa ohjaa valtion lainsa&danto. Julkisen sektorin asiakaslahtoi-
syytta ohjaavat monet saddokset. Hyvéan hallinnon perusteet edellyttavat viran-
omaisilta yhdenvertaista ja oikeudenmukaista kansalaisten kohtelua. Hyvaan hal-
lintoon kuuluu myds monia kansalaisten oikeuksia kuten kuulemismenettely.

Toinen keskeinen ero on se, ettd julkiset palvelut tuotetaan verovaroin eika asia-
kas maksa suoranaisesti saamastaan palvelusta, vaan rahat keratdan suoraan vero-
varoin kohdistamatta niitd mihink&&n toimintaan. Kolmantena keskeisend erona
on kilpailun puute. Kun kilpailu puuttuu, asiakkaiden toiveiden huomioimiselle ei
ole samanlaisia kannusteita. Talloin on kiinnitettdva huomiota muunlaisiin motii-
veihin, kuten julkisen sektorin vastuuseen palvella kansalaisia mahdollisimman
hyvin. (Valtiovarainministerio 1997: 12.)

Asiakaslahtoisyysajattelun soveltaminen aluehallintouudistuksessa

Asiakaslahtdisyyden on todettu tarkoittavan toiminnan ja palvelun toteuttamista
asiakkaiden lahtokohdista organisaation tavoitteet huomioiden. Térkeé&é asiakas-
lahtOisessd ajattelutavassa on mééritelld, keitd yrityksen tai tassa tapauksessa jul-
kisen organisaation asiakkaat ovat. Asiakkaat voivat olla organisaation sisaisié tai
ulkoisia. Sisaiset asiakkaat ovat yleensa henkilost6a. Taman tutkimuksen kannalta
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oleellisempaa oli keskittyd ulkoisiin asiakkaisiin eli yrityksiin, kansalaisiin ja
muihin organisaatioihin, kuten kuntiin. (Ks. Vuokko 2007.)

Asiakasléhtoisyys on ollut yksi aluehallintouudistuksen keskeisimmista tavoitteis-
ta. Palvelut on koottu saman katon alle, jotta kansalaisten olisi helpompi hoitaa
asiat yhdessé palvelupisteessd. Myos verkkoasiointi onnistuu yhdelld sivustolla,
koska eri palvelut on yhdistetty.

Aluehallintouudistuksen vaikutukset asiakaskontakteihin

Lomakekyselyn lahtokohdat ja toteuttaminen

Kyselylld oli tarkoitus tutkia aluehallintouudistuksen kielellisia, viestinnallisia ja
tyon sisaltoon liittyvid muutoksia. Kyselyn ensimmainen vaihe toteutettiin vuon-
na 2009 ennen uudistusta ja toinen vaihe vuonna 2011 uudistuksen jalkeen. Vuo-
den 2011 kyselyssé séilyivat samat kysymykset kuin vuonna 2009, néin tuloksia
oli helppo verrata. Vuoden 2011 kyselylomakkeeseen lisattiin muutama uusi ky-
symys.

Vuonna 2009 kysely keskittyi asiakastapaamisiin ja tapaamismatkoihin. Ky-
syimme, miten suuri osuus tyontekijoiden tybajasta kuluu kasvokkain tapahtuviin
asiakastapaamisiin ja missd tapaamiset jarjestetdan. Kysyimme myods, millaisiin
asioihin kasvokkaiset tapaamiset liittyvét ja kasvoiko tapaamismatkojen méara
uudistuksen jalkeen. Vuoden 2011 kyselyyn lisésin vield seuraavat kysymykset:

— Mika on yleisin kontaktikanavasi asiakkaisiin?
— Mitd kanavaa arvioit tulevaisuudessa kéayttavasi eniten asiakaspalvelussa?
— Uudistusten myota asiakaskontaktien maaréat ovat

Lis&déntyneet

Pysyneet samana

Véhentyneet?

Ensimmaisellda kysymykselld halusin selvittdd, mika on yleisin kontaktikanava
asiakkaisiin talla hetkelld. Toinen kysymys mittaa tilannetta tulevaisuudessa, kos-
ka on mielenkiintoista tietdd, millainen kasitys tyontekijoilld on tulevaisuuden
asioinnista. Lisaksi halusin tietdd, onko asiakaskontaktimaarissé tapahtunut muu-
tosta.
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Tutkimukseen valitut ELY-keskukset ja vastaajien piirteet

Tutkimuksen vastaajiksi valittiin vuonna 2009 Vaasan, Seindjoen, Oulun ja Kok-
kolan silloisten TE-keskusten, ymparistokeskusten ja tiepiirien tyontekijat. Vuon-
na 2011 vastaajat tulivat Helsingin, Turun, Seindjoen ja Vaasan ELY -keskuksista.
Mukaan haluttiin molemmilla kerroilla vastaajia kaksikielisiltd paikkakunnilta.

Vastaajien sukupuolijakauma oli melko tasainen. Hieman yli puolet oli naisia, 54
prosenttia ja miehid 46 prosenttia. Vastaajista 17 prosenttia oli alle 35-vuotiaita.
Noin 40 prosenttia oli 35-50-vuotiaita. Hieman vajaat 45 prosenttia oli yli 50-
vuotiaita.

Kontaktikanavat asiakkaisiin ja kasvokkaiset asiakaskontaktit

Vastaajien oli vaikea valita yleisintd kontaktikanavaa, joten he olivat joutuneet
arvioimaan l&hinnd olevan vaihtoehdon. Vastaajat kertoivat kanavien vaihtelevan
tyotehtdvan mukaan, mikd on ymmérrettavaa.

Séhkdposti ja puhelin osoittautuivat kdytetyimmiksi idstd, sukupuolesta, tyonteki-
jan asemasta tai entisista vastuualueista riippumatta. Tapaaminen oli keskiarvon
mukaan kolmanneksi yleisin kontaktikanava kaikissa luokissa. Sédhkdisen asioin-
nin suosiota selittd4 asioinnin helppous ajasta ja paikasta riippumatta. Vastaajat
arvioivat sdhkopostin séilyttdvan asemansa myos tulevaisuudessa. Myo6s verkko-
palvelun arvioitiin yleistyvén.

Selvitin, miten suuri osuus ty0ajasta menee kasvokkain kaytaviin asiakas-
kontakteihin eli asiakastapaamisiin. Tulosten mukaan kasvokkain tapahtuvien
asiakaskontaktien suhteellinen maara tydajasta oli vahentynyt vuodesta 2009 vuo-
teen 2011. Uskon tdméan johtuvan sdhkoisen asioinnin kasvusta.

Tapaamismatkojen muutokset ja niiden syyt

L&hes neljasosa vastaajista uskoi tapaamismatkojen pidentyvéan ennen uudistusta.
Suurin osa vastaajista uskoi kuitenkin vuonna 2009 toteutetussa kyselyssa tapaa-
mismatkojen séilyvén ennallaan. Lahes kukaan ei uskonut tapaamismatkojen ly-
hentyvan uudistuksen myota.

Vastaajista noin neljd prosenttia kertoi vuoden 2011 kyselysséd tapaamismat-
kojensa lyhentyneen. Syiksi mainittiin muun muassa péasy kotipaikkakunnalle
toihin ja tyokentan jakautuminen kahtia, jolloin ty6alue myo6s puolittui. Myos
videoneuvottelulaitteiden yleistymisen kerrottiin vdhentdvan matkustustarvetta.
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Ennen uudistusta tapaamismatkojen uskottiin pidentyvan enemman kuin mit4 ne
todellisuudessa pidentyivat. Noin 24 prosenttia arvioi vuonna 2009 tapaamis-
matkojen pidentyvan. Vuonna 2011 noin 8 prosenttia kertoi tapaamismatkojen
todella pidentyneen. Tapaamismatkoissa tapahtuneiden muutosten syiksi tutki-
muksessa saatiin mielenkiintoisia vastauksia. Y livoimaisesti suurimmaksi syyksi
mainittiin alueen laajentuminen. Oma tyopiste on saattanut siirtya toiselle paikka-
kunnalle. Toimialueen laajentumisen vuoksi myds asiakkaat ovat kauempana,
mika lisdd matkustusta.

Tutkimuksen mukaan tiepiireissé tydskennelleiden tyomatkat pidentyivét eniten
ja TE-keskuksissa tydskennelleiden vahiten. Laaninhallituksissa tydskennelleet
olivat eniten sitd mieltd, ettd tapaamismatkat olivat lyhentyneet ja ympéristo-
keskuksissa véhiten. Erot eivat kuitenkaan olleet suuria. Nayttdisi silt, ettd ta-
paamismatkojen peléttiin pidentyvdn enemman kuin mit4 ne todellisuudessa pi-
dentyivat.

Asiakaskontaktien maaran muutos ja tyotehtavat

Asiakaskontaktilla tarkoitetaan yhteydenottoa tyontekijan tai asiakkaan toimesta
jotain kanavaa pitkin, mukaan lukien tapaaminen, sdhkoposti, puhelin, verkko-
palvelu tai muu kanava. Arviona oli, ettd yhteydenottojen maaré puolin ja toisin
olisi hieman kasvanut.

Kontaktimaaréat eivat kuitenkaan olleet kasvaneet aluehallintouudistuksen jalkeen
merkittavasti. Jopa neljannes vastaajista kertoi kontaktimddrien véhentyneen.
Esimiesasemassa olevat kertoivat kontaktiméarien kasvaneen hieman enemmaén
kuin toimihenkilot. Toisaalta naiset vastasivat kontaktimaarien kasvaneen hieman
enemman kuin miehet. Entisella toimipisteell& ei ollut vaikutusta asiakaskontakti-
méaéraan. Mink&én toimipisteen kontaktimaarat eivat osoittaneet kasvua. Helsin-
gin ELY-keskuksen vastaajat kertoivat kontaktima&rien kasvaneen eniten, Seiné-
joen ELY-keskuksessa véhiten.

Tyypillisimmét tehtdvat vuonna 2009 ja 2011 liittyivéat yleiseen asiakaspalveluun
ja neuvontaan. Toiseksi yleisimmat tehtévat olivat tuki- ja lupa-asiat sekd tarkas-
tukset, koulutukset ja kokoukset. Erona tuloksissa oli se, ettd vuonna 2011 mainit-
tiin tehtavia olevan myo6s verkostoitumisen ja yhteistyén muodossa.

Yhteenvetona asiakaskontakteista voidaan todeta se, etteivat tyotehtdvat muuttu-
neet oleellisesti aluehallintouudistuksen jalkeen, mik& oli osittain tyontekijoille
luvattukin. Yleisimpien tyotehtévien, kuten neuvonnan ja tarkastusten, lisaksi
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verkostoitumiseen ja yhteistyohon liittyvét tyotehtavat olivat yleistyneet. Naista
olisi ollut mielenkiintoista saada tarkemmin selvitysta.

Yhteenveto ja johtopaatokset

Valtion aluehallinto uudistui 1.1.2010. Matti Vanhasen kakkoshallituksen alkuun
asettaman hankkeen tarkoituksena oli uudistaa aluehallintoa laajasti ja saada ai-
kaan tehokas, tuottava seka kansalais- ettd asiakaslahtgisesti toimiva aluehallinto.
Uudistuksen tarkoituksena oli saada aluehallinnon tuottavuus ja tuloksellisuus
kohentumaan. Myos kansalaisten tarpeet tulee huomioida jatkossa entista parem-
min palveluja tuotettaessa.

Artikkelini tavoitteena oli késitella aluehallintouudistuksen vaikutuksia asiakas-
kontakteihin ja tapaamismatkoihin. Tutkielmassani selvitin vaikuttiko aluehallin-
touudistus muun muassa asiakaskontakteihin, tapaamismatkoihin ja tyotehtéviin.
Tutkin muun muassa yhteydenottokanavien suosiota, tyontekijoiden ja asiakkaan
valisien kontaktim&&rien muutosta seka tyontekijoiden tyttehtavia.

Virkamiesten tyotehtdvat olivat séilyneet tutkimuksen mukaan hyvin saman-
laisina, kuten ennen uudistusta oli luvattu. Asiakaskontaktimaarat eivat olleet tut-
kimuksen mukaan merkittdvasti muuttuneet. Tyypilliset kontaktikanavat olivat
sahkoposti ja puhelin. Tapaamisten osuus oli vdhentynyt, ja niiden osuuden arvi-
oitiin tulevaisuudessakin vahentyvan. Vastaajat arvioivat sdhkopostin ja puheli-
men séilyttavén tulevaisuudessa asemansa. Ennen uudistusta tyontekijat pelkasi-
vat tapaamismatkojensa kasvavan enemman kuin mit4d matkat todellisuudessa
kasvoivat.

Yhteenvetona tuloksista voi todeta, ettei aluehallintouudistus tutkimuksen mu-
kaan vaikuttanut merkittavasti asiakaskontakteihin eik& tapaamismatkojen pituu-
teen. Uudistus on kantanut nimed ”Hiljainen radikaali uudistus”, joka selittd& uu-
distuksen nékyvyyttd myos tavalliselle kansalaiselle.
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4 MUUTOSMALLIT, VIESTINTA JA
ALUEHALLINNON UUDISTUS

Merja Koskela

Johdanto

Nykypdaivan organisaatioissa muutos ei ole poikkeus vaan pikemminkin pysyva
tila. Aiemmin ndin ei ollut, vaan pysyvyys ja tasapaino nahtiin organisaation
normaalina tilana ja muutos satunnaisena poikkeuksena (Tsoukas & Chia 2002).
My6s organisaatiotutkimuksessa muutoksia mallinnettiin pitk&an siten, ettd otet-
tiin tietty jaadytetty lahtotilanne, johon kohdistettiin askeleittain eteneva suunni-
telmallinen muutos, jonka toteuttamisen jélkeen palattiin pysyvaan tasapainoti-
laan. Tunnetuin suunnitellun muutoksen vaihemalli lienee Kurt Lewinin klassinen
kolmen vaiheen malli vuodelta 1951, mutta malleja on tdmén jalkeen kehitetty
moniin tarpeisiin eri ndkokulmista. (Yleiskatsauksen erilaisiin malleihin ovat jul-
kaisseet Elrod & Tibbett 2002.)

Viestinnan rooli muutoksen toteuttamisessa on néhty térkeéksi jo edelld kuvatun
kaltaisissa vaihemalleissa, jotka edustavat funktionaalista organisaatioviestinnan
tutkimussuuntausta (Elving 2005: 129; Johansson & Heide 2008: 288). Viestinté
muutoksen yhteydessa on kuitenkin tassa suuntauksessa usein ymmarretty suora-
viivaisena tiedonsiirtona l&hettgjalta vastaanottajalle (ks. Johansson & Heide
2008: 292). Samoin organisaation henkildsto eli ne, joita muutos l&hinnd koskee,
on nahty passiivisina objekteina, joille tieto vélitetddn. Monissa tutkimuksissa
onkin havaittu, ett4 organisaatioiden muutokset eivat valttdmattd aina onnistu
kovinkaan hyvin (ks. esim. Elving 2005), joten nédkemystd on alettu vahitellen
arvioida uudelleen. Uudempina tutkimussuuntauksina onkin esitelty tulkinnallista
ja Kkriittista I&hestymistapaa (Johansson & Heide 2008: 290).

Tassa artikkelissa kasittelen viestinndn ja muutoksen suhdetta esittelemalld kaksi
perinteistd muutosmallia, Lewinin kolmivaiheisen muutosmallin ja Abergin
(2006) kuvaileman Rowleyn ja Roevensin mallin. Tarkastelen malleja niihin liit-
tyvien viestintatarpeiden ndkokulmasta. Lopuksi pohdin, nakyvétko naiden malli-
en viestintaan liittyvat opetukset aluehallinnon uudistuksessa. Ennen mallien ku-
vausta madrittelen kuitenkin joitakin muutosviestintaan liittyvia keskeisia kasittei-
td ja sithen vaikuttavia tekijoita.
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Keskeisia késitteitd ja viestintdan vaikuttavia tekijoita

Keskeisin tekija muutoksen viestinndn kannalta on se, miten muutos méaaritellaan
ja millaisena se organisaatiossa ymmarret&édn. Yleisesti tehdaan ero suunnitellun
ja suunnittelemattoman muutoksen vélilla (ks. esim. Stroh & Jaatinen 2001). Toi-
nen tarked erottelu on se, onko kyseessé jatkuva askeleittainen arjen muutos vai
episodimainen muutos, jolla on alku ja loppu sekd ennalta suunnitellut vaiheet
(ks. esim. Weick & Quinn 1999). Tsoukas ja Chia (2002) huomauttavat, etta
kaikkia muutoksia tulisi kuitenkin tarkastella prosesseina, koska jokainen muutos
k&ynnist&é uusia muutoksia, joista osa on aina ennakoimattomia.

Suunniteltu muutos voidaan méaritella ohjatuksi, jaksottaiseksi ja tietoisesti ajoi-
tetuksi siirtymiseksi vallitsevasta tilasta kohti tavoitetilaa. Suunnittelematon muu-
tos puolestaan on usein ulkoisten paineiden aiheuttamaa sopeutumista nykytilasta
kohti sellaista tilaa, joka vastaa paremmin ulkoisia vaatimuksia. Suunnittelematon
muutos voi olla joko jatkuva ja vahittdinen prosessi tai &killinen tilanne, josta
aiheutuu helposti kriisi. Téssa tutkimuksessa tarkasteltava aluehallinnon uudistus
oli perinteinen suunniteltu muutos, jonka erityispiirteend oli uudistuksen poliitti-
nen ohjaus ja se, ettd muutos nahtiin pikemminkin yksittisend muutoksena kuin
osana kaikkia muita k&ynnissé olleita ja niit4 edeltdneitd muutosprosesseja.

Muutoksen viestintdd voidaan tarkastella seka lahettgjan ettd vastaanottajan nako-
kulmasta. Aiheeseen liittyvassa varsin runsaassa opaskirjallisuudessa asiaa tarkas-
tellaan usein juuri lahettdjan nakokulmasta ja tarjotaan k&ytanndn ohjeistusta sii-
hen, milla tavalla muutos voidaan parhaiten toteuttaa viestinnan avulla (ks. esim.
Heiskanen & Lehikoinen 2010). Na&issé ohjeissa viestintd nahddan muutoksen
tyokaluna, jolloin ei useinkaan oteta huomioon, ettd muutos itse asiassa rakenne-
taan ja rakentuu viestinnan kautta.

Lahettdjan ndkokulmasta muutoksen tyyppid ja muutokseen siséltyvia riskejé voi-
daan arvioida esimerkiksi kuviossa 1 olevan nelikentdn avulla. Kuviossa pysty-
suuntaan on mallinnettu muutoksen oletettua voimakkuutta ja vaakasuuntaan
muutoksen kattavuutta. Naméa on puolestaan suhteutettu niiden vaikutukseen péi-
vittéiseen toimintaan ja arvioon siitd, kuinka suuri riski muutokseen sisaltyy.
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Radikaali muutos
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Vahittainen muutos

Kuvio 1.  Muutoksen voimakkuus ja laajuus suhteessa sen oletettuihin vaiku-
tuksiin.

Kuviota voidaan soveltaa sekd suunniteltujen muutosten ettd suunnittele-
mattomien muutosten viestinnan tarkastelussa. LahtOkohtana on, ettd toimintaa
sivuavat vahittdiset muutokset eivat juurikaan héiritse normaalia arkea eivatka
aiheuta valittomia riskeja. Talloin viestinnan suunnittelun tarve muutoksen néko-
kulmasta on vahdisempé&a kuin ydintoimintaa koskevissa radikaaleissa muutoksis-
sa, jotka vaikuttavat koko organisaatioon ja siséltdvat samalla paljon riskin ainek-
sia. Néissa tapauksissa viestintadd tulee suunnitella erityisen tarkasti, koska vies-
tinnalla pystytaan parantamaan muutoksen hallittavuutta ja ehk&iseméén tilanteen
pahenemista ja mahdollista kriisiytymisté.

VastaanottajandkOkulmasta muutosviestintda on aina 1970-luvulta saakka tutkittu
sisdisen viestinnan tyytyvaisyyskyselyin. Téllaisia kyselyita tehd&&n sadnndllisin
valiajoin muutosviestinnan osana. Tamantyyppisid kyselytutkimuksia edustavat
my6s Anna-Kaisa Méen (2010) ja Johanna Haagan (2012) aluehallinnon uudis-
tuksen viestintddn liittyvat tutkimukset. Vaikka viestinndn tehokkuuden mittaa-
minen koetaankin usein ongelmalliseksi, kyselyjen tulosten avulla voidaan kui-
tenkin kartoittaa muutoksen kokemista organisaation jasenten ndkdkulmasta ja
samalla korostaa viestinnan merkitystd ylimmaélle johdolle. N&in voidaan myos
varmistaa, ettd viestinta otetaan muutoksessa paremmin huomioon. (Johansson &
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Heide 2008: 293.) Tarkastelen seuraavaksi kahta usein kaytettyd muutosmallia
viestinnan kannalta.

Perinteiset muutosmallit ja viestinta

Kuten jo yll& olen todennut, tunnetuimpana vaiheittaisen muutoksen mallina pide-
tddn Kurt Lewinin (1951) kolmen askeleen muutosmallia. Malli on toiminut mo-
nien muiden mallien lahtékohtana, mutta samalla sitd on pidetty nykyorganisaati-
oihin liian yksinkertaisena ja sopivana ldhinnd mallintamaan pienid muutoksia
vakaissa olosuhteissa (ks. esim. Jabri 2012: 12). Burnesin (2004: 978) ndkemyk-
sen mukaan mallin kritisoijat kuitenkin ndkevat sen liian kapeasti. Burnes toteaa,
ettd Lewinin teoreettisista nakemyksista nostetaan tyypillisesti esiin vain kolmi-
vaiheinen muutosmalli. Mallin vaiheet ovat sulattaminen (unfreeze), muutoksen
toteuttaminen (change) ja vakiinnuttaminen (refreeze). Sulattamisvaiheessa lah-
detddn organisaation nykytilasta, jota pyritd&dn horjuttamaan viestinndn avulla
siten, ettd muutokselle saadaan ymmarrysta ja perusteita. Toteuttamisvaiheessa
suunniteltu muutos pyritddn vieméan lapi, mutta sen vaikutuksia kartoitetaan jat-
kuvasti toimintatutkimuksen avulla. Vakiinnuttamisvaiheessa muutoksen jélkei-
nen tila vakiinnutetaan siten, ettd paluu entisiin toimintamalleihin estet&én ja teh-
daan ei-toivottavaksi. Mallin mukaan pelkk& yksilon kayttaytymisen muuttaminen
el anna pysyvéa tulosta, vaan muutoksen vakiinnuttaminen vaatii organisaation
kulttuurin, normien ja kdytdntdjen muuttamista. Huomattavaa on, ettd kolmivai-
heinen malli nojaa kiintedsti Lewinin kenttateoriaan, ryhméadynamiikan mallin-
nuksiin ja toimintatutkimukseen menetelména, joten sité ei pitéisi tarkastella niis-
ta erillisend. (Burnes 2004: 985-986.)

Lewinin malli ei ole l&htkohtaisesti viestintamalli, vaan se keskittyy ryhmaé-
psykologiaan ja yksilon ja ryhman véliseen suhteeseen. Tastd huolimatta on sel-
vad, ettd jokaisessa kolmessa vaiheessa vaaditaan omanlaistaan suunniteltua vies-
tintdd. Esimerkiksi sulattamisvaiheessa muutosta on perusteltava ja muutoksen
visioista, sen strategisista vaiheista ja seurauksista on kerrottava selkedsti. Samoin
koko toteuttamisvaihe perustuu viestintddn, jolla saadaan organisaation jasenet
sitoutettua muutokseen ja ottamaan kayttoon uudet toimintatavat. Toteuttamisvai-
heessa myds tieto muutoksen etenemisen vaiheista ja vélitavoitteiden saavuttami-
sesta Kiittdminen ovat térkeitd. Vakiinnuttamisvaiheeseen taas liittyy esimerkiksi
muutoksen seurannasta informoiminen. Vakiinnuttamista voidaan tehdd myos
kertomalla siitd, mitd positiivisia seurauksia muutos toi mukanaan. Samoin muu-
toksen siirtdminen uudeksi rutiiniksi vaatii viestintda. (Vrt. Heiskanen & Lehikoi-
nen 2010.)
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Suomessa Leif Aberg (2000; 2006) on esitellyt Rowleyn ja Roevensin (1996,
2007) muutosmallia jatkuvan toiminnan parantamisen mallina. Kyseessa on dy-
naaminen malli, jossa on ylla kuvattua Lewinin mallia mukailevat vaiheet. Naméa
vaiheet eivat kuitenkaan valttaméatta seuraa toisiaan johdonmukaisesti lineaarises-
sa jarjestyksessd, ja mallinnuksessa kéaytetdaan kaaoksen késitettd muutoksen edel-
Iytyksend. Mallin vaiheet ndhdaén toistuvina ympyroina, ylospéin kiertyvana spi-
raalina, jossa jokaisen kierroksen jalkeen seuraava ympyré paatyy edellista korke-
ammalle, lahemmaéksi tavoitetilaa. Aluksi nykytila kyseenalaistetaan, josta seuraa
hallittu “kaaos”. Taman jalkeen vakuutetaan organisaation jasenet muutoksen
tarpeesta, eli siirrytddn muuntumistilaan. Tast4 jatketaan puolestaan innostamisen
kautta kohti hallinnan ja kontrollin tilaa, jota vahvistamalla taas p&éstaan lopulta
tasapainotilaan. Muutoksen suuntaa ohjaavat visioty0 ja vision viestiminen seka
yhdessd pohditut ja sisdistetyt arvot. Perusajatuksena on, ettd jokaisen ympyrén
kierroksen jalkeen organisaatio on oppinut jotakin uutta ja silld on ndin paremmat
valmiudet kohdata uusia haasteita. (Ks. esim. Aberg 2006: 123-125; Rowley &
Roewens 2007.)

Viestinnan kannalta Rowleyn ja Roewensin malli vaatii retorista otetta. Jos muu-
toksen mahdollistaa hallittu kaaos, taytyy nykytila kyseenalaistaa taitavasti, esi-
merkiksi argumentoimalla tulevista muutoksista, joista ei selvitd nykyisella taval-
la toimia. Tama taytyy kuitenkin tehdd niin varovasti, ettd organisaatio ei paady
todelliseen kaaokseen vaan pysyy kaaoksen partaalla valmiina muuttumaan.
My®s innostaminen vaatii retorista otetta: muutoksen jalkeisestd tulevaisuudesta
tulee muodostaa tavoiteltava kuva, ja muutoksen perustelujen tulee olla vahvasti
esilla. (Rowley & Roewens 2007: 140-167.) Uutta suuntaa vahvistavassa viestin-
nassa on Abergin (2006: 125) mukaan tirkeaa kdyda arvokeskustelua, jotta yksi-
I6iden arvot ohjaisivat heitd ratkaisutilanteissa oikeaan suuntaan. Myo6s palaut-
teella on térked rooli muutoksen vahvistamisessa.

Seka Lewinin ettd Rowleyn ja Roewensin muutosmallit tuntuvat sisaltavan aja-
tuksen, ettd viestintd on tyokalu, jonka avulla muutos toteutetaan. Tasté ajattelu-
mallista seuraa Johanssonin ja Heiden (2008: 292) mukaan vaistdmatta se, etté
muutosvastarinnasta tulee keskeinen kysymys muutosjohtamisessa. He korosta-
vat, ettd kun viestintd ndhdaan tyokaluna, silloin my0ds pidetaan itsestdén selvang,
ettd tehokkaalla viestinndlld voidaan aina pienentdd muutosvastarintaa ja luoda
muutoshalukkuutta (emt.). Viestintd ja tieto eivat kuitenkaan valttdmatta poista
muutoksen toteuttamiseen liittyvid ongelmia (Jabri 2012: 232). Viestinnan rooli
néhdaén toisin, kun muutosvastarintaa késitelld&n sosiaalisena ilmioné, jota ylla-
pidetdén tietyissa organisaation taustakeskusteluissa. Tutkijat, jotka ymmartavat
viestinnan sosiaalisesti konstruoituna prosessina, lahtevat siitd, ettd organi-
saatiossa kdydaan monenlaisia keskusteluja, joista muutosta vastustavat keskuste-
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lut muodostavat luontevan osan. Muutosvastarinta muodostuu siitd tuesta, jota
muutosta vastustava keskustelu saa organisaatiossa. Muutosta voidaan edistaa
nostamalla avoimesti esiin ndiden keskustelujen taustalla piilevat oletukset ja ar-
vioimalla néit4 uudelleen. N&in voidaan tarjota muutosta vastustaville taustakes-
kusteluille uusi nédkdkulma ja uusi konteksti, ja ndistd keskusteluista voi tulla
muutoksen voimavara. (Ford, Ford & McNamara 2002: 108, 113; Jabri 2012:
232.)

Aluehallinnon uudistus ELY -keskusten viestinnan osalta

Tassa artikkelissa raportoitu tutkimus on osa Eteld-Pohjanmaan Kulttuurirahaston
rahoittamaa monitieteistd hanketta ”Viestinnan hyvat k&ytanteet muuttuvassa or-
ganisaatiossa — tarkastelussa aluehallinnon uudistus” (2010-2013). Hankkeen
tavoitteena on selvittdd, miten uusien ELY-keskuksien tyontekijat ovat kokeneet
aluehallinnon uudistukseen liittyvan viestinndn Eteld-Pohjanmaalla ja Pohjan-
maalla ennen uudistusta ja sen jalkeen. Tarkastelussa korostuvat etenkin viestin-
nén haasteet laajassa uudistuksessa. Hankkeessa on myos tarkoitus mallintaa jat-
kuvien organisaatiomuutosten vaikutuksia viestinnan suunnitteluun ja toteutuk-
seen valtionhallinnon kontekstissa, ja ndin siin yhdistyvét viestinnan ja hallinnon
tutkimuksen nakokulmat.

Téassa artikkelissa kaytén aineistona huhtikuussa 2011 Vaasan, Seingjoen, Helsin-
gin ja Turun ELY-keskuksille suunnatun kyselyn avoimien kysymysten vastauk-
sia (ks. Haaga 2012). Kysely oli jatkoa ennen uudistusta joulukuussa 2009 teh-
tyyn kyselyyn (ks. Maki 2010), ja siind kartoitettiin mm. tyontekijoiden néke-
myksia toimivan viestinndn ehdoista, uudistuksen viestinndn onnistumisesta ja
uusien viestintdkayténteiden vakiintumisesta. Avoimissa kysymyksissa Kysyttiin,
mihin asioihin tydntekijat ovat uudistuksessa mielestadn voineet vaikuttaa ja milla
tavalla he itse edistavat tiedonkulkua. Liséksi vastaajilla oli mahdollisuus antaa
yleisid kommentteja otsikon Vapaa sana alla.

Taman artikkelin yhtend tavoitteena on yhdistaa edelld luvussa 3 kuvattujen mal-
lien edustamaan funktionaaliseen viestinnan tutkimuksen traditioon piirteitd tul-
kitsevasta nakokulmasta (ks. Johansson & Heide 2008: 291). Tasta syysté analyy-
sissd kaytetdan paljon esimerkkeja, joiden kautta on tarkoitus nostaa esille muu-
toksen diskurssit eli tavat, joilla muutoksesta ELY-keskuksissa puolitoista vuotta
muutoksen jalkeen puhuttiin. Samalla uudistuksen vaiheita p&éstdan arvioimaan
paitsi organisaation myos yksilon ndkokulmasta. Henkiloston raportoimia koke-
muksia verrataan my0s soveltuvin osin Valtiovarainministerion toteuttaman uu-
distushankkeen arvioinnin tuloksiin (Valtiovarainministerio 2011).
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Kuten edelld on todettu, muutosviestinnan tutkimuksissa on aina tarke&dd méaaritel-
14, minkdlainen muutos on kyseessd. Kuvioon 1 suhteutettuna vuonna 2010 voi-
maan astunut aluehallinnon uudistus voidaan luokitella radikaaliksi muutokseksi,
joka koskee organisaation ydintoimintoja. Se kosketti kaikkea aluehallinnon toi-
mintaa ja ndin ollen siihen liittyi suuria riskeja. Siksi uudistuksen suunnitteluun
kokonaisuutena ja my0s sen viestinndn suunnitteluun oli kiinnitettava erityista
huomiota. Uudistusta voidaan my6s luonnehtia episodimaiseksi muutokseksi,
koska silld oli tarkoin suunniteltu alku ja tavoiteltu loppukohta. Seuraavaksi poh-
din aluehallinnon uudistuksen toteutusta Lewinin ja Rowleyn ja Roewensin mal-
lien pohjalta.

Uudistuksen tavoitteiden tunnettuus ja henkildston kokemat
vaikutusmahdollisuudet

Lewinin muutosmallissa muutos l&htee liikkeelle sulattamisvaiheesta, jossa aluksi
kerrotaan organisaation jasenille muutoksen tavoitteista ja perusteluista. Samoin
Rowleyn ja Roewensin mallissa lahdetdan nykytilan kyseenalaistamisesta, jonka
avulla vakuutetaan organisaation jasenet muutoksen tarpeesta eli siirrytddn muut-
tumistilaan. (Rowley & Roewens 2007: 148-149.) Huhtikuussa 2011 muutoksen
tavoitteista ja perusteluista nousivat kyselyn avointen kysymysten vastauksissa
esiin lahinn& uudistukselta odotetut taloudelliset s&&stot, mutta seka niité ettd uu-
distuksella tavoiteltuja synergiaetuja kommentoitiin kyselyn vastauksissa lahinna
negatiiviseen savyyn. Muutoksen perustelujen vélittdmisen ja vision luomisen
voidaan kuitenkin puhtaan tiedonvalittdmisen kannalta katsoa onnistuneen hyvin,
koska henkil6stolla on tietoa niistd, mutta motivoinnin kannalta lopputulos ei kui-
tenkaan vaikuta tyydyttavaltd, koska tavoitteita ei ndhda tavoittelemisen arvoisi-
na.

(1) Tyontekijat ovat joutuneet uudistuksessa koville, ei pelkéstaan alueellis-
tamisen vuoksi vaan siihen ympatyn tuottavuuden vuoksi. Lis&éntyva
epavarmuus ja liian suuret tyotaakat eivat lisdd mill&dan lailla aluehallin-
non uudistukselle pisteitda vaikkakaan ne eivét liity toisiinsa, mutta ne
kuitenkin tehtiin samaan aikaisesti. Tiedottaminen on ollut sekalaista ja
ellet ole perehtynyt asioihin, asiat menivat sekaisin ja kaikki liittyi kaik-
keen. Eli viestinndn selkokielisyys ja yksikertaisuus on erittain tarkeaa.
Ei kaikilla ole aikaa/halua lukea selvityksia siitd ja tasté, se on jo moneen
kertaan todettu.

(2) ELY:n myo0té tyontekijoita on alettu rasittaa kaiken maailman kyselyilla.
Vastasin tdhdan huolimattomasti koska tuottavuusohjelman seurauksena
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tyotehtévat lisdéntyvat ja kaikki tehdaan puolivillaisesti. Sindnsé aihe on
tarkea.

(3) [...] yleisesti ottaen olen sitd mieltd, ettd koko uudistus on ihan torso. On
yhdistetty virastoja, joiden toiminnalla ei ole mitd&n synergiaetua toisil-
leen. Asiakkaat ja oma henkilokunta viel&kin ihan hukassa ndin puolen-
toista vuoden jalkeen

(4) En ymmarra koko aluehallinnon uudistusta? Mita jarkea oli laittaa elin-
keino-, ympéristo- ja tiepiiri samaan virastoon? Mitd yhteistd niilla on?
Mitd sdastod tai parempaa asiakaspalvelua saadaan aikaan?

Esimerkeistd 1-4 kady ilmi, ettd henkilostdlle on kerrottu uudistuksen tavoitteista
ja heidan nakemyksiaan on myos kysytty ja kartoitettu. Muutoksen tavoitteiksi on
kerrottu esimerkiksi s&éstot ja parempi asiakaspalvelu (ks. myds Valtiovarain-
ministerid 2011). Ongelmaksi kuitenkin koettiin se, ettd samaan aikaan oli kayn-
nissa useita muutoksia, joiden viestintd sekoittui keskenaan. Tietoa on myos ollut
saatavilla esimerkiksi erilaisissa selvityksissé, mutta henkilostolla ei ole ollut ai-
kaa perehtya niihin. Esimerkeistd 3 ja 4 voidaan havaita, ettd ne synergiaedut,
joita eri virastojen yhdistymisestd odotettiin, eivat ainakaan henkiloston néke-
myksen mukaan olleet toteutuneet vield puolitoista vuotta uudistuksen jalkeen.

Aluehallinnon uudistus oli suunniteltu muutos, joka oli ylhaélt4 ohjattu ja toteu-
tettiin organisaation eri tasoilla laadittujen suunnitelmien mukaisesti (Valtiova-
rainministerid 2011). Edelld kuvattujen mallien mukaisesti myos talle muutoksel-
le tyypillista oli viestinndn ndkeminen vélineend. Muutosprosesseissa ja erityisesti
opaskirjallisuudessa korostetaan viestinnén suhteen kolmea seikkaa. Ndma ovat:

— ettd muutoksessa on tarkeda varmistaa organisaation jasenten laaja osallistu-
minen muutoksen valmisteluun, jolloin jasenet tuntevat tulevansa otetuksi
huomioon ja kuulluksi ja sitoutuvat ndin muutokseen ja tukevat sitd.

—  etté tietoa jaetaan mahdollisimman laajasti ja avoimesti, hyvissa ajoin ja poh-
ditaan eri vaihtoehtoja

—  ettd viestitd&n muutoksen visiosta ja tarkoituksesta, joiden avulla muutos pe-
rustellaan (Johansson & Heide 2008: 292).

Seka aluehallinnon uudistuksen arvioinnista ett4d ennen muutosta ja muutoksen
jalkeen ELY-keskusten henkilostolle tehtyjen kyselyjen vastauksista ilmeni, ettd
aluehallinnon uudistuksen suunnittelussa viestinta oli huomioitu juuri ylla kuva-
tulla tavalla (Valtiovarainministerid 2011; Haaga 2012). Myds osa huhtikuussa
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2011 kyselyyn vastanneista raportoi osallistuneensa erilaisissa ryhmissa muutok-
sen valmisteluun (ks. esimerkit 5-7).

(5) Osallistuin kahden ELY-keskuksen perustamissuunnitteluun ns. muutos-
ryhmissa - mihink&én ei voinut vaikuttaa.

(6) Olin jasenend erilaisissa muutoksia valmistelevissa tyéryhmissg, kaikki
turhaan. Olen katkera.

(7)  Aluehallinnon alkumetreilla joka puolella puhuttiin ja kirjoitettiin, etta
my6s tyontekijoilla on mahdollisuus vaikuttaa uudistukseen. Eipd tullut
yht&an asiaa, jossa aidosti olisi voinut vaikuttaa. Varsinkin, kun meille
kerrottiin joissakin asioissa muuta kuin mika oli uudistuksen lopputulos.
Henkiloston asema ja mielipiteiden kuuleminen nédyttavat olevan suosit-
tuja aiheita, joista esimiehet ja pééattajat mielellaan tyontekijoille puhu-
vat, mutta ne eivat johda mihink&&n silloin, kun asioista on jo etukéteen
sovittu/péétetty tai tyontekijoiden mielipiteet eivat ole esimiesten/johdon
ajatusten mukaisia.

Kuten esimerkeista havaitaan, uudistuksessa oli pyritty osallistamaan tyontekijoi-
ta uudistusprosessiin suositusten mukaisella tavalla (ks. myds Valtiovarainminis-
terio 2011: 53-54). Vastauksista kuitenkin nédkyy myos Jabrin (2012: 232) esitta-
ma& havainto, ettd pelkall4 tiedolla ei voida poistaa muutoksen toteuttamisen on-
gelmia. Osallistumisen tavoite eli se, ettd henkilosto tuntisi itsensd huomioon ote-
tuksi ja kuulluksi, ei vastausten perusteella toteutunut. Vastaajien kokemuksen
mukaan uudistuksen suunnitteluvaiheessa dialogista viestintdd on kaytetty lahinna
monologisiin tarkoituksiin, jolloin erimielisyyden ilmaisuilla ei ole ollut vaikutus-
ta (ks. Jabri 2012: 35). Ne vastaajat, jotka kertoivat voineensa vaikuttaa johonkin,
kokivat vaikuttaneensa lahinnd omiin tyotehtaviinsa.

Laajojen valtakunnallisten uudistusten osalta lieneekin hankalaa ajoittaa henkilts-
ton osallistamista niin, ettd kaikki kokisivat voineensa vaikuttaa suuriin linjauk-
siin. Esimerkin 7 vastauksesta voidaan myos paatelld, ettd esimiehet ja paattajat
olivat viestineet henkildstolle aluehallinnon uudistuksen visiosta ja tarkoituksesta,
mutta samalla annetut lupaukset vaikuttamismahdollisuuksista koettiin tyhjiksi.
Dialogisen konsensuksen rakentamisen ei néhty toteutuneen. Ongelmallisena voi-
daan pitdad myos sitd vastaajan kokemusta, ettd etukateen kerrotut asiat eivat pité-
neet paikkaansa. (Ks. Valtiovarainministerid 2011: 53-54.)
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Kaaoksen partaalla organisaatiokulttuurit kohtaavat

Lewinin kolmivaiheisen mallin toisessa vaiheessa kyse on muutoksen toteuttami-
sesta, jota Rowleyn ja Roewensin mallissa luonnehditaan muuntumistilaksi, jossa
organisaation jasenié pyritddn innostamaan ja ottamaan kayttéon uudet toiminta-
tavat. Rowleyn ja Roewensin (2007: 152-153) mallissa tata vaihetta luonnehdi-
taan kaaoksen partaalla olemiseksi.

(8) Aluehallinnon muutos tehtiin vahaiselld valmistelulla. Vuosi 2010 oli I&-
hinnd kaoottinen. Asiakkaat kaikkosivat, koska eivét tietdneet, missa
heidan aisoitaan hoidetaan. Tyontekijat kamppailivat tietojen puutteessa:
Tiedottaminen puutteellista ja muutokset niin suuria, ettei niita yksinker-
taisesti olisi voitu tiedottaakaan tarpeeksi. Esim. taloushallinnon yhdis-
taminen ELYn sisdlld ja osittainen ulkoistaminen johtivat tilanteeseen,
jossa maksuliikenne oli useita kuukausia taysin pysayksissd. Vuonna
2011 vieldkin takkuillaan osittain samojen asioiden kanssa.

(9) Tiedottamisen ongelma on ollut myos se, etté asiat muuttuvat, eikd muu-
toksista tiedoteta, tai tieto on jossain intrassa, mitd kukaan ei hoksaa ha-
keakaan. Asiakkaat ovat tosi pulassa, koska vaihde ei vastaa tai yhdistaa
vaariin paikkoihin. Uudistuksessa tiedotettu ilmeisesti liian vahén, koska
asiakkaat eivat tiedd missad heidén asiansa hoidetaan nyt. Uudistus on
hyvé esimerkki siitd miten asioita (muutoksia) ei saisi hoitaa. Minulle on
tullut enemman minulle kuulumattomia puheluita kuin minulle kuuluvia
puheluita. Nyt kun yli vuosi on kulunut muutoksesta, pitdisi asioiden jo
sujua myos viraston sisalla.

Esimerkit 8 ja 9 kuvaavat, kuinka muutos oli vaikuttanut ja kevaalla 2011 vaikutti
edelleen organisaation jésenten pdivittaiseen toimintaan. Molemmista kommen-
teista myos kay ilmi, ettd muutoksen vakiinnuttaminen oli viela kesken, eli muu-
tostilasta ei vastaushetkell& oltu viel& siirrytty hallinnan ja kontrollin tilaan. Haas-
teeksi osoittautui myos henkildston ndkdkulmasta se, ettd hallinnon uudistuksesta
tiedottaminen pelké&stadn organisaation siséll4 ei riitd, vaan myos asiakkaille pitéi-
si saada tietoa uusista toimintatavoista.

Lewinin mallissa nostetaan esiin tarve muuttaa organisaation kulttuuria, normeja
ja kaytantoja yksilon toimintatapojen lisaksi. Kun uudistuksessa yhdistetadan use-
ampia kulttuureita, muutoksen toteutuminen voi olla hidasta, ja asioita pitdisi ka-
sitelld yhdesséd eksplisiittisesti. Aberg (2006: 125) puhuu téssd yhteydessa arvo-
keskusteluista, joiden kdymisen tavoitteena on, ettd kun arvoja pohditaan yhdessa,
ne sisdistetddn ja ne ohjaavat todennakadisesti toimintaa haluttuun suuntaan.
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(10) ELY-keskusten "tyotehtavat™ ovat hyvin erilaisia. Eivat liity keskendén
mitenk&&n yhteen. Asiakkaan mahdotonta ymmartd4 missa hanen asioita
hoidetaan. Jokaisella vastuualueella taysin erilainen "tyokulttuuri®. Tie-
don kulku takkuilee. Kukaan ei tiedd mitd toisen vastuualueen tgista.
“Mahdoton yht&lo”.

(11) Asiakkaiden on erittdin hankala 10ytaa oikeaa henkilod ELYsta. Pienem-
pi organisaatio aikaisemmin helpotti yhteydenottoa, kun kaikki organi-
saatiossa tiesi kenelle asia kuuluu.

Esimerkit 10 ja 11 havainnollistavat erilaisten toimintakulttuurien kohtaamista.
Aiemmissa virastoissa oli kussakin omat toimintatapansa, ja pienemmasta koko-
naisuudesta suurempaan siirtyminen koetaan haasteellisena. Vastaajat eivét
myo6ské&én raportoi, ettd heilld olisi ollut varsinaista vuorovaikutusta muita vas-
tuualueita edustavien henkildiden kanssa. Yhteys syntyy ldhinna vaarassa paikas-
sa olevien asiakkaiden kautta.

Avoimien kommenttien perusteella organisaation sisalla kaksi suurinta uudistuk-
sen suhteen koettua ongelmaa vaikuttivat olevan uudistuksen nopea tahti, laajuus
ja hallitsemattomuus, ylempien tahojen vélinen epéselva tyonjako ja poliittisuus
sekd uudistusten kasautuminen.

(12) Uudistus tehtiin lilan nopealla aikataululla ja monet asiat otettiin kayt-
toon ihan "raakileina”, valitettavasti. Meidén ELY -keskuksen toimintaan
se ei vaikuttanut niink&an, mutta postin kulussa on huomannut, etté kaik-
ki ELY -keskukset eivét ole tietoisia, mitd asioita heill4 oikein hoidetaan
[...] Kaikki ministeri6t tulisi ottaa mukaan kehittdessé toimintaa esim.
[..] tyoryhmadssa, ei edustajaa ollenkaan MMM:n ja Mavin puolelta.
Siella ollaan kehittdméssd omaa vastaavaa. Ministeridtasollakin tdma
"unohdetaan, mitk& ministeriot on mukana tassa hiekkalaatikkoleikissa",
eikd haluta tai en tiedd, misté se johtuu, kaikki saman pdydan &éreen, on-
ko se nyt niin mahdotonta. Miss& tuottavuustavoittelu on, kun moniin
paéllekkaisyyksiin on varaa tai tehddan uudistuksia ja sitten huomataan-
Kin, ettd eihdn tdma toimikaan, kun valmistelu ei ole ollut tarpeeksi kat-
tava. Poliittiset ratkaisut sanelevat liiaksi toimintaa. Meidan tulisi nyt
saada tama toiminta sujumaan ja vasta sitten suunnitella sitd ELYjen ja
AVlen yhdistdmista, josta jo nyt puhutaan.

Esimerkissd 12 otetaan esiin uudistuksen keskeisid kipupisteitd. Samat ongelmat
on tuotu esiin myds Valtiovarainministerion ALKU-hankkeen arvioinnissa (2011:
167, 170). Arvioinnissa keskeisiksi ongelmiksi on todettu mm. yhteen hallitus-
kauteen rajatun aikataulun tiukkuus, valmistelun monitahoisuus (mm. tyémarkKi-
naosapuolten mukanaolo), useamman ministerién antamat ohjeet seka yksikdiden
johtajien kyky muutosjohtamiseen ja kyky ottaa muutosjohtajan rooli (emt.). Ku-
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ten esimerkki 12 osoittaa, henkilostd on ymmartanyt ongelmien lahteet ja ndkee
uudistuksen osana uudistusten ketjua, jatkuvaa prosessia, jossa Tsoukasin ja
Chian (2002) nakemyksenkin mukaan yksi muutos johtaa vaajaamatta kohti seu-
raavaa. Esimerkissé myds ilmaistaan valmius siirtyd kohti asioiden parempaa hal-
lintaa omin toimin.

Hallintaa ja kontrollia kohti

Rowleyn ja Roewensin (2007: 158-159) mallissa muutoksen toteuttamisen vai-
heessa hallinnan ja kontrollin tilaa vahvistamalla on tarkoitus péésta kohti uutta,
korkeampaa tasapainotilaa. Lewinin mallissa taas kiinnitetddn huomiota yksilon
ja ryhman toimintaan. Esimerkkeja muutoksen haltuunotosta yksilon ja pienryh-
maén tasolla on havaittavissa vastauksissa kysymykseen siita, milla tavalla henki-
10st6 itse huolehtii viestinndn sujumisesta.

(13) Kerron asioista eteenpdin. Infotilaisuuksissa esitdn kysymyksia, vaikka
itse olisinkin jo tietoinen asioista. Olen huomannut, ihmiset sekoittavat,
kun kéytetdan vain E,Y,L lyhenteitd. Pitdisi puhua selkokielelld, kun
muutoksia on paljon ja asiat ovat sekaisin.

(14) Pyrin jakamaan omassa ryhmaéssani tyoskentelevien kanssa sellaisen tie-
don, mist4 arvelen olevan hyotya muillekin kuin minulle.

(15) Jakamalla saamaani sdhkopostia edelleen niille joita asia myos koskee.

(16) Kertomalla tyokavereille ajankohtaiset asiat sek& lahettamallg térkeim-
mista asioista séhkodpostia.

Esimerkit 13-16 kertovat henkiloston pyrkimyksestd siirtyd muuntumistilasta
kohti uutta tasapainoa. Asiat pyritddn saamaan toimimaan mahdollisimman hyvin
olemalla itse aloitteellisia tiedonkulun varmistamisessa. My0s hajautettuun vies-
tintdvastuuseen liittyvat riskit kuitenkin tiedostetaan ja omaan rooliin voidaan
suhtautua ironisesti (ks. esimerkit 17 ja 18).

(17) Kerron kahvihuoneessa kaikki epdmaaréiset huhut, jotka olen kuullut
(18) Pidan puskaradiota paalla
(19) Pyrin avoimuuteen ja ennakoivaan tiedon jakamiseen. Kun henkil6stolla

on tietoa, edes jotakin, niin vaarat huhut eivét lahde liikkeelle eikd tule
syytoksia salailusta.
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(20) Pitkat sdhkopostiviestit, jossa jossittelua ovat turhan tuntuisia. Tiedotus
lyhyemmaéksi ja vasta sitten kun on paatoksia on tehty.

Esimerkit 19 ja 20 muodostavat mielenkiintoisen vastakohtaparin. Esimerkissa 19
esimies kuvaa, miten han pyrkii tekemaén tehtdvansa mahdollisimman hyvin ja
tiedottamaan avoimesti huhujen valttamiseksi. Tamantyyppinen ennakoiva ja
avoin viestintd voidaan kuitenkin kokea myos turhana, jolloin reaktio voi olla
esimerkin 20 kaltainen: tietoa halutaan vasta, kun paatdkset on tehty. Jokaisen
organisaation jasenen tarpeisiin yksilond on viestinnalld vaikea vastata, vaikka
ryhmétasolla oltaisiinkin tyytyvaisia.

Keskitetyn viestintatoiminnon roolia muutosviestinndn toteuttamisessa pidet&én
usein ratkaisevana. Erityisesti muutosmalleissa, joissa viestintd ndhdaan tyokalu-
na, ihannetilana pidetdan sitd, ettd organisaation johto kantaa jakamattoman vas-
tuun viestinnastd. Viestintdvastuu kuitenkin yleensd jakautuu delegoituna lin-
jasuhteiden mukaisesti siten, ettd kunkin vastuualueen johtaja on vastuussa oman
alueensa viestinnasta. (Ks. Aberg 2000: 247.) Kaikilla vastuualueiden johtajilla ei
kuitenkaan ole samanlaisia edellytyksia vastata viestinnastd. Myos uudistushank-
keen arvioinnissa yhtend ongelmana nostettiin esiin se, ettd osa yksikdiden johta-
jista ei ollut ymmértényt rooliaan muutosjohtajina (Valtiovarainministerio 2011.:
170). Vaikuttaa siis siltd, ettd ainakin osa yksikdiden johtajista on ndhnyt itsensa
pikemminkin muutoksen kohteena kuin aktiivisena toimijana. Aluehallinnon uu-
distuksen monimutkaisuus, poliittisuus ja usean ministerion osallisuus nékyvat
seuraavissa keskitettyyn viestintaan liittyvissa kommenteissa (esimerkit 21-24).

(21) Hallinnon tiedotus seka sisdisesti ettd ulkoisesti on ollut surkeaakin sur-
keampaa, ja siséinen tiedotus on kerrassaankin puutteellista, mik& vaike-
uttaa arkipdivan tyontekoa, koska oikeat toimintatavat eivat ole selvilla.

(22) ELYn viestintd luokatonta, ei osata kayttdd edes suomenkieltd, miksi
haaveilla ruotsinkielen osaamisesta. Viestintayksikko pitéisi lopettaa tar-
peettomana ja siirtad viestintd vastuualueille.

(23) ELYn viestintdd on kehitettdva ja selkeytettdva. Internetsivut ovat seka-
vat, samoin intrasta on vaikea I0ytaa tarvitsemansa.

(24) Viestintastrategia/suunnitelma puuttunee? Kenelld oikeuksia ja mihin
saakka? Tyonjako epaselvé kai jo viestintdd hoitavienkin vélillakin? Or-
ganisaatiota koskevia ristiriitaisia viesteja tulee [...]. Tiedotus hoidetaan
usein viime hetkelld esim [...] edellisena paivéna virka-ajan jalkeen lahe-
tetylla viestilla [... ]. Jne...

Esimerkeista 21-24 voidaan paatelld, ettd ELY-keskusten viestintatoiminnassa ja
yhdistyneiden yksikdiden keskindisessa tyonjaossa koettiin olevan puutteita. Li-
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séksi haasteena koettiin sek& ulkoisen ettd sisdisen viestinnan hoitaminen tyydyt-
tavalla tavalla. Henkilostoll& oli siis selvasti tietyt odotukset keskitettya viestintaa
kohtaan, mutta jo edelld mainituista ongelmista johtuen, viestinta ei taysin vas-
tannut odotuksia. Mielenkiintoista on, ettd esimerkeissé ei kuvata eri vastuualuei-
den vélistd vuoropuhelua ja sen toimivuutta ongelmien ratkaisemisessa, vaan kes-
kitytadén viestinnan kaytannon ongelmiin. Esimerkissa 22 vastaaja kaipaa takaisin
alempia toimintatapoja, joihin palaaminen Lewinin mallin mukaan tulisikin est&a,
jotta muutos juurtuisi normaalitoiminnaksi. Esimerkissa 24 vastaaja tuntuu olevan
selvilla siitd, mistd ainakin osa vastaushetken viestintdongelmista johtuu ja mita
siitd seuraa. Taltd osin etukateissuunnittelu ei ole johtanut toivottuun tulokseen,
vaan toimintatavat ja vastuut on selvitettdvé uudistuksen jalkeen.

Pohdintaa

Taman artikkelin tavoitteena on ollut tarkastella aluehallinnon uudistuksen vies-
tint&a erilaisten muutosmallien pohjalta. Samalla pyrkimyksend on ollut tuoda
esiin huhtikuussa 2011 esiin tullutta henkiloston muutospuhetta ja verrata sita
uudistushankkeen arvioinnin tuloksiin (ks. Valtiovarainministerid 2011). Vuonna
2010 toteutettu aluehallinnon uudistus on hyva esimerkki nykyisestd muuttuvassa
ja dynaamisessa toimintaymparist6ssé toteutetusta hallinnonuudistuksesta. Koska
uudistus kohdistuu valtionhallintoon, sill& on ollut lahtokohtaisesti painolastinaan
byrokraattisen rakenteen ja erilaisten vastuutahojen aiheuttama toiminnan jayk-
kyys. Uudistus on ollut laaja, ja siind on ollut mukana monen eri ministerién alai-
sia viranomaisyksikoitd. Liséksi uusi hallintorakenne on rikkonut aiempia minis-
terididen valisid tyonjaollisia rajoja. Uudistus on my6s osunut ainakin osittain
paéllekk&in usean muun uudistuksen kanssa, ja uudistuksen toteutustahti on ollut
sen laajuuteen nidhden nopeaa. Kaikki ndmé uudistuksen piirteet ovat lisdnneet
toteutusvaiheen haastavuutta sekd muutoksen johtamisen ettd my6s muutosvies-
tinnan kannalta.

Mité uudistuksesta voidaan siis muutosmallien ja henkildstokommenttien pohjalta
oppia? Ensinnékin uudistuksen kokonaisvision tulisi olla positiivisempi, jotta
henkildston olisi helpompi omaksua se ja sitoutua siihen. Valtionhallinnon saésto-
tavoitteet eivat motivoi, jos ne joko uhkaavat omaa tyOpaikkaa tai lisdavat jaljelle
jaadvan henkiloston tyotaakkaa. Jos eri viranomaisten lisdantynyt yhteistoiminta
koetaan pikemminkin lisatyéna kuin resurssina, senkin argumenttivoima uudis-
tuksen puolesta ja& heikoksi. Henkilostolle pitéisi siis voida viestid selkeésti mo-
tivoiva tavoite uudistuksen hyodystd, ja yksikdiden johtajien tulisi ottaa selvé
rooli muutokseen sitoutuneina muutosjohtajina. Lisaksi eri vastuualueiden valille
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pitdisi synnyttéa aitoa vuorovaikutusta, jonka avulla olisi mahdollista korjata ha-
vaittuja puutteita tiedonkulussa ja synnyttéé uutta, yhteistd toimintakulttuuria.

Uudistuksen toteuttamisen linjaukset pitaisi myos suunnitella selkeésti etukéateen,
ja henkiloston pitdisi voida vaikuttaa toteuttamistapoihin ja aikatauluihin. Alue-
hallinnon uudistusta oli suunniteltu vuodesta 2006 alkaen, ja osalla henkilostosta
oli ollut mahdollisuus osallistua suunnitteluryhmien toimintaan, mik& olikin ase-
tettu uudistuksen suunnitteluvaiheessa tavoitteeksi (Valtiovarainministerio 2011).
Téasta huolimatta vaikutusmahdollisuuksien puute koettiin laajalti turhauttavana.
Vastauksista voi paatella, ettd uudistuksessa ei pyrittykdan dialogiseen konsen-
sukseen, vaan dialoginen viestinta palveli l&hinnd monologisia tarkoitusperig, eli
toisin sanoen vastaajat kokivat, ettd vain samanmielisyyden ilmaukset haluttiin
kuulla ja ottaa huomioon (ks. Jabri 2012: 35). Uudistuksen poliittiset l&htokohdat
ja eri ministerididen erilaiset linjaukset néhtiin syina siihen, ettd uudistus ei kay-
tannon tasolla ajoittain tuntunut olevan kenenkdan hallinnassa. Henkilostén osal-
listumisella haetaankin usein juuri ratkaisuja kdytannon tason kysymyksiin ja sen
kautta yritetd&n tunnistaa potentiaalisia ongelmia.

Muutosvastarintaa pidetdan suunnitellun muutoksen tyypillisend ongelmana, ja
sitd pyritaan ehkaisemééan avoimella, sisalloltdan oikealla ja oikea-aikaisella vies-
tinnalla. Myads aluehallinnon uudistuksen osalta muutosvastarintaa pyrittiin ehkéi-
semaén runsaalla viestinnalla. Uudistuksella oli esimerkiksi omat verkkosivut,
ké&ytossa oli useita selvityksid ja intranetissa oli tarjolla runsaasti informaatiota.
Tasta huolimatta henkildston kommenteista jaa kuva, etté tiedon tarjonta ja tarve
eivét kaikilta osin kohdanneet. Erityisesti saatavilla olevan tiedon liiallinen maaré
ja sijainti laajoissa selvityksissa sekd jo kerrotun tiedon muuttumisesta viestimi-
nen koettiin ongelmallisina.

Vuoden 2011 kevaalla tehdyn kyselyn perusteella voidaan pééatella, ettd muutok-
sen vakiintumisvaihe ei ollut vield puolitoista vuotta uudistuksen jalkeen kovin
pitkalld, vaan uudistuksen koettiin olevan joiltakin osin keskeneréinen. Silti hen-
kilostokommenteissa nousi jo esiin oletetun seuraavan muutoksen kohde. Muu-
tosten toteuttamisessa onkin haasteellista ymmartd4d muutoksen vaatima aika. Eri-
tyisesti ryhmatasolla normien ja arvojen muuttuminen ja yhteisten toimintatapo-
jen loytyminen voi vieda pitk&n aikaa. Lewinin mallissa puhutaan vanhoihin toi-
mintatapoihin palaamisen ehk&isemisestd, mika saattaa henkiloston kokemuksen
mukaan olla kuormittavaa ja turhauttavaa. Osassa vastuuepdaselvyyksisté saattaa-
kin olla kyse vanhojen ja uusien toimintatapojen péallekkéisestd soveltamisesta.
Uuden muutoksen tuominen keskenerdisen muutoksen péalle saattaa helposti joh-
taa organisaation Kkriisitilanteeseen, koska muutoksen tuoma lisarasitus voi la-
mauttaa normaalin toiminnan.
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Myos keskitetyn viestintdtoiminnon osalta henkildston kommentit kertovat uudis-
tuksen keskenerdisyydestd. Esimerkiksi verkkosivujen kéyttdongelmat voivat
kertoa yhdistdmisajan tiedottamisen ja normaalitoiminnan viestinnan yhtéaikai-
sesta lasndolosta. Henkilostolle yhdistettyjen organisaatioiden ja uuden organisaa-
tion viestintavastuut eivat vaikuttaneet kovin selkeilta viela kevaallad 2011. Toki
viestintdd on myo6s helppo syyttdd muutosten tuomista negatiivisista puolista,
vaikka kyseessa ei olisikaan viestintdongelma. Henkiloston kommenteista nousee
my0s esiin halua ottaa vastuuta tiedonkulusta, erityisesti oman yksikén ja omien
alaisten osalta. Varsinkin esimiehien osalta oman roolin ndkeminen tiedonkulun
edistgjand saattaa auttaa muutoksen onnistumisessa ratkaisevasti (ks. myos Val-
tiovarainministerio 2011: 170). Tyontekijapuolella taas puskaradion logiikan
ymmartaminen voi edesauttaa muutokseen sopeutumista.

Organisaatioviestinnan tutkimuksessa puhutaan nykyisin paljon viestinnésta sosi-
aalisesti konstruoituna prosessina (ks. esim. Ford, Ford & McNamara 2002: 108,
113). Taéman tulkinnan mukaan muutoksen kokeneissa organisaatioissa on yleen-
s l&asna sek& muutoksen tunnustavaa ja sité kannattavaa ettd muutosta vastustavaa
puhetta. Ndiden puheiden ja niiden organisaatiossa saaman tuen kautta padstaén
késiksi siihen, mitd piilevid oletuksia ja odotuksia néiden puhetapojen taustalla
on. Muutosta voidaan parhaiten edistdd tarttumalla piileviin taustaoletuksiin ja
viestimalla niihin liittyvista asioista. Tall4 tavoin muutosta vastustavista tausta-
keskusteluista voi myds tulla muutoksen voimavara, jolla ratkotaan muutokseen
liittyvida kaytannon tason ongelmia. (Ford, Ford & McNamara 2002: 108, 113;
Jabri 2012: 232.)

Tassa artikkelissa esitetyt esimerkit osoittavat, ettd aluehallinnon uudistuksen
osalta on kaynnissé erilaisia taustakeskusteluja, jotka perustuvat monenlaisiin
taustaoletuksiin. Naitd oletuksia voi syntyd aiempien taustaorganisaatioiden toi-
mintatavoista, tiedon puutteesta, johtamisongelmista tai kaytdnnon asioiden toi-
mimattomuudesta. Naiden keskustelujen esiin nostaminen voi myo6s olla yksi
muutoksen vaihe, jonka jalkeen tilanne vakiintuu uudistuksen osalta. Vaikka or-
ganisaatioissa aina onkin kriittisia aanié, joita on syyta kuunnella, jossain vaihees-
sa ne siirtyvat koskemaan nykytilaa muutoksen sijasta. Tassé kohtaa sisaisen vies-
tinndn toimivuuden tutkimisella yleensa ja avoimilla kysymyksill4 erityisesti on
roolinsa, vaikka viestinnédn onnistumisen mittaaminen kokonaisuutena onkin vai-
keaa.
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5 VIESTINNAN ONNISTUMINEN
ALUEHALLINNON UUDISTUKSEN
TOTEUDUTTUA

Johanna Haaga

Johdanto

Muutostilanne jattad4 aina jélkensd organisaatioon tai tydyhteisdon, ja moni asia
vaikuttaa siihen, miten muutos koetaan. Viestintd on yksi ndistd osatekijoisté,
joilla voidaan vaikuttaa esimerkiksi tyontekijoiden kokemuksiin muutoksesta.
Viestinnan, erityisesti hyvin toimivan viestinnédn avulla voidaan véhentdd muu-
tosvastaisuutta ja epdvarmuutta, jota muutostilanne tyontekijoissa aiheuttaa (Bor-
dia ym. 2004: 512-514). Muutoksen toteuttamisella ja muutoksen jalkeisilla toi-
mintatavoilla on merkityksensd, silla muutokset tydelaméssa kuluttavat tyonteki-
joitad (Hamaldinen 2011: 32). Siksi on oleellista kiinnittdd huomiota oikeanlaiseen
viestintak&ytantdéon jo muutosvaiheessa.

Tutkimuksen taustalla on tilanne, jossa vuonna 2007 alkanut valtion aluehallinnon
uudistushanke (ALKU) muokkasi aluehallintoa muodostaen aluehallintovirastot
ja elinkeino-, liikenne- ja ympéristokeskukset. Nama uudet virastot ja keskukset
hoitavat nyt entisten TE-keskusten, alueellisten ympéristokeskusten, ympéristo-
lupavirastojen, tiepiirien ja tyosuojelupiirien tydsuojelutoimistojen tehtdvia.
Hankkeen myota valtion aluehallinnon viranomaisten roolien, tehtévien, ohjaus-
ten ja aluejakojen oli méaré selkeytyd sekd aluehallinnon kansalais- ja asiakasléh-
toisyyden, tuloksellisuuden ja tehokkuuden parantua. Uudistuksen toteutumisvai-
he kaynnistettiin 1.1.2010, jolloin uudet virastot ja keskukset aloittivat toimintan-
sa. (Valtiovarainministerio 2011a.) Tassé tutkimuksessa tarkastellaan Helsingin,
Turun, Vaasan ja Seingjoen elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskusten (ELY)
tyontekijoiden kokemuksia viestinndstda muutoksen toteutumisvaiheen jélkeen.
Tutkimuksen tavoitteena on selvittdd viestinndn onnistumista tydyhteison koke-
man muutostilanteen toteuduttua.

Uudet jarjestelyt ELY-keskuksissa aiheuttivat muutoksia tydympéristéon uusien
toimenkuvien ja jopa uusien tyopaikkojen myota, ja samalla tuli ajankohtaiseksi
muutosviestintd sekd viestintatyytyvaisyys ja yleensakin viestinndn sujuvuus.
Anna-Kaisa Maen (2010) tekemassé pro gradu -tutkielmassa tarkasteltiin viestin-
tatyytyvaisyyttd Vaasan, Seindjoen ja Oulun ELY -keskuksissa joulukuussa 2009
tehdyn kyselyn pohjalta. Tuolloin muutos oli edelleen suunnitteluvaiheessa. Tut-
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kimus paljasti, etteivat tyontekijat olleet tdysin tyytyvdisia muutosviestintéan,
etenkdan viestien aikatauluttamisen ndkokulmasta. Joitakin huomioita tuli myos
viestintdvajeesta ja vahaisista omista vaikutusmahdollisuuksista muutoksen aika-
na. (Maki 2010.) Tassé tutkimuksessa selvitetdén, millaisena viestintd koetaan
nyt, kun uudistus on takanapéin ja muutosten kohteet ovat enemman arkipaivaa
tyontekijoiden tyossa.

Viestinnan onnistumisen tekijat

TyOyhteisO ei pystyisi toimimaan ilman viestintdd. Viestinnén avulla tydyhteison
toimintaa tuetaan, eli viestintd ndhdaan operatiivisena palveluiden ja tuotteiden
tuottamisen vélineend. Viestinndlla on myos tarked rooli tyontekijan perehdytta-
misessé tyohon ja tyoyhteisoon, joten viestintda tarvitaan myos tydyhteisollisessa
kiinnittamisessa. Viestintd ndhdaan myds vuorovaikutuksen vélineend, silla ihmi-
set ovat sosiaalisia, ja viestintd on siten véline néiden sosiaalisten tarpeiden tyy-
dyttdmiseen. Yksinkertaisimmillaan viestintad tydyhteisdssa tarvitaan kertomaan
yhteison tapahtumista, jolloin viestintd on puhtaasti informoivaa. (Aberg 1996:
63.)

Viestinnan onnistumisessa on kyse tyoyhteison jasenten kokemuksista siitd, mil-
laista viestintd on ja voisiko sitd parantaa. Viestintailmasto on termi, joka kuvaa
tyontekijoiden késityksid organisaation viestintéan liittyvisté toiminnoista. Termi
myo6s kuvaa tyoyhteison jasenten tunteita siitd, miten avoimesti he voivat viestia
keskendédn tydyhteisdssd. Avoimessa viestintdilmastossa esimiehet ja tyontekijat
ovat avoimia uusille ideoille ja kysyvat toistensa mielipiteitd. Toimivassa viestin-
tailmastossa esimies my0s ottaa kritiikkia vastaan alaisiltaan ja reagoi siihen. Su-
vaitsevassa Vviestintdilmastossa ihmiset ovat rohkaistuneita kommunikoimaan
avoimesti ja kohtelemaan tyotovereitaan ystévéllisesti ja kunnioittaen. Negatiivi-
sessa ilmastossa vaikutukset ovat oletettavasti pdinvastaiset. (Kreps 1990: 194-
196; Faules & Pace 1994: 100-107.)

Viestintatyytyvaisyys

Viestintatyytyvaisyys kuvastaa osaltaan sitd, millainen viestintéilmasto tyoyhtei-
sossa on. Viestintatyytyvaisyydelld tarkoitetaan yleista tyytyvaisyyttd saatuun
tietoon sekd mahdollisuuksiin tulla kuulluksi ja vaikuttaa omassa tydyhteisdssé.
Yleensad kyse on henkilokohtaisista kokemuksista ja tuntemuksista, jotka syntyvat
vertaamisesta omiin odotuksiin. (Juholin 1999: 70.) Saattaa esimerkiksi olla, ettd
tyontekija on tottunut kayttamaan sahkopostia tehokkaasti ja kanssaviestijat ovat
my6s omalta osaltaan olleet aktiivisia. Kun tilanne ei esimerkiksi uudessa ty6pai-
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kassa olekaan samanlainen, saattaa tyontekija kokea tyytymattomyyttd viestin-
tdén. TyOyhteison tyontekijat arvioivat viestinnan onnistumista muun muassa
viestinnan kayttosyiden ja vaikutusten perusteella, jolloin myds vaikutusten arvi-
ointi liittyy viestintatyytyvaisyyteen. (Tukiainen 1999: 2.)

Téassd tutkimuksessa tutkittiin viestintatyytyvéisyyttd muun muassa sen kautta,
millaiseksi tyontekijat kokevat eri viestintdkanavien kautta tulleen tiedon maarén.
Esimerkiksi ennalta odotettavaa on, ettd esimiehiltd, johdolta, luottamusmiehiltd
ja kokouksista saatu tieto ei ldhesk&&n aina tdyta niitd odotuksia, joita tyon-
tekijoilla on (Ik&valko 1999: 47). Helposti voisi ajatella, ettd viestintavajetta pys-
tyisi véhentdmaan lisadmalla sisdistd viestintdd. Ajatus on kuitenkin vaarg, silla
mikali siséista viestintaa lisatdan rajattomasti, eteen tulee ongelmia tiedon liian
méaéaran takia. Tietoa kulkee ja sité jaetaan liian paljon seulomatta ja jarjestamatta,
jolloin tiedon tarvitsijan on yhd vaikeampaa l6yt44 olennaiset ja tarkeét viestit
lisddntyneesta tietojen tulvasta arvokkaan tiedon hukkuessa tietotulvaan (Aberg
2002: 182; Koski 1998). Toisaalta viestinnén liiallinen rajoittaminen saattaa joh-
taa sanomien muuttumiseen tai viestinnan laiminlydmiseen (Rogers & Agarwala-
Rogers 1976: 90-93). Haasteellista tyoyhteistlle nayttdisikin olevan I6ytaa juuri
se sopiva suhde viestinnan ja tyontekijoiden odotusten valilla.

Viestinnan sujuminen

Ty0Oyhteisossa tyoskentelee sekd viestinndn ammattilaisia ettd muita tyéntekijoité,
joilta odotetaan viestinnallisi& taitoja arkipdivéisten asioiden hoitamiseksi. Vies-
tinndn ammattilaisten tehtdvéna on huolehtia, ettd tietoa on saatavilla ja ettd kes-
kustelufoorumeita on riittdvasti tyontekijoiden kaytossa. Viestintdammattilaiset
toimittavat myos sisdisia julkaisuja ja huolehtivat siséisen verkon tiedontarjonnas-
ta eri painotuksilla riippuen organisaatiosta. Usein organisaatiossa luodaan ver-
kostoja organisaation eri puolilta avuksi viestinndn ammattilaisille. Nama verkos-
tot koostuvat muun muassa paikallisista johtajista, assistenteista tai henkilosto-
osastoilla tydskentelevistda henkildistad. Yleensd verkostotiedottaja toimii kak-
sisuuntaisena tiedonvalittgjana, silla hanen tehtdvanaan on valittad koko tyoyhtei-
S04 koskevat asiat omaan yksikkdonsd, mutta myods Kiinnostavan ja tarpeellisen
tiedon vélittdminen omasta yksikostédén koko yhteisolle. (Juholin 2009: 168.)

Viestint4 ei ole kuitenkaan ainoastaan ammattilaisten asia, vaan kuuluu jokaiselle
tydyhteisdssa (Juholin 2009: 32). Jatkuvat muutostilanteet organisaatiossa ja tyo-
yhteisossa johtavat siihen, ettd tieto ja viisaus eivat ole endd ainoastaan johdon
yksinoikeus vaan koko henkiloston kriittinen resurssi. Sama patee myos viestin-
tdan, jonka osaaminen on noussut keskeiseksi osaksi yleista ammatti- ja liiketoi-
mintaosaamista. (Heiskanen & Lehikoinen 2010: 15.) Suurimmalle osalle tyonte-



86 Vaasan yliopiston julkaisuja. Selvityksia ja raportteja

kijoita viestinnén kasitteistd on vierasta, ja he mieltavat viestinnan kuuluvan ai-
noastaan viestintayksikolle (Juholin 2007: 41). Tyontekijoiden viestinn&n perus-
teiden osaaminen on kuitenkin tarkeda koko tydyhteison viestinnan onnistumisek-
si. Vaikka organisaatiossa on osaava viestintahenkilosto, viestintd saattaa epéon-
nistua viestin vastaanottajan osaamattomuuden vuoksi. Todellisuudessa viestit
eivat usein mene perille l&hetetyssd muodossa, vaan ne suodattuvat ja muuntuvat
ihmisten motivaation, havaintojen ja kuuntelutottumusten kautta. (Juholin 1999:
53.)

Myos valtionhallinnon viestintdsuosituksissa on maininta siitd, ettid jokaisella
tyontekijalla on vastuu etsid itse tarvitsemaansa tietoa. Tyontekijoiden on myos
valitettava itselldan oleva olennainen tieto niille, jotka sit4 tietoa tarvitsevat. (Val-
tioneuvoston kanslia 2011: 22.) Aina viestinnélle ei ole kuitenkaan tarpeeksi ai-
kaa varattuna, silla tydyhteison jasenet hoitavat viestinnan yleensa muiden paivit-
taisten toiden ohella. Sen vuoksi tyontekijoilla ei valttamattd ole aikaa tai halua
viestid saati tietoa kaikista viestintdkaytannoista. (Zaremba 1993: 5.)

Jotta tyOntekijat pystyvét viestimddn mahdollisimman tehokkaasti, nousee esiin
koulutuksen tarve etenkin juuri viestintdkanavien kaytossa. Henkilostoa pitéisikin
sdannollisesti kouluttaa siind, mita jarjestelmia tydyhteistssa on kaytdssa ja mil-
laisia odotuksia niiden k&yttoon latautuu. Koulutusta pohdittaessa on kuitenkin
tarked miettid sen tarvetta. Tyontekijat voivat tarvita koulutusta teknisissa taidois-
sa tai sitten kaivataan henkilostOkoulutusta siihen, miksi uusia jarjestelmia tai
viestintavélineitd tulee kayttaa. (Puro 2004: 116.) Uuden teknologian koulutuksen
taytyy antaa henkilokunnalle teknologian opetuksen lisaksi my6s laajemmat val-
miudet suunnitella ja hyddynt&é uutta teknologiaa, integroida sité tyoprosesseihin
sekd yllapitad ja parantaa sitd (Ruohotie 1996: 119).

Viestien muistettavuus

TyOyhteisossa viestien maara saattaa olla paivittain runsasta, etenkin muutosvai-
heessa ja sen jalkeen. Tallaisessa tilanteessa saattaa syntya viestitulva, josta vas-
taanottajalle ei j&& runsauden vuoksi juuri mitddn mieleen. Tédssé tutkimuksessa
kysyttiin vastaajilta, miten hyvin he muistavat vastaanottamiaan viesteja, joista on
ollut hy6tya ensinndkin heiddn oman tyonsa kannalta, mutta my6s uudistushank-
keen onnistumisen kannalta. Tutkimalla muistiin jd&neitd viesteja saadaan tietoa
siitd, miten tyontekijat muistavat viestejéd etenkin uudessa tyopaikassa ja miten se
sitd kautta vaikuttaa siihen, miten tyontekijat luovat suhteen organisaatioon (Bar-
ge & Schlueter 2004: 234). Vaikka Barge ja Schlueter puhuvat uudesta tydpaikas-
ta ja uusista tyontekijoistd, sopii heidan kayttamansa ajatus mielestani hyvin myos
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taman tutkimuksen tilanteeseen, silld monella uudistuksen tyontekijalla on uusi tai
ainakin erilainen tyopaikka ja -ymparisto.

My6s muutosvastarinta saattaa joissakin tapauksissa aiheuttaa viestien muista-
mattomuutta tai sitd, ettei tyontekija osaa katsoa asioita asiallisella tavalla. Muu-
tosvastarinta on luonnollista kayttaytymistd, joka kyseenalaistaa muutoksen. Se
saa aikaan keskustelua muutoksen syistd, tavoitteista ja paamaaristda. (Malmi
1994: 112.) Muutoksessa yksilot eivat vastusta niinkddn muutosta, vaan siihen
liittyvia menetyksia jollaisia ovat esimerkiksi aseman tai vallan heikkeneminen.
Muutosvastarinnan taustalla saattaa olla myds uskomus nykyisten toimivien tyo-
k&ytantdjen menettdmisestd ja niiden puolustaminen. (Taskinen 2005: 83-85.)
Muutosvastarinnan syitd ovat muun muassa tuntemattoman pelko, pelko pérjaa-
méattomyydestd, palkitsemisen puuttuminen, pelko etujen ja aseman menetta-
misesté sekad vadrinkasitykset ja tietdmattomyys (Mattila 2007: 22-23). Yleisesti
muutosvastarinta ilmenee valinpitdamattomyytend, epévarmuutena, korostuneena
itsesuojeluna, muiden asioiden priorisointina, informaation torjuntana tai ideolo-
gisena ristiriitana (Valtee 2004: 24).

Muutoksen mielekkyys on saatava perusteltua siten, etta tyontekijat haluavat si-
toutua muutokseen sek& ponnistella sen eteen (Strémmer 1999: 88-90). Henkilds-
ton riittdva osallistuminen ja mahdollisuus vaikuttaa muutoksen eri vaiheisiin
auttavat sisaistdmadn ja ymmartamaan muutoksen tavoitteet ja sen toteutustavat.
Tiedottamisen avulla voidaan lisatd tyontekijoiden turvallisuuden tunnetta muu-
toksessa. Muutosvastarinnan vahentdmisessd myods koulutuksella on osansa, silla
sen avulla lisatadan tyontekijoiden osaamista ja vahennetdan epaluuloja uusia toi-
mintatapoja kohtaan. (Kuosmanen 2007: 27.)

Viestien muistettavuutta tutkineet tutkimusryhmat l6ysivat 1980-luvulla paljon
yhtenevaisia tekijoita siihen, miksi tietyt viestit muistuivat tyontekijoiden mieleen
toisia paremmin (Stohl 1986; Knapp ym. 1981). Tutkimukset osoittivat, ettd vies-
tit jaivat paremmin mieleen muun muassa silloin, kun ne vastaanotettiin suullises-
ti, silld kuulomuisti on tehokkaampi muistijaljen tekija kuin ndkémuisti. Myos
lyhyet ja yksinkertaiset lauseet jaivat paremmin vastaanottajien mieleen. Samaan
viestien muotoon liittyy myos se tekija, ettd mikali viestit olivat kdskymuodossa,
ne todenndkoisesti jaivat paremmin vastaanottajien mieleen. (Stohl 1986: 234—
235.)

Viestien muistettavuutta tutkitaan usein samassa yhteydessa sosiaalistumisen
kanssa. Diskursiivinen sosiaalistumisen lahestymistapa etenkin uuteen organi-
saatioon liityttédessd keskittdd huomion siihen, miten kommunikaatio rakentaa
yksilon ja organisaation valista suhdetta. Talloin diskurssit ovat upotettuina ole-
tuksiin muun muassa siitd, kuka saa puhua, mista aiheesta ja minka kanavan kaut-
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ta. (Barge & Schlueter 2004: 234.) Sosiaalistuminen on yksi tarked osatekija, silla
jotta tyontekijat viihtyvat uudessa tyopaikassaan, pitdd heidan tuntea itsensa ter-
vetulleiksi myos ty0yhteisoon ja sen tapoihin. On tarkeaa tietda niin esimiestasol-
la kuin viestintayksikdssd, millaiset viestit jadvat paremmin tyontekijoiden mie-
leen ja miten parantaa viestien muistettavuutta. Tassé tutkimuksessa ei kuitenkaan
perehdytd muistettuihin viesteihin niiden rakenteellisten ominaisuuksien kautta,
vaan tietosisaltdjen kautta. Viestien oikeanlainen rakentaminen ja tietosisaltdjen
pohtiminen yhdessa kuitenkin lisddvéat viestien muistettavuutta ja siten viestinnan
onnistumista.

ELY -keskusten viestinnan onnistuminen

Té&ssé luvussa paastaan kyselyn tuloksiin. Viestintatyytyvaisyys, viestien vaivaton
eteneminen sekd mieleen jaaneet viestien tietosisallot kertovat kaikki osaltaan
viestinnén onnistumisesta. Kyselyn tulokset heijastavat enemmiston mielipidett,
silla esitdn ne moodiluokkina. Joidenkin kysymysten kohdalla laskin myds tulok-
set prosentuaalisesti, sill& niiden kysymysten kohdalla vastausten prosentuaaliset
erot antavat enemman tietoa tuloksista kuin moodiluokat. Moodiluokkien kanssa
k&ytan samalla myos prosentteja, sillé siten pystyn vertailemaan esimerkiksi kah-
den saman moodiluokan Vvélill4 olevia eroja. Lopuksi kokoan yhteen péatelmat
viestinndn onnistumisesta tutkituissa ELY -keskuksissa.

Aineisto

Tutkimuksen aineisto koostuu ELY-keskuksen tydntekijoille Vaasassa, Seindjoel-
la, Helsingissé ja Turussa tehdyn sédhkoisen kyselytutkimuksen vastauksista. Ky-
selylomake l&hetettiin tyontekijoille huhtikuussa 2011. Kyselyyn vastasi 334
tyontekijad. Vastauksista 112 oli Helsingistd, 102 Turusta, 60 Vaasasta, 34 Seina-
joelta ja 15 muilta paikkakunnilta. Analyysissa kasittelen muiden kaupunkien
tyontekijoiden vastauksia yhtendisend joukkona neljan muun kaupungin ohella
riippumatta siitd, ettd muiden paikkakuntien tyontekijat olivat paljolti myos eri
kaupungeista.

Vastaajista naisia oli 177 ja miehi& 145. Vastaajien kokemukset ja mielipiteet eri
kaupungeista olivat melko vertailukelpoisia keskendén, silld vastaajien taustat
olivat lahell4 toisiaan. Taustatiedot vastaajista l6ytyvét taulukosta 1.
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Taulukko 1. Yleisi& piirteitd vastaajista

Yleispiirteita vastaajista

Helsinki Turku Vaasa Seingjoki Muu
Vastaajia yhteensa 112 102 60 34 15
Keski-ika 41,44 43,44 38,85 43,82 46,47
Tydbsséoloaika, ka 3,04 3,53 3,40 3,24 3,73
Esimiesasemassa % 16,2 13,7 21,7 23,5 13,3
Aidinkieli suomi % 89,2 95,1 66,7 97,1 73,3
Aidinkieli ruotsi % 9,9 3,9 33,3 2,9 26,7

Keskimaaréisesti vastaajat olivat olleet vastausaikana nykyisessa tyossdan vain
hieman alle neljd wvuotta, vaikka keski-ik& kuitenkin vastaajilla on neljan-
kymmenen ikdvuoden molemmin puolin. Kaikkien kaupunkien vastaajista yh-
teensd 30 oli ollut tydssaan alle vuoden ja 100 vastaajaa 1-5 vuotta. Uudistushan-
ke l&hti k&yntiin vuonna 2007, joten vaikuttaa silta, etté reilu kolmannes vastaajis-
ta on aloittanut tydskentelyn nykyisessé tehtavassaan uudistamishankkeen aikana.
Tosin tyossdoloajan lyhyyteen saattaa vaikuttaa myos se, ettd uudistuksen myoté
uusia tyopaikkoja on tullut enemman, ja ndama vahan aikaa tyossa olleet laskevat
keskilukua. My6s tydntekijoiden toimenkuvat saattoivat muuttua pikkuhiljaa uu-
distuksen tuomien muutosten vuoksi, joten voi olla, ettd osa vastaajista on vastan-
nut tdhan kysymykseen ajatellen nykyistd toimenkuvaa. Vastauksista kuitenkin
huomaa muun muassa myos sen, ettd vastaajista jopa 54 tyontekijaé on ollut toi-
messaan yli 20 vuotta.

Tutkimuksen aineisto kerattiin kyselylomakkeella. Koska tutkittavien joukko oli
laaja ja tutkittavat ELY-keskukset sijaitsivat eri puolella Suomea, oli kysely-
lomake tehokkain aineistonkeruumenetelmé. Kysely on myos oikein suunniteltu-
na tehokas aineistonkeruuvaline juuri sen vuoksi, ettd se tavoittaa suuren maaran
vastaajia yhtd aikaa (Hirsjarvi & Hurme 1982: 15). Kyselylomakkeessa on kaytet-
ty seka strukturoituja kysymyksia ettd avoimia kysymyksié. Viestintadan liittyvia
kysymyksia kyselylomakkeessa oli seitseman. Kysymyksista neljdssé on kaytetty
Likertin vastausasteikkoa ja loput kolme kysymystd ovat avoimia kysymyksia.
Likertin vastausasteikoissa asteikot koostuvat joukosta asennevéittamid, jotka
ilmaisevat seka kielteista ettd myonteisté asennetta kKysyttyyn kohteeseen. Vastaa-
jat arvioivat asenteita asteikolla, joka yleensa on viisiportainen. (Kalliopuska
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2005: 117.) Oman tutkimukseni kyselylomakkeessa kaytin kahden kysymyksen
kohdalla viisiportaista asteikkoa, yhdessa neliportaista asteikkoa ja yhdessa kak-
siportaista asteikkoa.

Kyselyaineiston lisdksi aineistona on haastattelu, jossa haastattelin ELY-
keskusten viestintdpalvelujen (ELVI) viestintapdallikké Ann-Mari Hakkistad ja
viestintdasiantuntija Tiina Hietikko-Hautalaa. Heiltd sain taustatietoa ELY-
keskusten viestinnan toiminnasta sekd& myos ajankohtaista ndkemystd ELY-
keskusten yhtendisesta viestintayksikosté ja sen toiminnasta.

Menetelma

Tutkimuksen tutkimusmenetelmd on kvantitatiivinen eli méaarallinen. Tilastoin
strukturoitujen kysymysten vastaukset SPSS-ohjelmaa kéyttden. Tutkimuksessa
pyritddn loytaméan vastauksia muun muassa siihen, kuinka moni tyontekija on
tyytyvéinen viestintddn eri nadkokulmista tarkasteltuna, kuinka hyvin viestinta
tavoittaa vastaanottajansa tai millaisia viestisisaltoja tyontekijat muistavat vas-
taanottamistaan viesteistd. Juuri tdméantyylisiin kysymyksiin maarallinen tutki-
musmenetelma etsii vastauksia (Vilkka 2007: 14).

Monivalintakysymysten vastauksista muodostan moodit eli tyyppiarvot, eli las-
ken, missa vastausvaihtoehdossa havainto esiintyy useimmin. Tamé on yksinker-
taisin tapa muodostaa kasitys enemmiston mielipiteestd, ja siten sen voi olettaa
olevan tyoyhteison yhteinen mielipide (Vilkka 2007: 121). Joissakin vastauksissa
eri moodiluokkien saama prosentuaalinen maara oli l&hes sama. Tdméan huomioin
analyysissa siten, etté esitan I&helld olevien vastausten maarat prosentteina ja tul-
kitsen niiden laheisyyttd. Maaréllisessa analyysissa ristiintaulukoin vastauksia ja
selvitan eroja paikkakuntien valilla.

Kyselylomakkeen kolmea avointa kysymysta analysoin maarallisella sisallon ana-
lyysill4. Viestien muistettavuutta kasittelevat vastaukset luokittelen tietosisalto-
luokkiin, jotka muodostan aineistoldhtoisesti, sill4 siten valmiit sisaltéluokat eivat
rajoita lilkkaa paatelmien ja analyysin etenemistd. Kolmannen, tyontekijoiden
omaa panosta viestintddn selvittavan kysymyksen vastauksen analyysissa kéytan
niin ikdan maarallista sisallon analyysia laskemalla, millaisia tapoja tyontekijoilla
on viestid omassa tyoyhteisossaan ja miten he kokevat edistdvansa koko viestin-
taprosessia.
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Viestinnan onnistuminen uudistusten toteuduttua

Viestintatyytyvaisyys, viestien vaivaton eteneminen sekd mieleen jaéneet viestien
tietosisallot kertovat kaikki osaltaan viestinndn onnistumisesta. Seuraavissa lu-
vuissa kayn l&pi tuloksia ja nostan niisté esiin huomioita ja poikkeuksia. Lopuksi
tiivistan tulokset yhteen taulukkoon.

TyoOntekijoiden tyytyvaisyys viestintdan

Tyontekijoiden tyytyvaisyyttd mitattiin kolmella eri tavalla. Ensiksi tutkittiin sit,
miten tyytyvaisia tyontekijat ovat tiedotuksen tapaan. Toiseksi tarkasteltiin sita,
miten tyytyvéisia tyontekijat ovat eri viestintdkanavien kayttoon. Kolmanneksi
selvitettiin, miten tyytyvaisia tyontekijat ovat viestinnan eri osa-alueisiin eri toi-
minnan tasoilla.

Tulokset osoittivat, ettd parhaiten on onnistunut viestinnan luotettavuus, jonka
kohdalla moodiluokaksi tuli 4 Helsingissd, Vaasassa ja Seindjoella, eli ndissé
kaupungeissa enemmistd vastaajista oli osittain sitd mieltd, ettd viestintd on luo-
tettavaa. Turussa luotettavuus ei ole aivan yhtd hyvéallad mallilla kuin muissa kau-
pungeissa, silld Turun vastaajat arvioivat luotettavuuden ainoastaan moodiluok-
kaan 2, eli enemmist0 vastaajista oli osittain eri mieltd siitd, ettd viestinta olisi
luotettavaa. Luotettavuus on tarked piirre viestinndssé ja siten tyontekijoiden tyy-
tyvéisyyden rakentamisessa ja muodostumisessa (Zaremba 1993: 4, 14-15), joten
se, ettd iso osa vastaajista kokee viestinndn luotettavaksi tyoyhteisdssa on hyva
merkki.

Huonoiten viestinndn periaatteista ovat toteutuneet selkeys, nopeus, ymmarret-
tavyys ja ajoitus. Seka yleisesti ettd kussakin kaupungissa erikseen tarkasteltuna
ndma periaatteet saivat moodiluokaksi 2, eli enemmisto vastaajista oli osittain eri
mieltd ndiden periaatteiden toteutumisesta. Namé asiat ovat tarkeitd huomioida,
silla etenkin ymmarrettavyys on tarked vield& muutoksen jalkeenkin, jotta uusista
asioista saa enemman irti. Ymmarrettdvyyteen vaikuttaa muun muassa oikean
viestintdkanavan kayttd. Viestintdkanavien muodostaman viestintgjarjestelman
toimivuus vaikuttaa edelleen tyoyhteisossa vallitsevaan viestintailmapiiriin ja -
tyytyvéisyyteen (Tukiainen 1999: 50-64). Viestinnan ajoitus ja nopeus toteutuivat
tyontekijoiden mielestd huonosti my6s muutoksen suunnitteluvaiheen aikana
(Mé&ki 2010), joten se on selvasti asia, johon ELY-keskuksissa tulisi panostaa
entistd enemman.

Vastaajien tyytyvaisyytta eri viestintavélineisiin mitattiin siten, ett4 vastaajat sai-
vat vastata viestintdvélineen kayton olleen joko sopivaa, lilan v@haista tai ettd
kanavan kautta olisi tullut informaatiota liian paljon. Arvioitavia viestintavélineita
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oli neljatoista ja viidentenatoista vaihtoehtona oli vield jokin muu. Yleisesti tyy-
tyvéisyys kanaviin on hyvéd, silla vastaajien mielesta tietoa on useimmiten tullut
sopivasti. Tyytyvadisimpid vastaajat vaikuttavat olevan tiedotustilaisuuksista saa-
tuun tietoon, l&hiesimiehen viestintdan, kokouksien informaatioon ja viestintaan
ty6tovereiden kanssa. Helsingin tyontekijat olivat tyytyvaisimpia ldhiesimiesvies-
tintddn kun taas Turussa, Vaasassa ja Seindjoella koettiin tydtovereiden vélinen
viestintd onnistuneimmaksi.

Tyytyméttomimpid vastaajat olivat ilmoitustaulun k&yttoon viestintdkanavana,
silla kaikista vastaajista yli puolet pitdd sen k&yttoa liian vahdisend. Myos kau-
punkikohtaisesti tarkasteltuna ilmoitustaulua on kéytetty liian vahan mahdollisiin
toiveisiin ndhden, silld myds Helsingissa 56,8 prosenttia, Turussa 53,9 prosenttia,
Seindjoella 50,0 prosenttia ja Vaasassa 63,3 prosenttia vastaajista oli sitd mielt,
ettd ilmoitustaulun kautta tietoa on tullut liian v&han. Vaikka uudet sahkoiset vies-
tintdmahdollisuudet ottavat sijaa yhd useammassa organisaatiossa, nayttaa silta,
ettd ELY-keskuksissa ilmoitustaulun kayttd olisi edelleen suotavaa ja sitd voisi
hyodyntaa enemmaén.

Kuten monen muunkin kanavan, myos puskaradion k&ytto on yli puolen vastaaji-
en mielestd ollut sopivaa. Silti muihin kanaviin verrattuna se eroaa siiné, ett4 so-
pivasti-vaihtoehdon jalkeen seuraavaksi eniten vastauksia on saanut liikaa-
vaihtoehto. Yleisesti jopa 20,1 prosenttia vastaajista on sitd mieltd, etta informaa-
tiota on tullut puskaradion kautta liikaa. Erityisesti Helsingin (21,6 %), Turun
(23,5 %) ja Vaasan (18,3 %) vastauksista ilmeni, ettd puskaradion kautta tullutta
tietoa on tullut verrattunamuihin kanaviin liikaakin. Liian hyvin toimiessaan pus-
karadio saattaa myds heikentaa tydilmapiiria (Aberg 2002: 175), joten ei ole var-
maa, onko puskaradio kovinkaan toimiva ndiden kaupunkien vastaajien keskuu-
dessa.

Tutkimuksessa mitattiin myos tyontekijoiden tyytyvaisyyttd viestintdan eri toi-
minnan tasoilla, jotka olivat valtakunnallinen taso, yksikkojen vélinen taso, yksi-
koiden sisdinen taso, esimiesviestinnan taso ja tyontekijoiden vélinen taso. Seka
valtakunnallisella ettd yksikkojen valiselld tasolla jokaisen kaupungin moodiluo-
kaksi muodostui 2 eli tyydyttdva. Tulosten perusteella tyontekijat kokevat vies-
tinndn ainoastaan tyydyttavaksi, kun tutkimuskohteena on jokin omaa toimipaik-
kaa kauempana oleva taho. Sen sijaan yksikkojen siséiselld tasolla, esimiesvies-
tinnén tasolla ja tyontekijoiden valilla viestinndn ndhdaén olevan hyvaa, silla ylei-
simmin moodiluokaksi muodostui nailla toiminnan tasoilla 3 eli hyva. Siten lahi-
viestintd koetaan hyvin toimivaksi, mihin saattaa olla syyna se, ettd tieto on hel-
pommin saatavilla ja toimintatavat ovat samanlaiset.
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ELY-keskusten tyontekijoisté tyytyvaisimpié viestinndn osa-alueiden toimintaan
vaikuttavat olevan Vaasan tyontekijat, silla yli puolet heistd on sitd mieltd, etta
omassa yksikossa ja tyontekijoiden valilla viestinta on hyvad (moodiluokka 3).
Myos esimiesviestinnan tasolla l&hes puolet vastaajista oli sitd mielta, ettd viestin-
ta toimii hyvin. Vaasan vastaajat ovat kuitenkin myds muihin kaupunkeihin ver-
rattuna tyytymattomimpié valtakunnalliseen ja yksikkdjen véliseen tasoon, silla
my6s niissa puolet tai l&hes puolet vastaajista vastasi viestinndn nailla tasoilla
olevan ainoastaan tyydyttavaa (moodiluokka 2).

Turun tyontekijat vaikuttavat vastausten perusteella olevan tyytymattoémimpié
yksikon sisdisen tason viestintdan. Vaikkakin moodiluokaksi tassa kohden turku-
laisten vastauksista osoittautui 3 (37,2 %), moodiluokka 2 oli l&hes samansuurui-
nen, eli siihen kuului 34,9 prosenttia vastaajista. Nain ollen suurin piirtein sama
ma&&ra vastaajia pitédd yksikon sisdistad viestintdd hyvana ja tyydyttavand. Jakaan-
tuneisuus yksikon sisélld saattaa olla haitaksi yleiselle tydilmapiirille, silla tyoyh-
teison toimivuuden kannalta olisi hyddyllista, ettd kaikilla olisi samat kasitykset
viestinnan laadusta.

Tyontekijoiden kokemuksen viestinnén sujumisesta

Tyontekijoiden kokemuksia viestinndn sujumisesta tarkasteltiin siitd néako-
kulmasta, miten he itse kokevat edistavansa tiedonkulkua. Toiseksi tarkasteltiin
koulutuksen tarvetta eri viestintavalineiden kohdalla, silla koulutuksen tarve ker-
too osaltaan siitd, ettd viestinta ei suju aivan yhta hyvin kuin olisi mahdollista.

Tyontekijoiden omaa panosta viestintaan tutkittiin avoimen kysymyksen kautta,
jonka vastauksista etsin eri tapoja, joilla tyontekijat kokivat edistavénsa viestin-
td4. Vastausten mukaan tyontekijoiden viestintd oli laheisesti yhteydessa tyotove-
reihin. Vastaajat mainitsivat oman tyoyhteisonsa jasenid tai siihen liittyvid sanoja
useassa vastauksessa. Tyotoverit ja kollegat olivat useimmin mainittuja tyoyhtei-
sOn jasenid, mutta monessa vastauksessa esiintyi myos ryhma ja yksikko. Useim-
miten ndiden sanojen edessé esiintyi my0s sana oma. Vastaajien oma panos Vies-
tintddn kohdistui siis usein tiedon antamiseen omalle ryhmélle ja yksikdlle tai
omille tyotovereille.

Myos viestintdvalineet mainittiin useaan otteeseen eri vastauksissa, joten tyonte-
kijat kokevat eri valineiden kdyton osaksi viestintdd. Useimmin mainittu viestin-
tdkanava oli sahkoposti. Toiseksi suurin joukko vastaajia mainitsi epavirallisen
viestinnan, johon laskin lukeutuvan puskaradion, kahvihuonekeskustelut ja kayta-
vakeskustelut. Vastauksissa esiintyi kuitenkin kahdenlaista mielipidettd epéviral-
lisen viestintdkanavan kaytosta, silla toiset vastaukset sisélsivét ajatuksia puska-
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radiotoiminnan huonosta vaikutuksesta, kun taas toisissa vastaajat kertoivat pyo-
rittdvénsa puskaradiota mielellaan.

Vastaukset kertoivat myos siitd, millaisista asioista tyontekijat kokevat viestivan-
s& useimmin. Esille nousi kolme useimmin esiintynyttd sanaa, jotka olivat ajan-
kohtaisuus, tietamys ja tarkeys. Vastauksista ilmeneekin, ettd mit4 ajankohtai-
sempaa ja tarkedmpaa tietdmystd vastaajalla on jostakin asiasta, sitd herkemmin
hén kertoo sité eteenpdin ja edistda ndin viestintdd omalta osaltaan.

Tutkittaessa viestintaan liittyvan koulutuksen tarvetta, suurta huolenaihetta ei 10y-
tynyt. Yleinen mielikuva on, ettd koulutusta ei tarvita, vaan ainoastaan pieni pro-
sentuaalinen vastaajamaara kokee koulutuksen tarpeelliseksi. Jaoin vastaajat ryh-
miin ikdluokittain, jonka jalkeen pystyin tarkastelemaan, 16ytyyko eri ikdluokkien
valiltd eroavaisuuksia koetussa koulutuksen tarpeessa. Vastausten perusteella in-
tranetin kayton koulutuksen tarve lisdéntyy, mitd varttuneemmasta tyontekijasta
on kyse. Esimerkiksi 21-30-vuotiaista yksik&én ei vastannut tarvitsevansa koulu-
tusta intranetin kaytossa, kun taas 29,2 prosenttia 41-50-vuotiaista ja 35,3 pro-
senttia 51-60-vuotiaista koki tarvitsevansa jonkinlaista koulutusta intranetin kay-
tossa.

Nuoremmilla vastaajilla puolestaan séhkdisten tiedotteiden laatiminen vaikuttaa
olevan néisté viestintdkanavista eniten koulutusta vaativaa, vaikkakin suurin osa
vastaajista sanoikin osaavansa kayttdd kyseistd viestintdkanavaa riittdvan hyvin.
Kuitenkin 32,4 prosenttia alle 20-vuotiaista, 29,4 prosenttia 21-30-vuotiaista ja
27,7 prosenttia 31-40-vuotiaista on sitd mieltd, ettd koulutusta olisi hyva saada
paremman kayton toivossa. Toinen huomattava ero vastauksissa on tiedotus-
tilaisuuden jarjestamisen kohdalla, silla 21-30-vuotiaista 41,2 prosenttia ja 31—
40-vuotiaista 42,6 prosenttia toivovat saavansa koulutusta siihen.

TyoOntekijoiden muistamien viestien tietosisallot

Viestien muistettavuutta tutkittiin tassa tutkimuksessa kahdella avoimella kysy-
mykselld, joissa kysyttiin mieleen ja&neitd viesteja sek& uudistuksen onnistumisen
kannalta ettd oman tyon kannalta. Muodostin vastauksista sisaltéluokkia, jotka
selventdvat sitd, millaisia viesteja yleisesti muistettiin.

Uudistuksen onnistumisen kannalta muistettujen viestien sisaltéluokat olivat uu-
delleenjarjestelyt (henkilostoviestit, tulevien toimipaikkojen selveneminen, yk-
sikkOjen perustaminen), uudistuksesta informointi (tiedotustilaisuudet, infopisteet,
kokoukset, aikataulutus), uudistusta selittavat tekijat (uudistuksen taustatekijat ja
tavoitteet) sekd uudistuksen mukanaan tuomat asiat (yhteistyokuviot, syner-
giaedut, erilaiset ohjeistukset). Oman tyon kannalta oleelliset viestit liittyivat si-
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sdltoluokiltaan tyotehtaviin liittyviin muutoksiin (sahkopostitilit, uudet lait ja jar-
jestykset), henkilGstoasioihin (tyopaikan séilyvyys, toimipaikan muutto, nimitys-
viestit, johdon asiat), uudelleenjarjestelyihin (nimimuutokset, strategia) ja ylei-
seen informointiin (infotilaisuudet, kokoukset, aikataulutus).

Kumpaankin kysymykseen tuli myos paljon negatiivissavytteisid viesteja, joista
kuvastui tyontekijoiden tyytyméattomyys tilanteeseen ja viestintaan. Kun kysy-
mykseen oli yhdistetty sanat uudistus ja hyoty, vastaajat tuntuivat kokeneen sen
jotenkin véarana yhdistelmand. Monesta vastauksesta valittyi kokemus siitd, etta
mistaan ei ole ollut hyotyé ja ettd koko uudistus on ollut epdonnistunut. Tallgin
negatiivisuus kohdistui enemman uudistukseen kuin viestintdan. Kuitenkin myos
viestinndn nahtiin toimineen huonosti, mika ehka vaikutti myds uudistuksen on-
nistumisen kokemiseen. Myds sekavuus mainittiin monessa vastauksessa, mika
kertoo siitd, ettd viestint ei ole ollut ymmarrettavaa, vaan viestinta on koettu se-
kavana ja sotkuisena tydyhteisossa.

Lopuksi

Tassé tutkimuksessa tarkasteltiin viestinnan onnistumista aluehallinnon uudistuk-
sen toteutumisvaiheessa. Tavoitteena oli tarkastella viestinnan onnistumista vies-
tintatyytyvaisyyden ja viestinnén sujuvuuden kannalta sekd tarkastella muistettu-
jen viestien tietosisalt6ja etsien vastauksista viittauksia viestinndn onnistumiseen
tai epdonnistumiseen. Tarvetta tutkimukselle oli, silld aiempi tutkimus osoitti,
ettei viestintddn oltu tyytyvaisid muutoksen ollessa suunnitteluvaiheessa, ainakaan
Vaasan, Seindjoen ja Oulun ELY-keskuksissa (Mé&ki 2010). Tarkeaa oli selvittaa,
onko viestintd mennyt parempaan suuntaan nyt, kun uudistus on astunut voimaan.
Tutkimuksessa tarkasteltiin Helsingin, Seingjoen, Vaasan ja Turun ELY-
keskusten tyontekijoiden kokemuksia ja mielipiteitd. Taulukkoon 2 (ks. sivu 96)
on koottu tdmén tutkimuksen tulokset.

Avoimien kysymysten vastauksissa ilmeni usein se, ettd viestintd on sekavaa eika
viestinnasta ole ollut lainkaan hy6tya tai viestintd on hankaloittanut tyontekoa.
Vastauksia keskendan vertailtaessa kuva ei-taydellisesta viestintdilmastosta vain
vahvistuu, silld viestinndn toteutumisen tapoja tarkasteltaessa selvisi myos, etté
viestien selkeys, ymmarrettavyys ja kattavuus eivéat toteutuneet aivan tyontekijoi-
den toiveiden mukaisesti. Avoimien kysymysten kohdalla saattaa tosin olla kyse
myos siitd, ettd tyontekijat hieman liioittelevat kokemuksiaan, silld avoimissa
kysymyksissé saa sanoa vapaasti omat mielipiteensé. Jos kanavaa ei ole aiemmin
tarjottu, on téllainen hyva tapa paasté kertomaan mit& mielessé liikkuu.
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Taulukko 2. Havainnot kyselyn tuloksista
Analysoitava asia Havainnot
L. Kanavat, Jg!hm Tydtoverit Lahiesimies Kokoukset Tiedotus-
tyytyvaisimpia tilaisuudet
2 Kane.a.vaﬁ, J.O'h'!‘.. lImoitustaulu Koulutukset Sanomalehti Painetut
tyytymattémimpia tiedotteet
3. Viestinta eniten Luotetta-
onnistunutta vuudessa
4. Viestinta vahiten Selkeydessa Ymmarrﬂetta— Nopeudessa Ajoituksessa
onnistunutta vyydessa
5. Viestinta toimii Yksikon siséi- Esimiesviestin- Tyont”el_<|JO|:
hyvin sell4 tasolla nén tasolla den valisella
tasolla
6. Viestinta toimii Valtakunnalli- Yksikkojen
tyydyttavasti sella tasolla véliselld tasolla
7. Viestintaa Tyo6tovereiden Viestintavali- Ajankohtaisis- Iﬁertqlma_lla
edistetaan kautta neiden kautta ta asioista tar_keal_<3|_ koet-
tuja asioista
Séhkoisten Tiedotustilai-

8. Koulutuksen tarve

Intran koulutus
(etenkin 51-60-

tiedotteiden
koulutus (eten-

suuksien kou-
lutus (etenkin

vuotiaat) kin 20-vuotiaat | 21-30- ja 31~
jaalle) 40-vuotiaat)
9. Muistettujen vies- . .
tien tietosisallot — Uudelleen- Uudistuksesta ;JeLIliﬂ:i:/L;istt?eki— %ﬂi{:ﬁ;ﬁen
hyodyt uudistuksen Jérjestelyt informointi ;

onnistumiselle

jat

tuomat asiat

10. Muistettujen
viestien tietosisallot —
hyddyt oman tyon
kannalta

Tyotehtdviin
liittyvat
muutokset

Henkildstoasiat

Uudelleen-
jarjestelyt

Yleinen
informointi

Kaupunkeja tarkasteltaessa huomaa, ettd suurta eroa kaupunkien vélilla viestinnan
onnistumisessa ei ole. Vaasa, Helsinki ja Seindjoki olivat lahes tasavertaisia mi-
tattaessa viestinnan onnistumista eri indikaattoreilla. Sen sijaan Turun tyontekijat
vaikuttivat olevan melko lailla eri mieltd asioista muiden kaupunkien tyontekijoi-
den kanssa, silla ainakin osilla indikaattoreilla mitattuna viestinta ei toimi yhta
hyvin ja onnistuneesti kuin muissa kaupungeissa. Itse asiassa Turun Sanomat
(2011) uutisoi marraskuussa 2011 ELY -keskuksen ja AVI:n tuomista ongelmista
ennen kaikkea asiakkaille, mutta myos tyontekijoille. Varsinais-Suomen ELY-
keskuksen tyontekijat toimivat kahdeksassa toimipaikassa, ja muutto yhteisiin
tiloihin ajoittuu vasta vuoteen 2013. Tietenkin téllainen hajaantuneisuus toimipai-
kassa on omiaan haittaamaan myos viestintaa, sill4 vuoropuhelua ja -vaikutusta ei
synny yhtd helposti kuin yhtendisessa tyOpaikassa. Tosin artikkelissa mainitaan,
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ettd vuoropuhelu keskuksen toimijoiden valilla on tiivistynyt valtavasti, sill4 vuo-
rovaikutus on luontevampaa. Toiveissa on myds, ettd tilanne paranee, kunhan
tyontekijat padsevat yhteisiin tiloihin. (Korkki 2011.) On kuitenkin selvaa, etté
vuorovaikutuksen puute ja hajaantuneisuus aiheuttavat ongelmia tyontekijoille.
Yhtend keinona hajaantuneisuuden vélttdmiseksi olisi muistaa se, ettd avoin
kommunikaatio ja luottamus ovat edellytyksia tydhyvinvoinnille (Stenvall & Vir-
tanen 2007: 13). Tam& sama s&ant0 voisi toimia hyvand muistutuksena myos
muille tyoyhteisoille, jotka ovat k&yneet lapi muutoksen.

Muutoksia voi tyypitelld& monin eri tavoin ja ne voivat johtua monista eri tekijois-
td tai ne voivat ilmet& monin eri tavoin (Stenvall & Virtanen 2007: 19). Esimer-
kiksi ajankohtaiset asiat kuten globalisaatio, paine muuttaa vanhat jaykat organi-
saatiomallit joustaviksi tiimi- ja verkostomuotoisiksi organisaatioiksi tai kestavan
kehityksen ja yhteiskuntavastuun vaatimukset tuovat alati uusia haasteita organi-
saation johtamiselle ja hallinnolle (Clegg 2003). Aluehallintoa koskevaa muutos-
tarvetta perusteltiin muun muassa tyonjakojen selkeyttdmiselld ja tarpeettomiksi
k&yneiden ja kayvien tehtévien karsinnalla. Siten myos ELY-keskusten tyonteki-
joiden kokema muutos perustui syihin, jotka nahtiin tyontekijoita auttavana asia-
na. ALKU-hanke ja sen mukanaan tuomat uudistukset koskivat nimenomaan ko-
ko tydyhteisoa.

Siséisen viestinnan tehtavana on henkildston motivointi ja hyvan ilmapiirin syn-
nyttdminen (Lohtaja & Kaihovirta-Rapo 2007: 14). Tama tutkimus osoittaa, miten
vahva merkitys viestinnan onnistumisella on muutoksen myonteiselld kokemisella
ja siitd selviamiselld. Vastaajat, jotka pitivét viestintdd sekavana ja epdmadréise-
ng, eivét olleen muutokseenkaan tyytyvéisia. Toiset taas nékivéat viestinnan onnis-
tuneena eikd heilld juuri ollut pahaa sanottavaa nykyisesté tilanteesta muutoksen
jalkeen. On selvad, ettd kaikki tyontekijat tyoyhteisossa eivat kayttdydy samanlai-
sesti, jolloin tutkimuksessa esille tulleita eridvyyksia ilmenee. On myos oletetta-
vaa, ettd vaikka tutkimuksen tekisi missé vaiheessa tahansa, joukosta loytyisi aina
niitd, joilla on jotain negatiivista sanottavaa. Viestinta kuitenkin voi lieventaa
néita nakdkulmia toimiessaan hyvin juuri sen tarkoitusperien mukaisesti.

Riippuu paljon henkildstd, miten muutos koetaan ja miten nopeasti siitd padstaan
yli. Muutosvastarinta on hyvin henkilokohtaista ja sen kokeminen voi olla lyhyt-
aikaista tai pitk&aikaista. Joillakin sen vaikutukset saattavat nakya ty0ssa vuosia,
toisia muutos ei liikuta juuri yhtddn. Muutoksen jélkeisessa ajassa on kuitenkin
varmaa se, ettd muutos jattaa aina jalkensa tyoyhteisoon.
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6 KIELISTRATEGINEN NAKOKULMA
KAKSIKIELISEEN ORGANISAATIOON

Nina Pilke & Emma Dahl

Johdanto

Tarkastelemme artikkelissamme kaksikielisen viranomaisorganisaation kielellisia
kéytanteitd ELY-keskuksia koskevan tapaustutkimuksen valossa. L&hestymme
kéaytanteita tyontekijandkokulmasta selvittaméalla virkamiesten kielitaitoon, kielel-
lisiin haasteisiin, kielenkayttoon ja vastuuseen liittyviad kysymyksia. Johdatamme
aiheeseen kdymalla l&pi kielenohjailuun liittyvaa keskeistéd kasitteistda organisaa-
tioissa tehtédvén kieleen kohdistuvan strategiatyon nakokulmasta. Sen jalkeen se-
lostamme lyhyesti valtion viranomaisen kaksikielisyyttad esittelemélld Suomen
kaksikielisyyden yhteiskunnallista ulottuvuutta juridisesta néakokulmasta. Artikke-
lin empiirinen osa esimerkkeineen perustuu Emma Dahlin véitoskirjatutkimuk-
seen liittyvaan raporttiin Tvasprakighet i statens regionforvaltning. En rapport
om sprakligt beteende i fyra myndighetscentraler (Dahl 2011).

Kielipolitiikasta johdettuihin kielisuunnitelmiin ja niiden
seurantaan

Kielenohjailuun liittyvan kasitteiston maarittely on kirjallisuudessa vaihtelevaa,
mikd puolestaan heijastuu kaytossa oleviin termeihin. Osassa maéaritelmia
korostetaan kieleen liittyvien ongelmien ratkaisua suunnittelun pddmaaréna: ”As
such language planning is focused on problem-solving and is characterized by the
formulation and evaluation of alternatives for solving language problems to find
the best (or optimal, most efficient) decision” (Rubin & Jernudd 1971: xvi). Toi-
sissa puolestaan ldhdet&d&n kielen ja yhteiskunnan suhteesta ja siihen liittyvista
tietoisista toimista yleensa: ”Kielipolitiikka tarkoittaa kielen tai kielten ja yhteis-
kunnan vélisten suhteiden jarjestamistd tietoisilla toimilla. Kielensuunnittelu on
néiden toimenpiteiden suunnittelua, taytdntdonpanoa ja arviointia.” (Kotus 2011)
Kotimaisten kielten keskuksen sivustolla méadritellddn samaa kasitettd ruotsiksi
hieman eri tavalla, yhteiskunnassa vallitsevista olosuhteista lahtien: ”Sprakpolitik
innebar att sprakforhallandena i ett samhélle regleras genom medvetna atgarder”.
Ruotsissa kielenhuollon yhteistyoelin Sprakvardsgruppen (2012) madrittelee kie-
lipolititkan julkisorganisaatioiden tehtavéksi: ”verksamhet som bedrivs inom ra-
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men for offentliga institutioner och som ror sprakforhallanden”. Osa tutkijoista ei
nayttaisi erottavan kielipolitiikkaa ja kielisuunnittelua toisistaan, ja he viittaavat
sithen télloin termilld LPP/LPLP - language policy (and language) planning
(esim. Hornberger 2006, Cross 2009; Wright 2007), kun taas osa tekee késitteiden
valilla selvan hierarkiaan perustuvan eron (esim. Takala, Sajavaara & Sajavaara
2000). Hierarkial&dhtdisessd maarittelyssd politiilkka nahdaan joko suunnittelun
ylakésitteend (Ricento 2000: 209; Johansson & Pyykko 2005: 16) tai osana sité
(Kaplan & Baldauf 1997: 3). My0s kasitteiden laajuudessa on eroa. Kielenohjailu
voidaan rajata koskemaan vain tietoista viranomaistoimintaa (ks. esim. Tollefson
1991: 16) tai ulottaa kattamaan myos kieleen liittyvd, prosessien toteutumisen
kannalta oleellinen yksilétasolla tehtdva tiedostamaton paatoksenteko (Spolsky
2005; Shohamy 2006: 48).

Termiston vakiintumattomuuden ja maérittelyn kirjavuuden taustalla vaikuttaa
tutkimusalan suhteellisen lyhyt historia 1960-luvun alusta (Jernudd & Nekvapil
2012), alan monitieteisyys (Wright 2007: 8-12) sek& my6s peruskasitteisiin liitty-
vat erityispiirteet. Terminologisesta nakdkulmasta katsottuna ei kirjallisuuden
perusteella aina voi olla varma, viittaako suomenkielinen termi kielipolitiikka
loppujen lopuksi yhteen vai useampaan kasitteeseen. Englanninkielisisté tutki-
muksista 16ytyvat termit language policy, language politics, language planning,
language management ja language governance, joihin suomalaiset tutkijat viit-
taavat termeilld kielipolitiikka ja kieli/ensuunnittelu.

Language politics -kasite, johon viitataan sek& politics- ettd policy-ilmauksilla,
liittyy kansainvalisissa tutkimuksissa valtion harjoittamaan Kielt4 koskevaan poli-
tiikkaan (esim. miten maahanmuuttajalapsia koulutetaan) sekd myos kielellisiin
kéytanteisiin ja ideologioihin. Kasite language policy liittyy kielen asemaa, kéyt-
t04 ja alaa koskevaan paatoksentekoon (saannot, ohjeet) seka kielenpuhujien oi-
keuksiin. Policy-kasitteen yhteydessa puhutaan valituista perusperiaatteista, suun-
nasta ja menetelmistd, joilla ohjataan nykyista ja ennustetaan tulevaa paatoksen-
tekoa. Language planning -ké&sitteeseen liittyy toisaalta kielen tai kielivariantin
rakenteen, sanaston ja oikeinkirjoituksen ohjaus, vakioiminen ja kehittdminen,
toisaalta kieleen liittyvan suunnittelun toimeenpano ja seuranta. Sprakvardsgrup-
pen (2012) erottaa rajatun kielenkehitykseen liittyvan toiminnan (sprakvard) laa-
jemmasta kielen kuvaukseen ja kehittamiseen liittyvastd, usein uuteen poliittiseen
tilanteeseen linkittyvasta toiminnasta (sprakplanering). Vikgrin (1988: 68) mu-
kaan kielipolitiikka kattaa poliittiset toimet, joilla vaikutetaan yhteiskunnan Kieli-
tilanteeseen, Kielisuunnittelun tarjotessa konkreettisen suunnittelu-, toteutus- ja
seurantavalineen, jolla voidaan vaikuttaa Kielenkdyttoon ja kielen kehittymiseen
yhteiskunnassa.
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Shohamyn (2009: 185) mukaan kielipolitiikkaa on tehty ”in a personal vacuum”,
koska ihmisten kokemukset on harvoin n&hty osana kielipoliittista toimintaa.
Tama inhimillinen ulottuvuus on saanut enemman huomiota uudemmissa
tutkimuksissa, joissa on keskitytty siihen, miten ihmiset “actually carry out the
policies, and also how they use languages regardless of declared policies, or per-
haps in spite of them” (Shohamy 2009: 186). Language managementin késite on
perdisin 1980-luvun lopulta, jolloin kielisuunnittelun byrokraattisesta ongelman-
ratkaisukeskeisyydesta siirryttiin laajempaan sosiolingvistisista tilanteista l&hte-
vaan ajatteluun. Talloin alettiin ottaa huomioon erilaiset intressit ja ryhmét, vies-
tintatilanteet ja sosiopoliittiset olosuhteet (Spolsky 2009: 5). Spolskyn (2004,
2009) mukaan language policyn alle kuuluvassa language managementin kasit-
teessa keskeistd on valinnanmahdollisuus, ja siind on mukana sek& mikro- (perhe)
ettd makrotaso (esim. valtio; laajempi yhteisty6, EU).

Uusimpia kielenohjailuun liittyvia ké&sitteitd on language governance, jossa yh-
teiskuntatieteiden hallinnon (government) top-down-kasitteestd on siirrytty mo-
nimutkaisempaan ja dynaamisempaan hallinnan bottom-up-kasitteeseen (gover-
nance). Language governancen késitteessd on keskeistd vuorovaikutus, demo-
kraattinen osallistuminen paatoksentekoon, sosiaalinen p&&doma ja vallanjako.
(Williams 2007: 13, 59-60) Walsh (2012) kéayttaa tassa yhteydessd esimerkkina
Irlannin julkisyhteis6jen kielisuunnitelmia (language schemes). Ndiden suunni-
telmien pd&@maaréna on lisata iirinkielista palvelua méérdajan kuluessa, ja ne ovat
syntyneet hallinnon ja julkisen keskustelun ohjatussa vuoropuhelussa. Tutkimalla
sitd, mit4 suunnitelmat avoimen iirinkielen suosimisen ohella eivat sisélla saadaan
kuva myos kieltd koskevasta julkilausumattomasta politiikasta. (Emt.) Ball (1990:
22) katsoo, etta tiettyja visioita ja intresseja suosivat ”policy texts” ovat kayténtei-
ta koskevia lausumia, joiden tavoitteena on tuottaa ideaaliratkaisuja diagnosoitui-
hin ongelmiin.

Sekd language politics ettd language planning/management/govenment/gover-
nance nayttaisivéat edelld esitetyn perusteella liittyvan toimintaan. Language poli-
cy puolestaan on perusolemukseltaan staattinen, kasityksié tai aatetta heijastava
suunnitelma (plan of action) tai toimintalinjaus. (Vrt. Koskela, Picht & Pilke
2012.) Taman artikkelin kannalta keskeinen kasitteistdo on esitetty kasite-
jarjestelménd kuviossa 1. Kuviossa keskitytdadn julkisen Kielipolitiikan kasittee-
seen, joten rinnakkaiskasite yksityinen kielipolitiikka (ks. esim. King, Fogle &
Logan-Terry 2008; Piller 2001) j&& tdman tarkastelun ulkopuolelle.
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Julkinen
kielipolitiikka
|
I ]
. Taktis-
Strateginen operatiivinen
Kielisuunnittelu Kielihallinto Kielihallinta
Implisiittinen Eksplisiittinen
KIELISTRATEGIA

Kuvio 1.  Julkinen kielipolitiikka kasitejarjestelmana

Téssa artikkelissa julkinen kielipolitiikka maaritell4&n toisaalta strategiseksi, toi-
saalta taktis-operatiiviseksi toiminnaksi, jolla julkisyhteisd hoitaa ja ohjaa kielten
asemaa ja niiden kayttoon liittyvié sosiaalisia toimintoja. Kielisuunnittelu on kie-
lipolitilkkkaan pohjautuvaa strategista toimintaa, jolla pyritd&n vaikuttamaan kielen
kéyttdaloihin tai omaksumiseen kieliyhteisdssa. Organisaatiot voivat dokumen-
toida ohjeistukset ja kéytanteiden kuvaukset eksplisiittisesti kielipoliittisiin strate-
giadokumentteihin. Kielistrategia on kielipoliittinen toimintalinjaus, joka ottaa
kantaa Kielellisiin kéytanteisiin ja ohjaa nykyisté ja ennustaa tulevaa kieleen liit-
tyvéa paatoksentekoa. Organisaatiokontekstissa harjoitettava kielihallinta maari-
telld&n operatiivisen tason taktiseksi toiminnaksi, joka toteuttaa horisontaalista
kielipolitiikkaa organisoimalla ja kontrolloimalla kielellisid k&ytanteita ja niihin
liittyvad paatoksentekoa sosiaalisessa vuorovaikutuksessa ympériston kanssa. Jos
toimintaa méaarittd4 vertikaalisuus ja siitd puuttuu vuorovaikutteisuus ja kielen-
kayttajien sitoutuminen, on kyse kielihallinnosta.

Organisaatioissa kielipolitiikka ndkyy toimintaa profiloivina valintoina ja kulttuu-
rina: mik& on ulkoisen ja siséisen viestinnan kieli, millaista kielitaitoa tyotekijoil-
td edellytetddn, palkitaanko kielitaidosta jne. Yritysmaailmassa kielipoliittisia
toimintalinjauksia on tehty jo kauan, ja viime aikoina myds julkisorganisaatioissa
on alettu laatia kielistrategioita, joihin on linjattu organisaation kieleen liittyvat
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kéytanteet. Johansson, Nuolijarvi ja Pyykko (2011: 12-13) vertaavat strandardoi-
tua vuorovaikutusta ja yhtendistettyd viestintdd tuotteeseen, jolla rakennetaan
osaltaan yrityksen brandid. Julkisorganisaatioista esimerkiksi yliopistot, kuntayh-
tymat ja sairaanhoitopiirit ovat julkaisseet omia kieliohjelmia ja kieliperiaatteita
toimintansa perustaksi. (Ks. Pilke 2012a, 2012b.)

Kielilainsdadanto viranomaistoimintaa ohjaamassa

Vuoden 2011 lopussa aidinkieleltddn suomenkielisia Suomen kansalaisia oli 4
855 429 ja ruotsinkielisia 286 273 (Tilastokeskus 2012). Suomen 336 kunnasta 30
on kaksikielisid. Ndissé 18:ssa péékieli on suomi, 12:ssa ruotsi. Kaksikielisessa
kunnassa vahemmistdné olevaan kieliryhmaan tulee kuulua vahintdén 8 prosenttia
vaestosté tai 3000 asukasta. Kielilain (2003/423, 5 §) mukaan viranomaiset toimi-
vat kaksikielisissa kunnissa sek& suomen ettd ruotsin kielellda kunnan kielisuhteis-
ta riippumatta. Yksikielisistd kunnista 19 on ruotsinkielisié ja loput 287 suomen-
kielisid (Suomen Kuntaliitto 2012). Valtion keskushallintoviranomaiset (esimer-
kiksi ministeriot) ovat aina kaksikielisia eli niilla on velvollisuus antaa palveluja
molemmilla kansalliskielilla. Valtion viranomaisen alue- ja paikallishallinnon
yksikko on kaksikielinen, jos virka-alueeseen kuuluu kaksikielisid tai sekd suo-
men- ettd ruotsinkielisia kuntia. (Kielilaki 2003/423, 6 8)

Kielilaki madrittaa yleislakina kielellisen palvelun vdhimmaistason, ja sen yhtena
tavoitteena on lisatd kaksikielisyyden nakyvyytta arkieldméssa. Viranomaisen
toiminnassa korostetaan oma-aloitteisuutta: ”Viranomaisen tulee toiminnassaan
oma-aloitteisesti huolehtia siitd, etta yksityishenkilon kielelliset oikeudet toteutu-
vat kaytannossa” (Kielilaki 2003/423, 23 8). Kansalaisella on valtion viranomai-
sen kaksikielisesséd yksikossa oikeus kayttda joko suomea tai ruotsia aidinkielesta
riippumatta.

Viranomaisen velvollisuudesta huolehtia siitd, etta silld on valmiudet suoriutua
kielilain mukaisesti tehtavistaan saadetddn Julkisyhteisdjen henkilostoltad vaadit-
tavasta kielitaidosta annetussa laissa (424/2003), jota tdydentdd Valtioneuvoston
asetus suomen ja ruotsin Kielen taidon osoittamisesta valtionhallinnossa
(481/2003). Laissa saadetédan virkamiehiltd vaadittavasta kielitaidosta ja kielitai-
don osoittamisesta sek& viranomaisen velvollisuudesta huolehtia siita, ettd henki-
10st6ll& on tyotehtavien edellyttdma tosiasiallinen ja riittava kielitaito. Kielitaitoa
yllapidet&an ja sitd voidaan parantaa jarjestdmalla koulutusta ja muilla henkil0s-
topoliittisilla toimilla. Jos tehtdvan kelpoisuusvaatimuksena on korkeakoulutut-
kinto, vaaditaan tehtavéaan valittavalta henkilolta kaksikielisessa viranomaisessa
viranomaisen virka-alueen vaeston enemmiston kielen erinomaista suullista ja
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kirjallista taitoa seka toisen kielen tyydyttavaa suullista ja Kirjallista taitoa. Va-
himmaisvaatimuksen ylittdva kielitaito voidaan katsoa eduksi. (Valtioneuvoston
kertomus kielilainsadddnnon toteutumisesta 2009, Oikeusministerié 2005) Lind-
fors (2009: 52) on todennut, ettd seka kaksikielisia ettd suomenkielisid viranomai-
sia yhdistava tekija on se, etté ruotsinkielista palvelua saa vain pyynnosta ja etta
sitd keskitetdan yha enemman:

Ett gemensamt drag bade bland de tvasprakiga och finsksprakiga myndig-
heterna ar att [SIC!] tillgangligheten av att svensk service i dag i allt hogre
grad erhalls enbart pd begdran av kunden. Det ar inte en sjalvklarhet att
svensksprakigt material och information tillhandahalls enbart pa grund av
myndighetens Klassificering som tvasprakig. En annan utveckling ér kon-
centrationen av svensk service inom organisationerna till enskilda sprak-
kunniga tjanstemén, sektioner, avdelningar, forsékringskretsar, serviceen-
heter och telefonservice.

Viranomaisten suomen- ja ruotsinkielisen palvelun puutteita koskevia valituksia
tehdadn suhteellisen harvoin, mutta viime vuosina niiden maaré on kasvanut. Yksi
syy voi olla se, ettd kansalaiset ovat aiempaa tietoisempia kielellisista oikeuksis-
taan. Kaksikielisten valtion viranomaisten palveluja koskevien seurantatutkimus-
ten yhteydessa ei yleensa ole arvioitu palvelua suomeksi ja ruotsiksi. Suomen- ja
ruotsinkielista palvelua ei ole huomioitu esimerkiksi aluehallintoviranomaisten
vuosittain tekemissé kuntien peruspalveluja koskevissa arvioinneissa. Aluehallin-
non uudistamishanketta vuonna 2008 valmistelleiden tyéryhmien tehtévéana oli
arvioida myos uudistuksen kielellisia vaikutuksia. (Valtioneuvoston kertomus
kielilainsd&ddannon toteutumisesta 2009) Tama tehtava jai syvéllisen vaikutusten
arvioinnin ja palvelut turvaavien k&ytannon ratkaisujen miettimisen sijaan hyvin
yleiselle tasolle:

Kokonaisuutena voidaan todeta, ettei kielellisid vaikutuksia arvioitu osana
viranomaisten toimintaa, esimerkiksi osana kaksikielisten viranomaisten
tyéhonottopolitiikkaa tai kahdella kielelld tehtévia ratkaisuja. Vaikutusten
arviointia lahestyttiin pikemmin siltd kannalta, miten suomenkielisen palve-
lun liséksi turvataan palvelut myos ruotsiksi, esimerkiksi tulkkausta ja
etayhteyksia kayttden. (Emt. 30.)

Hallinnollisilla uudistuksilla on vaikutusta myos kielellisten oikeuksien toteutu-
miseen. Myonteiset vaikutukset riippuvat organisaation strategisen ja taktis-
operatiivisen kielipoliittisen toiminnan tuloksista.
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Neljan ELY-keskuksen kielellisid kaytanteita

Téama luku kasittelee viranomaisten kielellisia kaytanteita. Aineistona on Vaasan
yliopistossa kevéalld 2011 toteutettu kysely, joka suunnattiin neljadn ELY-
keskukseen: Eteld-Pohjanmaan, Pohjanmaan, Uudenmaan ja Varsinais-Suomen
ELY-keskukseen. Kyselyyn vastasi 334 tyontekijaa, joiden tyopaikka sijoittuu
Helsinkiin (112 vastaajaa), Turkuun (102 vastaajaa), Vaasaan (60 vastaajaa), Sei-
néjoelle (34 vastaajaa) tai muulle paikkakunnalle (26 vastaajaa). Muuksi paikka-
kunnaksi on useimmiten kirjattu Kokkola (12 vastaajaa), ja ndmé vastaukset on
osassa luvun taulukoita esitetty omana ryhméndan. Loput muu paikkakunta -
vastaukset ovat yksittdisiltda Hameenlinnaan, Jyvéskyladan, Kouvolaan ja Poriin
sijoitetuilta virkamiehilta sekd paikkakunnan ilmoittamatta jattaneiltd. Nama 14
eivét ole mukana paikkakuntia koskevassa tarkastelussa. Prosentuaalisten paikka-
kuntakohtaisten vertailujen kohdalla on huomioitava vastaajaryhmien erilainen
koko ja erityisesti joidenkin ryhmien pienuus. Aidinkielekseen suomen on ilmoit-
tanut 87 prosenttia ja ruotsin 13 prosenttia vastaajista. Ruotsinkielisista suurin osa
tyoskentelee Vaasassa (48 %), neljasosa Helsingissd, 13 prosenttia Kokkolassa,
10 prosenttia Turussa ja 3 prosenttia Seingjoella.

Seuraavissa kolmessa alaluvussa kasitelldan tyontekijoiden kielitaitoa ja sen ke-
hittdmistd, tyossa kohdattavia kielellisid haasteita ja kieleen liittyvid vastuukysy-
myksid. ELY-keskusten kielellisid kaytanteitad ja tulevaisuudenndkymid késitel-
144n tata artikkelia laajemmin sekd ennen ettd jalkeen aluehallinnon uudistuksen
pro gradu -tutkielmassa Tvasprakighet i en myndighetsorganisation ur ett kom-
munikativt funktionsperspektiv (Dahl 2010) seké raportissa Tvasprakighet i sta-
tens regionforvaltning. En rapport om sprakligt beteende i fyra myndighetscen-
traler (Dahl 2011).

Kielitaito ja sen kehittdminen

ELY-keskusten virkamiehiltd kysyttiin, onko heilld omasta mielestaan riittava
toisen kotimaisen Kielen taito tyotehtdvia ajatellen. Ruotsinkieliset arvioivat suo-
menkielisia useammin taitonsa olevan tyotehtdvien tasalla. Heistd 83 prosenttia
on vastannut olevansa osittain tai tdysin samaa mielta siita, ettd kielitaito on riit-
tdva, kun puolestaan suomenkielisista vajaa puolet (47 %) on vastannut samalla
tavalla. Osittain tai taysin eri mieltd vaittamén kanssa on suomenkielisista 29 pro-
senttia ja ruotsinkielisista 7 prosenttia. Eroa selittdd mm. se, ett4 monet suomen-
kielisista virkamiehista kayttavat ruotsin kieltd tyotehtdvissaan satunnaisesti, ks.
alla esimerkki 1.
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Virkamiehilta kysyttiin myds, miten he ndkevéat oman kielitaitonsa kehittamisen.
Selked enemmist0 jokaisella viidelld paikkakunnalla on sitd mieltd, ettd toisen
kotimaisen kielen taitoa voisi parantaa. Katso taulukko 1.

Taulukko 1.  Koettu kielitaidon kehittdmisen tarve paikkakunnittain.

Voisin kehittaa toisen Helsinki ~ Kokkola  Seingjoki  Turku Vaasa
kotimaisen kielen
taitojani

Taysin tai osittain

. 71 % 68 % 73 % 77 % 67 %
samaa mielta

Virkamiehilta kysyttiin myos, haluaisivatko he kehitt&d toisen kotimaisen kielitai-
toaan, jos heilld olisi siihen aikaa. Tulokset osoittavat, ettd lahes puolet virkamie-
hista on osittain tai tdysin samaa mielta (ks. taulukko 2) ja ettd suomenkielisten
halu kehittaa taitojaan on suurempi kuin ruotsinkielisten. Vastaukset heijastelevat
néin ollen tiettyd vastakkainasettelua: tyontekijat haluaisivat kehittaa toisen koti-
maisen kielen taitoaan, joka ei kaikilta osin ole riittdva tyotehtdvien kannalta,
mutta siihen ei 16ydy aikaa. Toisaalta my0s erot taulukoiden 1 ja 2 valill4 kertovat
siitd, ettd ajanpuutetta ei kuitenkaan nédhdé kaikilta osin esteeksi kielitaidon kehit-
tamiselle. Joukossa on molemmista kieliryhmistd myos suhteellisen monta (31 %)
sellaista vastaajaa, jotka eivat osaa sanoa tai eivét ole samaa eivatka eri mielta.

Taulukko 2.  Toisen kotimaisen kielen kehittaminen.

Haluaisin kehittaa kieli- Kaikki Suomenkieliset Ruotsinkieliset

taitoani, mutta en ehdi

Taysin samaa mieltd 20 % 22 % 7%
Osittain samaa mielta 28 % 29 % 17 %
Ei samaa eika eri mielta 20 % 20 % 17 %
Osittain eri mieltd 9% 8 % 12 %
Taysin eri mielt4 13 % 10 % 36 %

En osaa sanoa 11 % 11 % 12 %
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Virkamiesten mahdollisuutta osallistua kielikoulutuksiin tydpaikalla selvitettiin
kysymélla, onko tydnantaja tarjonnut riittdvasti koulutusta ja ovatko vastaajat
osallistuneet koulutuksiin. 70 prosenttia vastaajista on osallistunut tydnantajan
jarjestamiin koulutuksiin. Viranomaisten Kielikoulutuksen jarjestaminen ei Kkui-
tenkaan nayttéisi olevan taysin riittavaa, silla vain vajaa kolmasosa vastaajista on
sitd mieltd, ettd tyénantaja on jarjestanyt riittdvasti ruotsin/suomen kielen koulu-
tusta. Alueellisia eroja paikkakuntien valilla on kuitenkin havaittavissa taulukossa
3.

Taulukko 3. Kielikoulutuksen riittavyys.

Tybnantaja on Helsinki  Kokkola  Seindjoki Turku Vaasa Koko
jarjestanyt riit- aineisto
tavasti ruotsin/

suomen kielen

koulutusta

Samaa mielta 46 % 12 % 27 % 16% 31%  29%
Ei samaa eikd eri 15 % 11 % 12 % 16% 20% 16%
mielta

Eri mielta 25 % 77 % 6% 57% 30% 37%
En osaa sanoa 13 % 0% 26 % 12 % 18 % 18 %

Koko aineistossa reilu kolmasosa vastaajista on sitd mieltd, ettei koulutusta ole
jarjestetty riittavasti. Helsingista 16ytyy eniten tyontekijoita (46 %), jotka ovat sita
mieltd, ettd koulutusta on jarjestetty riittdvasti. Sen sijaan suurin osa tyontekijoista
Kokkolassa, Seingjoella ja Turussa on sitd mieltd, ettei koulutusta ole jarjestetty
riittdvasti. Viranomaisen kannattaisi taman perusteella tehdd kielikoulutuksen
suhteen alueellisia arviointeja ja soveltaa joustavia ratkaisuja alueiden erilaisista
tarpeista lahtien. Koulutuksen saatavuuteen liittyy laheisesti kielellisen palvelun
laatu ja sen saatavuus. ELY-keskusten tyontekijoistd noin puolet on sitd mielt,
ettd kansalaiset saavat palvelua omalla kielelldé&n, mutta samalla 2/3 on myos sita
mieltd, ettd palvelu ei ole yhta hyvaa molemmilla kielilla. Kysyttdessd, miten vas-
taajat nakevat kansalaisten kielelliset oikeudet ja niiden turvaamisen tulevaisuu-
dessa, kolmasosa vastaajista ei 0saa sanoa, eli asiaan nayttéisi liittyvén suhteelli-
sen paljon epdvarmuutta.
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Kielelliset haasteet tydssa

Tyossd kohdattavia kielellisid haasteita selvitettiin kysymalld, kuinka usein ja
minkélaisia haasteita tyontekijat kohtaavat ja mistd ne johtuvat. Kyselyssa ei maa-
ritelty tarkemmin, mitd kasite ’kielellinen haaste’ pitéa sisalla&dn. Nain ollen vas-
taajien erilainen ndkemys kielesta ja viestinndstd, joka on kytkoksissd mm. seké
taustakoulutukseen ettd tyotehtaviin vaikuttaa tuloksiin. Tulokset osoittavat, ettéa
12 prosenttia tyontekijoista kohtaa omasta mielestddn kielellisia haasteita paivit-
tdin ja lahes saman verran (13 %) kohtaa niit4 kerran viikossa. Vajaa puolet (45
%) kohtaa haasteita vahintdan kerran kuussa ja l&hes sama osuus (49 %) arvioi
kohtaavansa kielellisid haasteita suhteellisen harvoin; muutaman kerran vuodessa
tai harvemmin. Vain 6 prosenttia ei kohtaa niit4 koskaan. Tulos on mielenkiintoi-
nen ja kertonee sitd, ettd Kielellinen haaste kasitteend liittyy vastaajien mielesta
ensisijassa muuhun kuin aidinkieliseen viestintatilanteeseen. Katso taulukko 4.

Taulukko 4. Kielelliset haasteet suhteessa aikaan.

Kohtaan kielellisia Koko aineisto Aidinkieli Aidinkieli
haasteita tyotehtdvissani suomi ruotsi
Paivittain 12% 9% 33%
Kerran viikossa 13 % 13 % 12 %
Muutaman kerran kuukaudessa 20 % 21 % 7%
Muutaman kerran vuodessa 26 % 27 % 10 %
Harvemmin 23 % 22% 21 %
Ei koskaan 6 % 8 % 17 %

Ruotsinkieliset nayttdisivét vastausten perusteella kohtaavan kielellisid haasteita
yleisesti ottaen suomenkielisid useammin, sill4 45 prosenttia heistd on vastannut
kohtaavansa niitd vahintd&n kerran viikossa. Toisaalta tdssa ryhmdsséd on myos
enemman niitd, jotka eivat omasta mielestddn kohtaa haasteita koskaan (17 %).
Vastauksia on tarkasteltu my6s paikkakunnittain. Vaasan vahvasti kaksikielinen
toimintaymparistd nékyy tuloksissa: 35 prosenttia tyontekijoistd vastaa kohtaa-
vansa péivittéin kielellisia haasteita. Seindjoella puolestaan vain yksi henkild ko-
kee kohtaavansa paivittain haasteita ja 88 prosenttia harvemmin kuin pari kertaa
vuodessa. Turussa ja Helsingissa tulokset ovat samansuuntaisia eli suurin osa
tyontekijoista kohtaa kielellisid haasteita pari kertaa kuukaudessa tai harvemmin.
Molemmissa kaupungeissa viidesosa kohtaa niita kuitenkin vahintdan kerran vii-
kossa.
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Vastaajat saivat myos kertoa avoimessa kysymyksessd omin sanoin, mista haas-
teet johtuvat. Ruotsin kielen mainitsee jollakin tavalla 35 prosenttia vastaajista.
Muita kielellisten haasteiden aiheuttajia ovat: englanninkielen taito, ammattikieli,
virkakieli, murteet, vieraat Kielet, oikeinkirjoitus, k&&ntaminen, kulttuurierot ja
rajalliset tekniset apuvélineet. Katso taulukko 5.

Taulukko 5. Kielellisten haasteiden aiheuttajat.

Aiheuttaa kielellisi& haasteita %
Ruotsin kieli 35%
Ammattikieli 15%
Englannin kieli 13 %
Murteet 7%
Muut kielet 7%
Muu syy 23%

Ruotsin kieleen liittyvien haasteiden lahempi tarkastelu osoittaa, ettd tyontekijat
korostavat, ettd ruotsia tarvitaan harvoin ja useimmiten yllattden, kuten puheli-
messa (esim. 1). Myds suomenruotsin murteet ovat haasteellisia suomenkielisille
virkamiehille (esim. 2).

(1) Ruotsin kielen kayttotilanne tulee eteen harvoin ja lahes poikkeuksetta yl-
latyksend, puhelinsoitto

(2) Asiakkaat puhuvat sen kaltaista ruotsin murretta, ettei mikaan koulutus au-
ta sen ymmartamiseen

Erés tyontekijd mainitsee, ettd hanell4 on vaikeuksia suoriutua kaikista tyotehta-
vistd molemmilla kielilld&. Kyseisen tyontekijan sijoituspaikka on Turku, missa
molempien kielten kayttod toimialueen kannalta katsoen voidaan verrata Helsin-
kiin, mutta josta vastaajan mukaan kuitenkin puuttuu oma k&éntaja (esim. 3).

(3) Nettisivujen paivitystd, julkaisujen tai tiedotuksen laadintaa pitdisi tehda
my6s ruotsiksi, mutta Kielitaitoni on liian huono. Virastossa ei ole omaa
k&antajaa, vaikka toimialue on kaksikielinen

Tavallisin ongelma tyontekijoiden kohdatessa ruotsinkielisen asiakkaan on, etté
tyontekijalla ei ole riittavaa kielitaitoa. Osa on sitd mieltd, ettd palvelu hoituu kay-
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tdnndssd paremmin suomen kielelld (esim. 4). Osa asiakkaista nayttaisi pitavan
kiinni oikeudestaan asioida kaksikielisessd viranomaisessa omalla kielelldan
(esim. 5), osa puolestaan vaihtaa suomeen (esim. 6). Nain ollen nayttéisi silta, etta
kielelliset kaytanteet joissakin ELY-keskuksissa olisivat kotimaisten Kielten kay-
ton osalta ainakin osittain ristiriidassa kielilainsaadannon kanssa.

(4) Suomenkieli voi olla ruotsinkieliselld asiakkaalla niin hyva ettei kannata
asioida ruotsiksi

(5) Asiakas osaa yhtd hyvin suomea mutta haluaa valttaméatta hoitaa asiaa
ruotsiksi

(6) Aika usein ruotsinkielinen kuitenkin ilmoittaa ettd voidaan kylla puhua
suomea

Tyontekijoita pyydettiin haasteiden syiden lisaksi kertomaan, miten he ratkaisevat
kohtaamiaan kielellisia haasteita sek& miten he selvittdvat asiakkaan kielen. Ruot-
sin kielen osalta osa vastaajista palvelee lahtokohtaisesti asiakkaan kielivalinnan
mukaan yhdelld kielelld, osa hoitaa tilanteen molemmilla Kielill& ja pyrkii siten
saamaan palvelun toimimaan kaksikielisend. Tyontekija voi myos pyytad kolle-
galta kieliapua. Toisaalta osa suomenkielisistd tyontekijoistd kayttda vain omaa
aidinkieltadn ja voi myods pyytad suoraan asiakasta vaihtamaan Kieltd. Asiakkaan
kieltd selvitetddn sekad passiivisten (ei tehda mit&éan, odotetaan asiakkaan reaktio-
ta, alemman asiakaskontaktin perusteella) etta aktiivisten (kysymalla, ehdottamal-
la, tervehtimalla molemmilla kielill&) strategioiden avulla. Kukaan vastaajista ei
mainitse viranomaisen strategiaa tai tapaa toimia eri tilanteissa, vaan vaikuttaa
siltd, ettd haasteet ja niiden ratkaiseminen ovat yksittéisten tyontekijoiden omalla
vastuulla ja harkinnassa. Talta osin organisaation vuorovaikutus- ja viestintatilan-
teista puuttuu Johanssonin ym. (2011) pohtima yhtenéinen Kieli- ja kommunikaa-
tiodesign.

Tyokieli ja vastuu kaksikielisyydesta

Tassé alaluvussa annetaan yleiskuva tyontekijoiden kielenkaytosta tyotehtdvissa
sekd kaydaan lapi kaksikielisyyden toimivuuden vastuutahoja. Kyselyssé tyonte-
kijoité pyydettiin arvioimaan, kuinka paljon he toimivat tyotehtévissa a) aidinkie-
lelld, b) toisella kotimaisella kielelld, ¢c) molemmalla kotimaisilla kielilla ja d)
muilla Kielilld&. Kaytdssé oli viisinumeroinen asteikko, jolla 1=vé&han ja 5=paljon.
Téassa artikkelissa asteikko on rajattu kolmeen (1-2=vahaisessd mééarin, 3=jossain
maarin ja 4-5= suuressa méaarin) ja keskitymme &idinkielen ja toisen kotimaisen
kielen kayttoon.
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Taulukko 6.  Tyotehtavat kielen kannalta.

Toimin tydtehtavissani Aidinkielellani Toisella Molemmilla
kotimaisella  kotimaisilla

suuressa maarin 95 % 20 % 25%

jossain méaérin 1% 9% 19 %

véhéaisessa maarin 4 % 53 % 38 %

ei ollenkaan 0% 18 % 19 %

Taulukon 6 mukaan selva enemmistd (95 %) kayttédé tydssaan omaa didinkieltaan
suuressa méaarin, eli aidinkielelld ja sen kayt6lla on keskeinen rooli tydssa. Kielel-
listen haasteiden kohdalla virkakieli nousi yhdeksi yleisimmisté ty6ta hankaloit-
tavista tekijoista:

(7) Kun kirjoitan teksteja, on vaikea Kirjoittaa selkeda ja asiallista virkamies-
kielt4. Haluaisin sanoa asiat paljon suoremmin ja yksiselitteisemmin
(8) Valtion virastokieli on valilla vaikeasti ymmarrettavaa

Suomen lainséadantoon on kirjattu selkedd virkakieltda koskevia vaatimuksia hy-
van, selkeédn ja ymmarrettdvan kielenkdayton osalta (Hallintolaki 2003). Ruotsissa
kielilaki velvoittaa viranomaiset vastuuseen ammattikielen toimivuuden liséksi
myos sen kehittdmisesta seka ymmarrettavyyden ettd sanaston osalta (Spraklagen
811, 812). Tama vaatimus nakyy esimerkiksi yliopistojen Kielistrategioissa vas-
tuuna yll&pitad ja kehittda ruotsinkielisté erikoisalasanastoa.

Molempia kotimaisia kielid kayttad tyotehtavissdén 81 prosenttia vastaajista, jois-
ta viidesosa on vastannut kayttdvansd molempia Kkieli& suuressa maarin ja reilu
kolmasosa vahaisessd madrin. Toista kotimaista Kieltd tyotehtévissaan ei kayta
ollenkaan 18 prosenttia vastaajista. N&in ollen selked enemmistd vastaajista kayt-
taa toista kotimaista kielta tyossadn ainakin vahéisessa maarin. Taulukosta 7 il-
menee, kuinka paljon suomenkieliset ja ruotsinkieliset ké&yttavéat toista kotimaista
kieltd tyossaan.
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Taulukko 7. Tyotehtavat kielen kannalta Kieliryhmittain.

Toimin ty6tehtavisséni toisella Aidinkieli suomi Aidinkieli ruotsi
kotimaisella kielella

suuressa maarin 9% 88 %
jossain méaérin 9% 2%
véhaisessa maarin 58 % 0%

ei ollenkaan 24 % 10 %

Suomenkielisistd 58 prosenttia on vastannut toimivansa vahaisessa maarin toisella
kotimaisella kielelld ty6tehtavissaan, ja vain 9 prosenttia vastaa kayttavansa ruot-
sia suuressa maarin. Ruotsinkielisisté taas 88 prosenttia vastaa toimivansa suures-
sa madrin toisella kotimaisella kielelld. Ruotsinkieliset kantavat kaytdnnossa or-
ganisaatiossa suurta vastuuta kaksikielisyyden toimivuudesta kayttdessaan ryh-
mé&na eniten molempia kotimaisia kielid. TAma todentaa osaltaan myos Lindforsin
(2009) huomiota ruotsinkielisen palvelun keskittymisesté yksittaisille Kielitaitoi-
sille virkamiehille.

Vastuu kaksikielisyyden toimivuudesta on keskeinen kysymys organisaation toi-
minnan kannalta katsottuna. Kyselyyn vastanneet ovat sitd mieltd, etta organisaa-
tion johdon pitéisi olla eniten vastuussa kaksikielisyyden toimivuudesta. Katso
taulukko 8.

Taulukko 8. Vastuu kaksikielisyydesta.

Vastuussa toimivasta kak-  suuressa jossain véhaisessdé  en osaa
sikielisyydesta maarin maarin maarin sanoa
TEM 48 13 13 25
Ylijohtaja 43 15 16 25
Strategiayksikoiden johtajat 28 19 23 30
Hallintoyksikdiden johtajat 37 17 18 28
Vastuualueiden johtajat 45 17 13 25
Yksittaiset virkamiehet 26 25 25 24
Kééantajat 26 17 34 24

Asiakkaat 8 14 49 29
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Taulukosta 8 ilmenee, ettd téssd tutkimuksessa mukana olevan neljan ELY-
keskuksen tyontekijat ovat sitd mieltd, ettd he eivat virkamiehiné ole ensisijassa
vastuussa kaksikielisyyden toimivuudesta. Sama koskee k&antdjia. Vastuu on sen
sijaan ministerién ja johtajien. Suurin osa on sit mieltg, ettd tyo- ja elinkeinomi-
nisterion pitéisi olla suuressa méarin vastuussa kaksikielisyyden toimivuudesta
arjessa, ja lahes yhté suuri vastuu annetaan johtajille.

Vastaajien mukaan asiakkailla on vahiten vastuuta. Tdssé on huomionarvoista,
ettd useat kuitenkin samalla mainitsivat asiakkaiden kielivalinnan tai tavan toimia
aiheuttavan haasteita ja ongelmia tyossd, ja he my0s saattoivat vaatia asiakasta
sopeuttamaan asiointikielensa virkamiehen &idinkieleen. Myds en osaa sanoa -
vastanneiden osuus on tdman kysymyksen kohdalla jokaisen yksittéisen vastuu-
ryhmén kohdalla suhteellisen korkea kertoen osaltaan, ettei vastuukysymysta eh-
k& ole avattu tydyhteisdssé riittdvasti. Kysymys vastuusta voisi olla osa organi-
saation laajemman kielistrategian kehittamista.

Lopuksi

Seka tassa artikkelissa ettd Jonna Kivelén artikkelissa tulee esiin seikkoja, jotka
puoltavat organisaatiotason Kielipoliittisia strategiadokumentteja ELY-keskusten
kielellisten kaytanteiden tueksi ja niiden kehittdmisen lahtékohdaksi. Etenkin pal-
velun yhtd hyva saatavuus ja laatu molemmilla kotimaisilla Kielilla edellyttéisivat
ministeriotason kaksikielisia viranomaisia koskevaa tietoista julkista kielipolitiik-
kaa ja Kielisuunnittelua, jonka vaikutuksia seurataan ja arvioidaan keskitetysti
sekd suomen- etta ruotsinkielisen palvelun osalta. Tallaisen kielipolittisen toimin-
nan voisi olettaa vahentdvan myos virkamiesten ilmaisemaa epavarmuutta kansa-
laisten Kielellisten oikeuksien turvaamisesta tulevaisuudessa.

ELY-keskuksissa voitaisiin puolestaan kohdistaa yksikkdkohtaisesti huomiota
kielihallinnan keinoin ensisijassa siihen, mik& on kaksikielisen palvelun pdaémaa-
ra, miten kielellisiin haasteisiin vastataan ja kuinka vastuut palvelun tuottamisen
ja kehittdmisen osalta jakautuvat. Tassé tyossa luonnollisen lahtokohdan muodos-
tavat toisaalta kunkin ELY-keskuksen toiminta-alueen ominaispiirteet, toisaalta
henkilokunnan tarpeet ja odotukset mm. aidinkielen, toisen kotimaisen kielen ja
vieraiden Kielten taitoja yllapitavén ja kehittavan kielikoulutuksen suhteen. Kieli-
laki hallinnollisena ohjaavana normina néyttaisi jadvan lilan kauaksi yksittaisen
virkamiehen arjesta. Sen rinnalle tarvitaan tyoyhteisotasolla toimiva konkreetti-
nen viestintd- ja kommunikaatiodesign, joka mallintaa organisaation omia asia-
kaspalvelutilanteita kielihallinnan keinoin diagnosoivasti ja johon sen vuoksi on
mahdollista sitoutua.
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7/ KIELELLISET OIKEUDET ALUEHALLINNON
UUDISTUKSESSA

Eija Makinen & Niina Mantyla

Johdanto

Viime vuosien hallinnollisten uudistusten yhteydessé kielelliset oikeudet ovat
olleet vahvasti esilld. Valtion aluehallintouudistus (ALKU-hanke), erityisesti
Kokkolan kaupungin asema, nosti kielikysymykset esille sek& poliittisessa kes-
kustelussa ettd mediassa.

Hallinnon ja aluekehityksen ministerityéryhma (HALKE) teki ensimmaiset linja-
ukset aluehallinnon uudistamishankkeen (ALKU) jatkovalmistelun pohjaksi 18.
marraskuuta 2008. Tuolloin ministerityéryhma péaatti aluehallintovirastojen toi-
mialueista ja toimipaikkaverkosta siten, ettd Keski-Pohjanmaan maakunta liite-
td&n samaan elinkeino-, lilkkenne- ja ymparistovirastoon seka aluehallintovirastoon
Pohjois-Pohjanmaan maakunnan kanssa. Tallainen toimipaikkajako olisi tarkoit-
tanut sitd, ettd Keski-Pohjanmaan maakuntaan kuuluvan Kokkolan kaupungin
ruotsinkieliset asukkaat olisivat joutuneet hoitamaan asioitaan Oulussa, jossa ei
katsottu olevan riittavaa kielitaitoa timan kieliryhman palvelemiseksi’.

Kuten jaljempéana havaitaan, lopputuloksena kuitenkin oli, ettd valtioneuvoston
asetuksella (906/2009) Keski-Pohjanmaa lopulta siirrettiin L&nsi- ja Sisd-Suomen
aluehallintoviraston alaisuuteen, toimipaikkana Vaasa sekd Pohjanmaan elinkei-
no- litkkenne ja ympéristokeskusten alaisuuteen, toimipaikkana Vaasa, minka li-
saksi sivutoimipaikat tulivat Kokkolaan (1539/2011). Ratkaisu ei ollut pelkas-

Tama puute kavikin sittemmin ilmi, kun asetusten valmistelussa havaittiin, ettei ruotsinkielisia
palveluja olisi kyetty toteuttamaan ainakaan viel& vuoden 2010 alussa Pohjois-Pohjanmaan
elinkeino-, liikenne ja ymparistokeskuksessa eikd myodskaén Pohjois-Suomen aluehallintovi-
rastossa siind laajuudessa kuin lainsd&dantd edellyttdd. Naissa virastoissa kdynnistettiin toi-
menpiteitd naiden taitojen parantamiseksi. Ks. Valtiovarainministerio. Selvitysryhmén raport-
ti. Keski-Pohjanmaan sijoittumisen selvitysryhmé. 2010. Liite 1.

Elinkeino- liikenne ja ympéristokeskusten osalta ratkaisu oli monipolvinen. Etel&d-Pohjanmaan
elinkeino-liikenne- ja ymparistokeskukselle, jonka toimialueena on Etel&d-Pohjanmaan maa-
kunta ja p&atoimipaikkana Seindjoki jéi sivutoimipaikat Vaasaan ja Kokkolaan. Pohjanmaan
elinkeino-, liikenne- ja ympéristokeskukselle, jonka toimialueeseen kuuluvat Pohjanmaan ja
Keski-Pohjanmaan maakunnat ja jonka paatoimipaikka on Vaasassa jai sivutoimipaikka Kok-
kolaan. Ratkaisu liittyy jaettuihin vastuualueisiin. Eteld-Pohjanmaan elinkeino-, liikenne- ja
ymparistokeskuksessa on elinkeinot, tydvoima, osaaminen ja kulttuuri -vastuualue, jonka teh-
tavid hoidetaan viraston toimialueella, seké liikenne- ja infrastruktuuri ja ympaérist6 ja luon-
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taan kielipoliittinen. Sit4 voitiin vahvasti perustella myos oikeudellisesti ja ndma
oikeudelliset seikat vaikuttivat td4han ratkaisuun. Aluehallintouudistuksessa esiin
nousseella Kokkola-tapauksella on ollut suuri merkitys Kielellisten vaikutusten
selvittdmiseen sitd seuraavissa uudistuksissa. Tassd Kirjoituksessa selvitetaan ta-
mén oikeudellisen keskustelun paakohtia ja hahmotetaan kielellisten oikeuksien
painoarvoa voimassa olevan oikeuden mukaan.

Mité oikeudellinen nakdkulma kielellisiin oikeuksiin sitten tarkoittaa? Ensinnakin
voimassa olevan oikeuden mukainen tulkintakannanotto muodostuu paattelysté,
jossa kaytetdan eri oikeuslahteita. Laki on ensisijainen ja velvoittava oikeusl&h-
de®. Tassa asiassa keskeisi lain normeja ovat perustuslain saannokset, erityisesti
perusoikeussaanndkset seka kielilain saanndkset. Koska ne kuitenkin ovat tulkin-
nanvaraisia, tulkinnassa joudutaan punnitsemaan erilaisia intresseja vastakkain.*
Aluehallintouudistuksessa nousivat esille taloudellisen ja tehokkaan hallinnon ja
toisaalta perusoikeuksien painoarvo. Oikeudellisessa péaattelyssa keskeisia lahteitd
ovat myos esimerkiksi lainséétajan tarkoitusta ilmentévéat valmisteluaineistot:
hallituksen esitykset ja valiokuntien lausunnot ja mietinnét. Myos oikeuskéaytant6
tai ylimpien lainvalvojien ratkaisut (eduskunnan oikeusasiamies, valtioneuvoston
oikeuskansleri) ovat lahteita oikeudellisten tulkintakysymysten arvioinnissa®.

Oikeusnormeihin liittyy hierarkia mm. siten, etté laki ei saa olla ristiriidassa pe-
rustuslain kanssa ja poikkeuslain® saitamista pyritaan valttimaan.” Nain ollen
uudet saadokset eivat saa loukata perusoikeuksia®. Toisaalta perusoikeuksiakin on
punnittava suhteessa toisiinsa, ja perusoikeuksia voidaan tietyin tiukoin edelly-

nonvarat -vastuualueet, joiden tehtdvid hoidetaan viraston toimialueen lisdksi Pohjanmaan
elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskuksen toimialueella. Pohjanmaan elinkeino-, liikenne- ja
ymparistokeskuksessa on elinkeinot, tydvoima, osaaminen ja kulttuuri -vastuualue, jonka teh-
tavid hoidetaan viraston toimialueella; (Valtioneuvoston asetus elinkeino-, liikenne- ja ympé-
ristokeskuksista 1539/2011). Ratkaisumalli on véhintaankin sekava, mika osaltaan johtuu teh-
tavien jakaantumisesta eri alueille.

Oikeusléhteiden ryhmittelystd vahvasti velvoittaviin, heikosti velvoittaviin ja sallittuihin seka
oikeuslahteiden kéytosta ks. Laakso 2012: 262-269.

* Laakso 2012: 371-373.

Ks. valtioneuvoston oikeuskanslerin ja eduskunnan oikeusasiamiehen tehtdvistd kootusti:
Jyrénki & Husa 2012: 335-337.

Poikkeuslailla tarkoitetaan perustuslainsaatamisjérjestyksessa saadettyd lakia, joka ei kuiten-
kaan ole perustuslaki. Ks. esim. Jyranki & Husa 2012: 245,

Periaatteena on, ettd ensin tutkitaan mahdollisuus poistaa ristiriita perustuslain kanssa muut-
tamalla lakiesitystd, poikkeuksen alan tulisi olla selvasti rajattu ja tdsmallinen, poikkeus on
minimoitava, eikéd poikkeuksella tulisi puuttua perustuslain keskeisiin kohtiin. Jyranki & Husa
2012 : 247-248.

Ks. Jyrdnki & Husa 2012: 345. Perusoikeusuudistusta koskevassa hallituksen esityksessa
todetaan perusoikeuksien sekd rajoittavan lainsadtdjad ettd toimivan aktiivisina toiminta-
velvoitteina. HE 309/1993 vp: 26.
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tyksin myos rajoittaa.” Perustuslakivaliokunnan tehtavana on antaa lausuntonsa
sen kasittelyyn tulevien lakiehdotusten ja muiden asioiden perustuslainmukaisuu-
desta seka suhteesta kansainvalisiin ihmisoikeussopimuksiin (perustuslaki 74 §)*.
Perustuslakivaliokunnan lausunnot my6s suodattuvat muiden erikoisvaliokuntien
mietint6ihin hallituksen esityksistd. Lausunnot vaikuttavat myos ennakkotapauk-
sina ministerididen lainvalmistelussa.** Perustellusti voidaan todeta, etta perustus-
lakivaliokunnan rooli perustuslain sisallén maarittajana on Suomessa vahva®.

Kielellisten oikeuksien painoarvosta lainvalmistelussa

Hallituksen esityksessa aluehallinnon uudistusta koskevaksi lainsaadannoksi ta-
voitteena pidettiin kansalais- ja asiakaslahtdistd, tehokkaasti ja tuloksellisesti toi-
mivaa aluehallintoa. Kielellisia vaikutuksiakin esityksessa arvioitiin. Siiné katsot-
tiin, ettei esityksestd seuraa valittomia kielellisia vaikutuksia. Viranomaisten toi-
mialueista oli tarkoitus saatda vield valtioneuvoston asetuksilla, jolloin néiden
asetusten taytantoonpanosta mahdollisesti aiheutuvat kielelliset vaikutukset otet-
taisiin huomioon asetuksia valmisteltaessa. Lisaksi hallituksen esitykseen siséltyi
sdannoksia, joilla oli tarkoitus turvata Kielellisid oikeuksia ja kieliryhmien tasa-
puolista kohtelua. Naitda sddnnoksia olivat mm. kielivdhemmiston palveluyksik-
kod koskevat sadnnokset. S&&anndsehdotusten mukaan virastolla tai keskuksella
voisi niiden toimialaan kuuluvien tehtévien hoitamiseksi olla erillinen alueen
suomen, ruotsin tai saamen kielivahemmistdja palveleva yksikko.™

Kielellisida vaikutuksia on siis pohdittu aluehallinnon uudistamista koskevassa
esityksessé ja niit4 onkin pohdittava ja myos arvioitava, sillé perustuslain 122 8:n
mukaan “[h]allintoa jarjestettdessé tulee pyrkia yhteensopiviin aluejaotuksiin,
joissa turvataan suomen- ja ruotsinkielisen vaeston mahdollisuudet saada palvelu-
ja omalla kielellaan samanlaisten perusteiden mukaan.”** Perustuslain 17 § 1

°  Viljanen 2011a; 139-170.

0 Ennakollinen perustuslainmukaisuuden valvonta on Suomen ominaispiirre. Muissa maissa
tuomioistuimilla on tdssa merkittavampi tehtdvé. Ks. Hautaméaki 2009: 139.

1 Saraviita 2012: 299. Ks. myds Viljanen 2011: 835-845.

2 Keindnen & Wiberg 2012: 86. Ks. my6s Lavapuro 2009: 225. Perustuslakivaliokunnan toi-
mintaan on myds kohdistettu kritiikkia liittyen erityisesti valiokunnan kdyttdmien asiantunti-
joiden vahvaan rooliin. Ks. Keindnen & Wiberg 2012: 86.

¥ HE 59/2009 vp.

" Perustuslain 17 § tunnustaa myds muita kielié, joilla on erityinen asema. Sen mukaan ”saame-
laisilla alkuperdiskansana sekd romaneilla ja muilla ryhmilld on oikeus yll&pitéd ja kehittdd
omaa kieltédén ja kulttuuriaan. Saamelaisten oikeudesta kéyttadd saamen kieltd viranomaisessa
séadetaan lailla. Viittomakieltd kéyttdvien sekd vammaisuuden vuoksi tulkitsemis- ja kdéan-
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momentin mukaan Suomen kansalliskielet*> ovat suomi ja ruotsi. Naista suomen
kansalliskielista sd&detdan vield tarkemmin perustuslain 17 § 2 momentissa tode-
ten, ettd lailla turvataan jokaisen oikeus kayttda tuomioistuimessa ja muussa Vvi-
ranomaisessa asiassaan omaa kieltddn, sekéd saada toimituskirjansa téalla kielella.
Olennaista on havaita, ettd oikeuksien toteuttaminen ja tarkentaminen edellyttaa
alemmanasteista lainsaddanttd. Keskeinen naita oikeuksia turvaava laki on kieli-
laki (423/2003).

My6s Euroopan neuvoston piirissa laadittu véhemmistokielida koskeva eurooppa-
lainen peruskirja velvoittaa kielellisten oikeuksien huomioonottamiseen.*® Sen
mukaan muun muassa uudet hallinnolliset rajat eivat saa estaa alueellisen kielen
tai vahemmistokielen edistamista’’.

Julkinen valta my0s velvoitetaan perustuslain 17 8:ssé siihen, ettd maan suomen-
ja ruotsinkielisen véeston sivistyksellisista ja yhteiskunnallisista tarpeista huoleh-
ditaan samanlaisten perusteiden mukaan. Perustuslain sadtamiseen johtaneessa
hallituksen esityksessé tdmén on katsottu saavan merkitystad esimerkiksi yhteis-
kunnallisten palveluiden sekad koulu- ja muiden sivistysolojen ja omakielisen tie-
donvalityksen jarjestamisessa'®. Kaarlo Tuori on aluehallinnon uudistamista kos-
kevassa lausunnossaan perustuslakivaliokunnalle huomauttanut myos, etta perus-
tuslain 122 8:&4 kielellisen yhdenvertaisuuden osalta on tulkittava perustuslain
17.2 §:n kautta, mika antaa sille ehdottoman oikeudellisen sitovuuden. Tama tu-
kee hdnen mukaansa tulkintaa, ettei PeL 122 §:n sanamuodossa “tulee pyrkid” —
ilmaus, viittaa kielelliseen yhdenvertaisuuteen, vaan hallintoalueiden yhteensopi-
vuuteen.”® Kielellisten oikeuksien merkitys on siis sitovampi.

Kéytannossa edelld mainitut sadnnokset tarkoittavat, ettd jo aluejakoa koskevien
asioiden valmistelussa kielellisia perusoikeuksia on painotettava vahvasti?’. Pe-

ndsapua tarvitsevien oikeudet turvataan lailla.” Naméa kielet voidaan nimetd vahemmistokie-

liksi. Ks. Suksi 2012: 500.

Suomi on ainoa pohjoismaa, jossa kéytetddn késitettd kansalliskieli. Muualla kéytdssa on

virallisen kielen késite. Suomessa, Norjassa ja Ruotsissa saamen kielté voidaan pitaa virallise-

na kielend niilld alueilla, joilla sitd puhutaan. Ks. Suksi 2012: 200.

Suksi (2012: 486-487) toteaa, ettd vdhemmistokielistd ruotsi saa Suomessa vahvimman ase-

man.

SopS 23/1998. Suomi on selityksessddn ilmoittanut, ettd saamen kieli on Suomen alueella

alueellinen vahemmistokieli ja ruotsin kieli Suomen alueella vhemman puhuttu virallinen

kieli.

¥ HE 309/1993 vp:65.

" Tuori 2009.

20 peVL 21/2009 vp. Ks. myds Jyranki & Husa 2012: 349, jotka toteavat, etta jo lainvalmistelun
lahtokohtana on, ettd lakiehdotukset valmistellaan perustuslainmukaisiksi sisalléltdan. Né&in
lakiehdotuksista pyritd&n poistamaan kaikki perustuslainvastaisuudet valmisteluvaiheessa.

15
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17
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rustuslakivaliokunta on mygs todennut, ettd jos hallinnollisesti toimivan aluejaon
osalta on olemassa useita vaihtoehtoja, perusoikeuksien turvaamisvelvoitteen va-
lossa néista on valittava se vaihtoehto, joka parhaiten toteuttaa kielelliset perusoi-
keudet™. Kielelliset olosuhteet on nahtévissa valmisteluaineiston mukaan ensisi-
jaisena silla tavoin, ettd Kkielelliset oikeudet voivat merkita erityisia syita, joilla
muuten sopivista aluejaotuksista voidaan poiketa®.

Perustuslakivaliokunta totesi aluehallinnon uudistusta koskevassa lausunnossaan,
ettd aluehallinnon uudistamisessa muutokset viranomaisten toimialueissa saatta-
vat vaikuttaa viranomaisten kielelliseen asemaan ja ndin vélillisesti perustuslain
sdannoksissa turvattujen kielellisten oikeuksien toteutumiseen. Perustuslakivalio-
kunta nosti esille erityisen ongelmallisena kielellisten perusoikeuksien nakdékul-
masta esimerkiksi tilanteet, joissa viraston tai keskuksen toimialueella on vain
yksi kaksikielinen kunta. Perustuslakivaliokunta myds huomautti, ettei asianmu-
kaista selvitystd uuden aluejaotuksen kielivaikutuksista ollut vield tehty. Siksi
perustuslakivaliokunta edellytti valtioneuvoston kiireellisesti asettavan asiantunti-
joista koostuvan tydryhman tata kysymysta selvittamaan.”

Myds Tuorin lausunnossa perustuslakivaliokunnalle on néhtévissa kritiikki sellai-
sia tilanteita kohtaan, joissa viranomaisen laajaan toimialueeseen kuuluu vain yksi
kaksikielinen kunta. Tuori viittaa t4ssd Kokkolan asemaan suunnitelmassa, jossa
Keski-Pohjanmaan maakunta olisi kuulunut kokonaisuudessaan samaan aluehal-
lintovirastoon ja elinkeino- liikenne- ja ymparistovirastoon Pohjois-Pohjanmaan
maakunnan kanssa. Vaikka viranomaiset olisivat talloinkin Kkielilain 6.1 8:n mu-
kaisesti kaksikielisia, h&dn nakee ruotsinkielisen vaeston tosiasiallisten mahdolli-
suuksien saada palveluita heikkenevan téllaisissa tilanteissa. Todennakoisesti olisi
paadytty erillisiin yksikielisiin palveluyksikéihin, joita Tuori pitdd ongelmallisena
perusoikeuksien turvaaman kielellisen tasa-arvon kannalta segregoitumisen vuok-
si.%

Kielilain 6.2 8:n mukaan "Erityisista syistd virka-alueen kielivahemmiston tarpei-
ta varten voidaan perustaa yksikielisid yksikoita tai osastoja”. Kuten ilmaisusta
kay ilmi, tata ei ole tarkoitettu miksik&an paasédannoksi, vaan poikkeukselliseksi

2 peVM 1071998 vp

22 peVM 10/1998 vp:35.

2 peVL 21/2009 vp. Hallinto- ja kuntaministeri asettikin 21.1.2010 Keski-Pohjanmaan sijoittu-
misen selvitysryhmén, jonka muun muassa tuli selvittdd aluehallintoviranomaisten kyky jar-
jestad kielilain edellyttdmat kaksikieliset palvelut Keski-Pohjanmaan erilaisissa sijoittumis-
vaihtoehdoissa. Ks. Valtiovarainministerid. Keski-Pohjanmaan sijoittumisen selvitystyoryh-
man raportti 2010.

" Tuori 2009.
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jarjestelyksi. Aluehallinnon uudistusta koskevaa lakiesitysta kasitellessaan perus-
tuslakivaliokunta totesi, ettd palveluyksikon perustamisella ei pystyta turvaamaan
k&ytannossa kielellisid oikeuksia tilanteessa, jossa alueella on vain yksi kaksikie-
linen kunta.?> Lakiin aluehallintovirastoista (896/2009, 18 §) ja lakiin elinkeino-
liikenne- ja ymparistokeskuksista (897/2009, 23 8) siséltyy kielivdhemmistojen
palveluyksikkdd koskevat séanndkset. Niiden mukaan aluehallintovirastolla/elin-
keino-, likkenne- ja ympaéristokeskuksella voi niiden toimialaan kuuluvien tehtavi-
en hoitamiseksi olla erillinen palveluyksikkd, jossa palvellaan alueen suomen- tai
ruotsinkielista taikka saamelaiskarajisté annetussa laissa tarkoitetulla saamelaisten
kotiseutualueella saamenkielistd vahemmist6d. Tuollainen palveluyksikkd voi-
daan perustaa myos yhtd useamman aluehallintoviraston yhteiseksi yksikoksi.
Tuollaisen palveluyksikon perustamisesta, tehtévistd, nimestd, toimialueesta ja
toimipaikasta seka henkildston kelpoisuusvaatimuksista on sdddetty valtioneuvos-
ton asetuksella.?®

Taman liséksi voidaan todeta, ettd aluehallintovirasto voi kuitenkin hoitaa tehta-
vid my6s useamman kuin yhden viraston toimialueella mm., jos se edistaé alueen
suomen- ja ruotsinkielisen sek& saamelaiskérajistda annetussa laissa (974/1995)
tarkoitetulla saamelaisten kotiseutualueella saamenkielisen vahemmiston kielel-
listen oikeuksien toteutumista (6 8)

Hallintovaliokuntakin edellytti mietinnGsséén, ettd vuoden 2012 loppuun mennes-
sd eduskunnalle annetaan selonteko aluehallintouudistuksen toimeenpanosta ja
toteutumisesta ja siind yhteydessa tulee kiinnittdd huomio aluejakojen toimivuu-
teen ja palvelujen saatavuuteen, Kielelliset palvelut mukaan lukien.?” Tuollainen
selvitys on sittemmin saatu, eikd kielellisten oikeuksien toteutumista siind ole
juuri erikseen nostettu esille.?

2 peVL 2/2009 vp.

% Valtioneuvoston asetuksella aluehallintovirastoista (906/2009; 6 §) on saadetty ruotsinkielisen
opetustoimen palveluyksikdstd, jonka toimialueeseen kuuluu koko maa. Yksikkd toimii Lé&nsi-
ja Sisé-Suomen aluehallintovirastossa ja on sen vastuualueista erillinen yksikko. Asetuksessa
on saadetty mm. palveluyksikén virkojen kelpoisuusvaatimuksista, jolloin vaatimuksena on
ruotsin kielen erinomainen suullinen ja kirjallinen taito sek& suomen kielen tyydyttava suulli-
nen ja kirjallinen taito. Ks. myds L saamelaiskérgjista 974/1995 4 § ja A saamelaiskérgjista
1727/1995 1 8.

2 HaVM 13/2009 vp.

% Valtiovarainministerié. Tyéryhman raportti eduskunnalle annettavaa selontekoa varten. 2012:
28. Mitdén laajaa kielellisten vaikutusten arviointia raporttiin ei sisélly. Palvelujen saatavuu-
teen kohdistuvista vaikutuksista siind kuitenkin todetaan, ettei ALKU-uudistus ole juurikaan
niihin vaikuttanut, vaan asiakkaita palvellaan molemmilla kotimaisilla kielilla samojen kana-
vien kautta kuin ennen uudistustakin (s. 183).
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Laki aluehallintovirastoista (896/2009) ja laki elinkeino-, liikkenne- ja ymparisto-
keskuksista (897/2009) tulivat voimaan 1 paivana tammikuuta 2010.”° Tayden-
tavat asetukset, Valtioneuvoston asetus elinkeino-, liikenne- ja ympéristokeskuk-
sista 910/2009 tuli voimaan 1.1.2010. Tadma asetus kumottiin sittemmin uudella
asetuksella 1539/2011. Tama asetus tuli voimaan 1 péivana tammikuuta 2012.

Elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskuksia koskevissa asetuksissa on vield kie-
lellisid oikeuksia koskien todettu, ettd kielilaissa (423/2003) tarkoitettujen kielel-
listen oikeuksien turvaamiseksi Eteld-Pohjanmaan elinkeino-, lilkenne- ja ympa-
ristokeskuksen palveluja hoidetaan Seindjoen paatoimipaikan ohella VVaasassa.

Oikeuskanslerin kannanotto

Asetusten antamiseen tdhdaten valtiovarainministerio asetti 6.10.2009 tydryhmén,
jonka tehtavand oli selvittdd kaksikieliseen palveluun osoitettavia voimavaroja
sekd kaksikielisen palvelun jarjestamisen muita menetelmid Keski-Pohjanmaalla.

Perustuslain sdannokset ulottavat vaikutuksensa myds téllaisten alemman asteis-
ten saanndsten sisallolle®. Valtioneuvoston oikeuskansleri otti taman tydryhman
asettamispaatoksen kasiteltavéakseen siten siitd ndkdkulmasta, oliko se sopusoin-
nussa edellda mainitun perustuslakivaliokunnan lausunnon kanssa. Oikeuskansleri
pyysi selvitysta erityisesti siitd, miten perustuslakivaliokunnan lausunnossa esitet-
ty otetaan huomioon jatkovalmistelussa, miten lausuma on vaikuttanut tyéryhman
asettamispaatokseen, asetetun tydoryhmén kokoonpanoon ja tyéryhman tehtaviin
kielellisten oikeuksien seurausvaikutusten arvioimiseksi.*

Oikeuskansleri Kiinnittdd huomiota muun muassa valtiovarainministerion tyo-
ryhmén valmistelun lahtokohtiin. Ministeri6 oli todennut lausunnossaan ettd ’jos
perusoikeutena suojattu intressi on aluejakoasiassa arvioitavana muiden asiaan
vaikuttavien seikkojen kanssa, tulisi tallaisessa tilanteessa eri vaihtoehtoja ja in-
tressien toteutumista niissé voida punnita kokonaisvaltaisesti”. Oikeuskanslerin
mukaan valmistelun lahtokohta nékyi olevan ristiriidassa perustuslakivaliokunnan
linjauksen kanssa, jossa Kielelliset oikeudet asetetaan erityisasemaan aluejakopaa-
tOkseen vaikuttavien tekijoiden joukossa. H&nen mukaansa muut ratkaisuun vai-
kuttavat seikat ovat lahinna hallinnollisia tarkoituksenmukaisuus- tai taloudelli-

% Samassa yhteydessa saadettiin myds laki valtion aluehallinnon uudistamista koskevan lain-

sédadannon voimaanpanosta 903/20009.
% Ks. PeVL 21/2009 vp.
1 valtioneuvoston oikeuskanslerin paatds 30.10.2009.
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sia nakokohtia, joille ei voida antaa perusoikeuksien tasoista painoarvoa, kun
harkintaa tehdaan.*® Kun selvityksen lahtdkohtana ei ole ollut tama, valtioneu-
vosto toteaa, ettd voidaan péatya lopputulokseen, joka on ristiriidassa perustusla-
kivaliokunnan linjauksen kanssa. Siksi oikeuskansleri edellytti, ett4d antaessaan
asetusta koskevaa esitystd ministerion tulee esittda ”uskottava arvio siita, etta kie-
lelliset oikeudet toteutuvat perustuslakivaliokunnan esittdmén linjauksen mukai-
sesti.”**

Valtioneuvoston ja Tasavallan presidentin kannanotot

Valtioneuvosto siis lopulta paatyi asetukset antaessaan painottamaan kielellisia
oikeuksia, eli kansalliskielend tunnustetun ”vahemmistokielen” asemaa ratkais-
tessaan Keski-Pohjanmaan maakunnan sijoittumisen aluehallintouudistuksessa.
Valtioneuvoston poytékirjaan jatettiin tuolloin kaksi lausumaa. Hallinto- ja kun-
taministeri Kiviniemen lausuma 19.11.2009:

Katsomme, ettd Keski-Pohjanmaan maakunnan sijoittuminen Pohjois-
Suomen aluehallintoviraston sekd& Pohjois-Pohjanmaan elinkeino-, liikenne-
ja ympéristokeskuksen toimialueeseen, turvaisi pitkalla aikavalilla parhaiten
maakuntien ndkemykset. Katsomme valttamattomaksi, ettd vuoden 2010
kesdkuuhun mennesséd asianomaisissa ministeridissa tehdddn yksityis-
kohtainen selvitys ja tarvittavat toimenpide-ehdotukset Keski-Pohjanmaan
maakunnan sijoittumisesta uusien aluehallintoviranomaisten toimialueisiin
siten, ettd valittavalla ratkaisulla voidaan toteuttaa kielelliset perusoikeudet
perustuslakivaliokunnan kannanottojen mukaisesti, mutta tama tapahtuu ot-
taen samalla huomioon maakunnan oman ndkemyksen aluejaosta seka alue-
jakoihin liittyvat hallinnolliset seikat. Selvitys tehddan niin, ettd sen perus-
teella tehtdvat mahdolliset toimenpiteet ovat toteutettavissa vuoden 2011
alusta lukien. Mahdolliset toimenpiteet suunnitellaan ja toteutetaan valtion
talousarvion ja valtiontalouden menokehyksen puitteissa”

Maahanmuutto- ja eurooppaministeri Astrid Thors puolestaan esitti lausumassaan
seuraavaa:

Aluehallinnon uudistamisen valmistelujen yhteydessa saatujen selvitysten
perusteella osoittautui, ettei Pohjois-Suomen aluehallintovirastolla eik&
Pohjois-Pohjanmaan elinkeino-, liikenne- ja ympéristokeskuksella ollut uu-
distuksen voimaantuloajankohdasta lukien kaikilta osin riittavia valmiuksia

% Suksi (2010 s. 116) pitaa mahdollisena, ettd perustuslakivaliokunta on téssé asiassa kohottanut

profiilia tunnustaen, ettd kielelliset oikeudet menevat tehokkuusnakokohtien edelle.

¥ Valtioneuvoston oikeuskanslerin paatds 30.10.2009.



Vaasan yliopiston julkaisuja. Selvityksia ja raportteja 127

taata Kielellistenperusoikeuksien toteutumista lainsaddannon vaatimalla ta-
valla. Nyt késiteltdvina olevissa asetuksissa paadyttiin siihen, ettd Keski-
Pohjanmaan maakunta kuuluu Lé&nsi- ja Sis&-Suomen aluehallintoviraston
sekd Pohjanmaan elinkeino-, litkkenne- ja ymparistokeskuksen toimialuee-
seen.

Olisi huonoa hallintoa suunnitella aluejaotuksen muutosta heti asetuksen
voimaan tultua. Mikali asetuksen voimaan astumisen jélkeen kuitenkin aio-
taan selvittdd aluejaotuksen muutosta, katsomme vélttaméattomaksi, etta sel-
vitys muutoksenkielivaikutuksista tehdaan vertailevasti siten, ettd valittaval-
la ratkaisulla varmistetaan kielellisten oikeuksien toteutumisen perustusla-
kivaliokunnan lausunnon PeVVL21/2009 ja oikeuskanslerin 30.10.2009 lin-
jausten mukaisesti.

Suksi arvelee oikeuskanslerin vahvalla tukeutumisella perustuslakivaliokunnan
lausuntoon olleen vaikutusta lopputulokseen®*. My6s Tasavallan Presidentti puut-
tui Kielellisiin oikeuksiin vahvistaessaan lait aluehallintovirastoista ja elinkeino-,
lilkenne- ja ympéristOkeskuksista. Presidentin kannanotto Kirjattiin valtioneuvos-
ton poytékirjaan (20.11.2009). Todettuaan ett4 sek& hallintovaliokunta ettd perus-
tuslakivaliokunta olivat kiinnittaneet huomion kielellisiin oikeuksiin, presidentti
lausui, ettd suomi ja ruotsi ovat maan kansalliskielia ja perustuslain 17 § ja 122 §
turvaavat kielelliset oikeudet. Hanen mukaansa kansalaisten tulee voida jatkossa-
kin luottaa siihen, ettd hyvaa hallintoa noudatetaan ja ettd lainsdadannon toimeen-
panossa ja tulkinnassa turvataan kielelliset oikeudet.

Oliko vaihtoehtoja ja miten eteenpéin?

Aluehallintovirastojen osalta uudistuksessa siis Keski-Pohjanmaan maakunta siir-
rettiin Lansi- ja Sisasuomen aluehallintoviraston alaisuuteen kokonaisuudessaan.
Tama tapahtui sen jalkeen, kun kielellisia vaikutuksia oli arvioitu kahden vaihto-
ehdon eli Vaasan ja Oulun osalta. Arvioinnissa todettiin, ettei viraston sijoittami-
sella Ouluun voida taata ruotsin kielen palveluja kielilainsdadannon edellyttamal-
14 tavalla. Suksi on Kiinnittanyt huomion siihen, ettd kielelliset oikeudet olisivat
voineet toimia perusteluna myds sille, ettd maakunta olisi néihin syihin vedoten
jaettu siten, ettd vain Kokkola olisi siirtynyt L&nsi- ja Sisdsuomen viraston alai-
suuteen ja muu maakunnan alue Ouluun.® Aluejaotuksissa on toki perustuslain
122 §:n mukaan pyrittdva yhteensopiviin aluejaotuksiin, mutta perustuslakivalio-
kunta oli perustuslakia sdddettdessa katsonut, ettd "kielelliset olosuhteet voivat

3 Suksi 2010: 116.
% Suksi 2010: 118-119.
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merkitd sellaisia erityisié syitd, joiden vuoksi voidaan poiketa sindnsa yhteensopi-

vista aluejaotuksista™®.

Lain ja asetusten tultua voimaan 1.1.2010 hallinto- ja kuntaministeri Virkkunen
asetti tyéryhman, jonka tehtdvdnd on mm. selvittdd ja ohjata Keski-Pohjanmaan
maakunnan sijoittumista uusien aluehallintoviranomaisten toimialueisiin liittyvaa
selvitystyotd. Tyoryhma katsoi raportissaan, etta kielelliset oikeudet toteuttaa par-
haiten se vaihtoehto, jossa Keski-Pohjanmaa kuuluu L&nsi- ja Sis&-Suomen alue-
hallintoviraston toimialueeseen. Talla alueella on enemman ruotsinkielen tai-
toista henkilstoa ja siella on enemman ruotsinkieltd didinkielendan puhuvaa hen-
kilostod. Pohjanmaan elinkeino-. liikenne- ja ympéristokeskuksessa ja Etela-
Pohjanmaan elinkeino-, liikkenne- ja ympéristokeskuksissa kaikilla vastuualueilla
on niin ikdan paremmat Kielelliset valmiudet kuin Pohjois-Pohjanmaan virastossa.
Virkasiirrotkaan eivat tyoryhman mukaan riittdisi parantamaan tilannetta riitta-
vasti.®” Keski-Pohjanmaan sijoittamisen selvitystydryhman loppuraportti oli esilla
Hallinnon ja aluekehityksen ministeritydryhmassa 23.9.2010 ja tuolloin katsottiin,
ettei ole riittavié perusteita aluehallintovirastojen ja elinkeino-, likkenne- ja ympa-
ristokeskusten toimialueiden muuttamiseen.

Paatelmia

Aluehallintouudistus osoitti, ettd kielelliset oikeudet on otettava vakavasti hallin-
nollisia rakenteita uudistettaessa. Vaikka hallinnon rakenteet ovat poliittisen har-
kinnan alaan kuuluvia asioita ja niité erilailla painottaen voidaan tulla erilaisiin
johtopéétoksiin, perusoikeudet asettavat rajoja myos lain (ja asetusten) saatami-
selle. Kielelliset oikeudet ovat perusoikeuksina vahvoja oikeuksia, joita voidaan
punnita toisia perusoikeuksia vasten, mutta ne on asetettava poliittis- hallinnollis-
ten tehokkuusndkokulmien edelle. Kokkolan tapauksessa ei toteutunut Keski-
Pohjanmaan maakunnan tahto, joten voitaneen todeta, ettd myos kunnallinen itse-
hallinto, jota Keski-Pohjanmaan maakunnan kannanottojen voidaan katsoa ilmen-
tavan, vaistyi kielellisten oikeuksien edesté.

Rakenteilla on vaikutusta siihen, miten Kielelliset oikeudet voivat kaytadnndssa
toteutua. Toisaalta tutkimuksissa on osoitettu, etteivat kielelliset oikeudet kaytan-

% peVM 10/1998 vp:10. Perustuslakivaliokunta viittasi tssa aiempaan hallituksen periaatepaa-

tokseen 6.2.1997.
Valtiovarainministerid. Keski-Pohjanmaan sijoittumisen selvitysryhma. Selvitysryhmén ra-
portti 18.6.2010: 33.

37
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nossa nayta toteutuvan, jos kielivahemmistd on alueella kovin pieni.*® Tama lah-
tokohta ndkyy myds oikeudellisessa argumentoinnissa. Koska kielelliset oikeudet
ovat yksilon oikeuksia, ei pitdisi synnyttad rakenteita, joissa ndma oikeudet eivat
k&ytdnnossa voi toimia. Jos on vaihtoehtoja, tulisi pikemminkin valita se, mika
toteuttaa kielelliset oikeudet parhaiten.

Aluehallintouudistuksen yhteydessa linjatut kielelliset periaatteet tulevat jatkossa
ndkymaan muita hallinnon rakenteita jarjesteltdessd. Kuntarakenneuudistuksen
yhteydessa selvityksissa onkin kielellisten oikeuksien yhteydessé jo viitattu ndihin
periaatteisiin.>® Huomiota on kiinnitetty myds siihen, etta kuntaliitoksia tehtéessa
kielellisten kysymysten tulee olla esilla jo yhdistamissopimuksia tehtaessa*’. On
mielenkiintoista havaita, ettd juuri hallinnon rakenteisiin kohdistuvat muutokset
ovat tuoneet kielelliset oikeudet vahvasti esille. Tdssé keskustelussa on vaista-
métta mukana poliittisia elementteja, erilaisia aluepoliittisia ja arvolahtdisia pai-
notuksia. Olennaista onkin havaita, ettd oikeus asettaa téssa kysymyksessa vain
rajoja, joiden yli ei voida menna ilman ettd asiasta tulee perustuslakikysymys.

% Henriksson 2012: 23-25 ja 37; Kielibarometri 2012. Ks. myés Valtioneuvoston kertomus

kielilainsdddannon soveltamisesta 2009: 28. Kuntien hallintoa ja palveluja koskevissa tutki-
muksissa on todettu, ettd palveluiden kéaytdnnon toimivuus on riippuvainen vahemmistén
koosta. On arveltu, ettd oikeuksien toimivuuden nékdkulmasta vahemmistokielisten osuus tu-
lisi olla v&hint&an neljannes, mieluummin kolmannes.

Valtiovarainministerion julkaisuja. Elinvoimainen kunta- ja palvelurakenne. Kunnallishallin-
non rakennetydryhmén selvitys. Osa I. Selvitysosa. 5a/2010: 114-115.

Oikeusministerion selvityksid ja ohjeita 28:2012: 47. Yhdistymissopimus osana kielellisten
perusoikeuksien turvaamisjarjestelméaa kuntaliitoksissa.

39
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8 VIRANOMAISEN KIELELLISET
VELVOLLISUUDET

Jonna Kivela

Johdanto

Yhteiskunnan muutoksia

Seka valtion ettd kuntien hallinnossa on toteutettu laajoja uudistuksia, jotka voivat
vaikuttaa perustuslaillisten kielellisten oikeuksien toteutumiseen. Viime aikoina
onkin kayty keskustelua kansalliskielten asemasta yhteiskunnassa. Keskeisimpina
yhteiskunnan muutoksina voidaan kansalliskielten osalta pitda valtion aluehallin-
touudistusta sekd meneillddn olevaa kunta- ja palvelurakenneuudistusta. Namé
muutokset asettavat haasteita yksilon kielellisten oikeuksien toteutumiselle. Ny-
ky-yhteiskunnassa mietitadnkin, miten kaksikielisyytta tulisi kdytanndssé toteut-
taa, jotta jokaisella olisi yhtéaldinen oikeus kayttdd omaa kieltaén.

Lainsaddannossa sdadetdan kielellisten oikeuksien turvaamisesta. Suomen perus-
tuslain (731/1999) 22 § siséltaa koko julkista valtaa koskevan velvoitteen, jonka
mukaan sek& valtion ettd kuntien viranomaisten ja toimielinten on huolehdittava
perusoikeuksien kaytdnnon toteutumisesta. Viranomaisen tulee toiminnassaan
oma-aloitteisesti huolehtia siitd, ettd yksilon Kielelliset oikeudet toteutuvat kay-
tannossa (kielilaki 423/2003, 23 8). Esimerkiksi annettavan palvelun laatu ei saisi
riippua siité, kayttaako palvelua saava yksilé suomea vai ruotsia.®

Té&ssa artikkelissa on tarkoitus selventad, miten méaraytyy viranomaisen Kielelli-
nen asema ja milloin henkilosto on velvoitettu k&yttamaan sekd suomea etté ruot-
sia asioidessaan kansalaisten kanssa. Asian kasittelyn yhteydessa selkeytyvét
myo6s yksilon Kielelliset oikeudet viranomaisessa. Artikkelin lopussa késittelen
aluehallinnon uudistuksen yhteydessa ELY-keskuksille tehdyn kyselyn vastauk-
sia.

1 HE 92/2002 vp s. 86-87.
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Kaksikielisyyden periaate

Kielellisia oikeuksia ja vdhemmistdjen oikeutta omaan kieleen ja kulttuuriin kos-
kevat oikeudet turvataan Suomen perustuslaissa. Perustuslaissa saddetdén suomen
ja ruotsin kielen yhdenvertaisesta asemasta Suomen kansalliskielind. Perustuslaki
turvaa jokaisen oikeudet omaan kieleen. Perustuslain 17 8:n 1 momentti ilmaisee
maan virallisen kaksikielisyyden periaatteen ja sisdltaa ajatuksen kansalliskielten
yhdenvertaisuudesta. Perustuslaki turvaa jokaisen® yhtalaisen kielellisen oikeuden
kéyttédd valitsemaansa kieltd, joko suomea tai ruotsia. Perustuslain 17 8:n 1 ja 2
momentin mukaan:

”Suomen kansalliskielet ovat suomi ja ruotsi.

Jokaisen oikeus kayttdd tuomioistuimessa ja muussa viranomaisessa asias-
saan omaa kieltdan, joko suomea tai ruotsia, sekd saada toimituskirjansa tal-
14 kielelld turvataan lailla. Julkisen vallan on huolehdittava maan suomen-
ja ruotsinkielisen vdeston sivistyksellisistd ja yhteiskunnallisista tarpeista
samanlaisten perusteiden mukaan.”

Pykalan 2 momentin sisaltdmé perustuslaillinen toimeksianto velvoittaa julkisen
vallan huolehtimaan suomen- ja ruotsinkielisen vaeston sivistyksellisista ja yh-
teiskunnallisista tarpeista samanlaisten perusteiden mukaan. Toimeksianto edel-
Iytta4 paitsi ndiden kielten muodollisesti yhdenvertaista kohtelua, myds suomen-
ja ruotsinkielisen véeston tosiasiallisen tasa-arvon turvaamista.® Tasta johdetusti
kansalaisia ei saa asettaa eriarvoiseen asemaan kielen (jota asiakas kayttaa asioi-
dessaan virkamiehen kanssa) perusteella. Kansalaisilla on oltava yhtaldiset oikeu-
det riippumatta hénen valitsemastaan ja kayttamastaan kielesta.

Perustuslain 17 8:114 on l&heinen yhteys perustuslain 6 8:n kanssa. Pyké&l&ssa tur-
vataan jokaisen oikeus yhdenvertaiseen kohteluun. S&dannodksen 1 ja 2 momentti
suojaa ihmisten yhdenvertaisuuden lain edessa. Liséksi sddnnos siséltadd syrjinnan
kiellon muun muassa kielen perusteella. Yhdenvertaisuusperiaate sisaltad mieli-
vallan kiellon ja vaatimuksen samanlaisesta kohtelusta samanlaisissa tapauksissa.
Sen mukaan viranomaisen pitda soveltaa lakia tekemattd muita eroja kuin laissa
ilmenee. N&in yhdenvertaisuusperiaate rajoittaa my0ds viranomaisen harkintaval-
taa.*

Saraviita (2005:16) huomauttaa, ettd perustuslain 17.1 § on osittain syrjiva ja epdjohdonmu-
kainen, silla uuden perusoikeusjarjestelmén systematiikassa sana ”jokainen” muissa sdédnnok-
sissé tarkoittaa kaikkia Suomen alueella olevia ihmisid, tdssé kuitenkin vain ruotsin ja suomen
kieltd "&idinkielendan” kayttavia.

* Scheinin 1999: 539.

* Hallberg 1999: 43.
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Kielilaki tarkentaa yksilon kielellisid oikeuksia ja viranomaisen kielellisia velvol-
lisuuksia. Lain tarkoituksena on turvata perustuslaissa saddetyt oikeudet omaan
kieleen ja tavoitteena on, etté jokaisen® oikeus oikeudenmukaiseen oikeudenkayn-
tiin ja hyvaan hallintoon® taataan kielesta riippumatta. Kielilaissa maaritellaan
tarkemmin ne perusteet, joiden mukaan tuomioistuimessa, valtion virastoissa ja
laitoksissa seka kuntien, kuntaliittojen ja muiden itsehallintoyhdyskunnissa on
kaytettava kunkin virka- tai itsehallintoalueen kielt4 tai asianosaisen kielta.”

Viranomaisen Kielelliset velvollisuudet

Kunta kielellisen jaotuksen perusyksikkona

Kunta on saadetty kielellisen jaotuksen perusyksikoksi (kielilaki 5 8). Lain mu-
kaan kunta on joko yksikielisesti suomen- tai ruotsinkielinen taikka kaksikielinen
kunta, jonka enemmiston kielend on joko suomi tai ruotsi. Kunta on kielilain mu-
kaan saddettdva kaksikieliseksi, jos kunnassa on sekd suomen- etté ruotsinkielisi
asukkaita ja vdhemmist6 on vahintdan kahdeksan prosenttia asukkaista tai vahin-
tddn 3000 asukasta. Kaksikielinen kunta on puolestaan saadettavé yksikieliseksi,
jos vahemmistd on alle 3000 asukasta ja sen osuus on laskenut alle kuuden pro-
sentin. Valtioneuvoston asetuksella sé&detddn joka kymmenes vuosi virallisen
tilaston perusteella, mitkd kunnat ovat kaksikielisid ja mikd ndiden kuntien
enemmiston Kieli on sekd mitka kunnat ovat suomen- tai ruotsinkielisia yksikieli-
si4 kuntia.®

Viranomaisen yksi- tai kaksikielisyydesta saadetaan kielilaissa (6 8). Lain maari-
telman mukaan yksikieliselld viranomaisella tarkoitetaan valtion, kunnan ja kun-
tayhtyman viranomaista, jonka virka-alueeseen kuuluu ainoastaan samankielisia
kuntia. Kaksikielisell& viranomaisella puolestaan tarkoitetaan valtion keskushal-
lintoviranomaista ja muuta viranomaista, jonka virka-alueeseen kuuluu erikielisi
kuntia tai vahintaan yksi kaksikielinen kunta. Myds kaksikielisen kunnan viran-

Kielilaissa turvataan jokaisen oikeus kayttdd joko suomen, ruotsin tai saamen kieltd viran-
omaisessa. Muiden kielten kayttdmisestd saddetddn mm. oikeudenkéyntid, hallintomenettelyé
sekd hallintolainkayttdd koskevassa ja muussa eri hallinnonaloja koskevassa lainsdadanndssa
(kielilaki 9 §).

Kielellisid oikeuksia koskevaa perusoikeussaannostd taydentdvat myds muut perustuslain
séénnokset. Oikeusturvaa koskevassa 21 §:ssé tarkoitetun oikeudenmukaisen oikeudenkayn-
nin ja hyvén hallinnon erdéné ulottuvuutena voidaan pitad yksilon oikeutta omaan kieleen.

" Scheinin 1999: 537.

Valtioneuvosto voi asetuksella sdatdd kunnan valtuuston esityksestd kunnan kaksikieliseksi
seuraavaksi kymmenvuotisjaksoksi, vaikka kunta muuten olisi yksikielinen (kielilaki 5.2 §).
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omainen on kaksikielinen samoin kuin kuntayhtymén viranomainen, jos kuntayh-
tyméén kuuluu erikielisia kuntia taikka véhintdan yksi kaksikielinen kunta. Hen-
kiloston kielellinen asema mééaraytyy henkiloston virka-alueen kielellisen aseman
mukaan.

Yksilon kielelliset oikeudet, samoin kuin viranomaisen Kielelliset velvollisuudet
riippuvat osaksi viranomaisen kielellisestd asemasta. Aikaisemmin, vuonna 1922
annetun kielilain 3 8:n mukaan, yksilon kielelliset oikeudet riippuivat hanen koti-
kuntansa kielellisestd asemasta, jolloin yksilolla ei esimerkiksi ollut oikeutta kéyt-
tad kaksikielisessa viranomaisessa ruotsin kieltd, jos tdmén kotikunta oli yksikie-
lisesti suomenkielinen. Uuden kielilain my6ta yksilolla on oikeus kéayttéda kaksi-
kielisessé viranomaisessa molempia kansalliskielig, vaikka tdman kotikunta olisi-
kin yksikielinen.®

Nykyinen kielilaki on yksilon oman kielen suhteen joustavampi, eika aseta kaksi-
kielista yksiloa sellaiseen asemaan asioidessaan viranomaisessa, ettd taman pitéisi
valita toinen kieli kuin mit4 hdnen oma kielensd on. Erona verrattuna vanhaan
kielilakiin on, ettei henkiloston tarvitse selvittdd, mik& viranomaisessa asioivan
yksilon kotikunta on ja onko asiakkaalla tdiman kunnan kielellisen aseman perus-
teella oikeus kayttdd omaa kieltddn. Kaksikielisen viranomaisen on kaytettdva
yksityishenkilon kieltd, joko suomea tai ruotsia, koska viranomainen on velvoitet-
tu kielilain 23 8:n 1 momentin mukaisesti huolehtimaan siita, etta yksilon kielelli-
set oikeudet toteutuvat kaytdnndssa ja kaksikieliseltd viranomaiselta vaaditaan
molempien kansalliskielten riittavaa hallintaa.*

Kielilain (10 8) mukaan yksikielinen viranomainen ei ole velvollinen palvele-
maan asiakkaita molemmilla kansalliskielilld, vaan viranomainen on velvoitettu
k&yttdméén ainoastaan virka-alueensa kieltd. Esimerkiksi yksikielisessd suomen-
kielisess& kunnassa tai valtion viranomaisessa asiakkaalla on oikeus kayttaa aino-
astaan suomen kielt asioidessaan kunnan viranomaisessa.

Lain tavoitteena on vahvistaa Kielellistd tasa-arvoa. Yksi keskeinen tavoite on,
ett4d viranomaiset oma-aloitteisesti huolehtisivat yksilon kielellisten oikeuksien
toteutumisesta niin, ettei hanen tarvitse pyytéa sitd erikseen eikd kohdata vastus-
tusta.’* Kaytannossa tama tarkoittaa sita, etta kaksikielisen viranomaisen on olta-
va aktiivinen selvittddkseen asiakkaan kayttamé kieli ja annettava yhté hyvaa pal-
velua molemmilla kotimaisilla kielilld. Kansalaisten kielellisten oikeuksien tun-

®  HE 92/2002 vp s. 52.
10 HE 92/2002 vp s. 71-72.
1 HE 92/2002 vp s. 48.
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temuksen puute ei saa olla syyné siihen, ettei viranomainen toteuta yksilon kielel-
lisi& oikeuksia*.

Henkiloston kielelliset kelpoisuusvaatimukset

Henkiloston kielitaitovaatimuksista sdadetdan laissa julkisyhteisdjen henkilostoltéa
vaadittavasta kielitaidosta (424/2003, jatkossa kielitaitolaki) ja sitd sovelletaan
julkishallinnon henkiléstoon, niin valtionhallinnon kuin kunnallishallinnon henki-
16stoon. Kielitaitolaissa maaritelladn muun muassa se, miten voidaan varmistua
hakijan kielitaidosta sekd millaisia kielitaitovaatimuksia viranomaisen on asetet-
tava ja miten niist4 pitaa ilmoittaa.

Viranomaisen henkilostolle voidaan asettaa kielitaitoa koskevia kelpoisuus-
vaatimuksia vain lailla tai lain nojalla valtioneuvoston tai asianomaisen ministeri-
0n asetuksella. Kuitenkin, mik&li henkiloston tehtaviin kuuluu yksilon oikeuksien
ja velvollisuuksien kannalta merkittdvéaa julkisen vallan kayttod, suomen ja ruot-
sin kielen taitoa koskevista kelpoisuusvaatimuksista on saddettava aina (Kielitaito-
laki 5.1 §). Té&llaiseen merkittdvéan julkisen vallan k&yton alaan kuuluvia tehtévia
voivat olla esimerkiksi yksilon oikeuksia, etuuksia ja velvollisuuksia koskevien
paéatosten tekeminen ja esitteleminen sekd tehtéavid, joihin liittyy itsendiseen har-
kintaan perustuva oikeus kayttdd voimakeinoja tai puuttua muuten merkittavalla
tavalla yksilén perusoikeuksiin.*?

Kielitaitolain 6.1 8:n mukaan sellaisilta valtion virkoihin hakevilta henkil6ilta,
joilta edellytetdan séédettyna kelpoisuusvaatimuksena korkeakoulututkintoa, vaa-
ditaan kaksikielisessa viranomaisessa virka-alueen vaeston enemmiston kielen
erinomaista suullista ja Kkirjallista taitoa seké toisen kielen tyydyttavéa suullista ja
kirjallista taitoa. Yksikielisessé viranomaisessa edellytetdan kielitaitovaatimuk-
sena viranomaisen kielen erinomaista suullista ja kirjallista taitoa ja ainoastaan
toisen kotimaisen kielen tyydyttadvaa ymmartamista.

Kielitaitolaissa (3 8) séadetéan viranomaisen velvollisuudesta varmistua siita, etta
virkaan nimitettavalla henkil6lla on riittdva kielitaito. Kielitaitovaatimus koskee
valtion ja kuntien hallinnon koko henkilostdd. Viranomaisen velvollisuus kielitai-
tovaatimuksen tayttdmisestd tarkoittaa kaytannossé sité, ettd palvelukseen otetta-
valla henkiloll& on sellainen kielitaito, jota tulevat ty6tehtavét edellyttavat. Taval-
lisesti viranomainen varmistuu hakijan kielitaidosta hakijan hakemukseensa liit-

2 Oikeusministerié 2009: 26.
3 HE 92/2002 vp s. 104.
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taman, kielitaitoa koskevan selvityksen'* perusteella. Viranomaisen tulisi arvioida
selvityksen riittavyys ja tarvittaessa pyytaa kielitaidosta liséselvitysta tai esimer-
kiksi tydhaastattelun yhteydessa varmistua hakijan riittavasta kielitaidosta.”® Kay-
tdnndssa viranomainen voi haastatella hakijaa virassa vaadittavalla kielelld joko
kokonaan tai osittain niin, ettd viranomainen testaa hakijan kielitaidon toisella
kotimaisella kielella.

Jo suunniteltaessa henkiloston palvelukseen ottamista, tulee viranomaisen arvioi-
da, millaista kielitaitoa palvelukseen otettavilta henkil6lta edellytetdan. Talla pyri-
taan siihen, ettd viranomainen olisi jo ennen haku- ja tydhonottoilmoituksen jul-
kaisemista tarkkaan miettinyt, millaista kielellistd osaamista virkaan haettavalta
henkiloltd tullaan tyotehtdvissa vaatimaan. Tyopaikkailmoituksessa ilmoitettu
kielitaitovaatimus helpottaa myds hakijan omaa arviota siitd, onko hanell& tar-
peeksi hyva kielitaito viran tehtavien hoitamisen kannalta.*®

Hallintolain 9 §:ssé s&é&detdén yleiselld tasolla viranomaisen kielenk&ytosta. Pyka-
lIan mukaan viranomaisen on kaytettava asiallista, selke&é ja ymmarrettavaa kielta
(2. mom.). Kielelliselld selkeydelld ja ymmarrettavyydelld tarkoitetaan tassa seka
paatoksen ettd myos palvelun selkeyttd ja ymmarrettavyytta niin, ettd siitd kay
selvasti ilmi, mihin asianosainen on oikeutettu tai velvoitettu taikka miten asia on
muuten ratkaistu. Silloin, kun kysymys on henkilon oikeusasemaa koskevasta
asiasta, korostuu erityisesti viranomaisen kayttdméan kielen laadun merkitys. Téal-
laisissa tilanteissa viranomaisen olisi pyrittdvd mahdollisimman tasmélliseen ja
yksiselitteiseen kielelliseen ilmaisuun. Tama siksi, etteivat asian kasittelyn kan-
nalta olennaiset kysymykset, kuten asiakkaan vaikuttamismahdollisuuksien tai
muiden menettelyllisten oikeuksien kayttaminen, antaisi aihetta erilaisiin tulkin-
toihin."’

Tésta johdetusti henkiléston molempien kotimaisten kielten sujuva osaaminen on
sitd tarkeamp&d mitd lahemmin asia koskee yksilon oikeusasemaa. Kaksikielisen
virkamiehen on osattava k&yttd4d sekd suomea ettd ruotsia niin suullisesti kuin
Kirjallisesti viran/tehtdavan hoidon edellyttdmalla tavalla niin, ettei asianosaiselle
jaa epaselvyyksia tai vaarinkasityksia esimerkiksi annetusta péaatoksesta tai neu-
vonnasta. Lisaksi erilaiset lomakkeet ja ohjeet on laadittava selkeélld kielella ja
kaksikielisessé viranomaisessa molemmilla kotimaisilla Kielilld. Kaksikielisessa

" Hakija voi esimerkiksi liittda hakemukseensa todistuksen kielitutkinnosta tai opintojen yhtey-

dessa suoritetusta kielikokeesta tai opinnoista.
> HE 92/2002 vp s. 102.
6 HE 92/2002 vp s. 103.
" HE 72/2002 vp s. 59.
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viranomaisessa erilaiset lomakkeet ja ohjeet on myo6s loydyttdva helposti mo-
lemmilla kotimaisilla kielill&.

Kielitaitolaissa ei ainoastaan velvoiteta viranomaista varmistumaan virkaan haet-
tavan kielitaidosta, vaan viranomaisen on myos yllapidettava henkildston kielitai-
toa. Viranomainen voi huolehtia henkildston riittavasta kielitaidosta esimerkiksi
jarjestamalla koulutusta tai muilla henkildpoliittisilla toimilla.*® Viranomaisten
tulisi my0s jarjestédd organisaationsa siten, ettd yksilo 10ytad helposti kielitaitoiset
virkamiehet."® Jotta yksityisten kielelliset oikeudet voidaan kaytanndssa toteuttaa,
edellyttdd se virkamiehiltd ja muulta julkishenkilostoltéd asianmukaista kielitai-
toa.?’

Kansalliskielet ELY-keskuksissa

ELY-keskuksille (Helsinki, Turku, Seindjoki ja Vaasa) vuonna 2011 l&hetetylla
kyselylla kartoitettiin muun muassa kansalaisten kielellisiin oikeuksiin ja virka-
miehen kielellisiin velvollisuuksiin liittyvid asioita. Kansalliskielten osalta kyse-
Iyll& oli tarkoitus saada tietoa henkildston kielellisestd osaamisesta, kieliasioiden
merkityksestad rekrytoinnissa seka henkiloston kielellisten oikeuksien ja velvolli-
suuksien tietoudesta. Lisaksi tavoitteena oli saada kuvaa kielellisten oikeuksien
tulevaisuuden ndkymista virkamiesten ndkemyksen mukaan seka tietoa siit4, mil-
laisia kielellisi& haasteita henkilosté on kohdannut kielen valintatilanteissa ja mi-
ten he ovat néisté haasteista selvinneet.

Miten rekrytointitilanteessa huomioidaan virkamiehen kielitaito?

Kielitaidon tarkistaminen on osa tyohonottomenettelyd. Hakijaa voidaan esimer-
kiksi haastatella molemmilla kotimaisilla kielill4, mik&li haastattelija katsoo sen
tarpeelliseksi. Useimmiten kielitaidon varmistaminen tapahtuu kuitenkin ainoas-
taan Kkielitaitotodistuksen perusteella. Kielitaidon hyva varmistaminen jo tyo-
honottomenettelyn alussa on térke&d, silla puutteelliset menettelyt kielitaidon
varmistamiseksi tyohonotossa saattavat tuottaa ongelmia mydéhemmin. Lisaksi
kielitaidon yll&pitdminen on tarkeda rekrytoinnin jalkeen. Kielitaidon yll&pitami-
sen katsotaan kuitenkin edellyttdvan johdon aloitteellisuutta ja kannustusta esi-

18 Husa 2000: 42.
9 HE 92/2002 vp s. 60.
20 |Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 144.
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merkiksi kieliopintoihin. Kielikoulutuksen l&htokohtana on vapaaehtoisuus ja
oma-aloitteisuus.”*

ELY-keskuksissa ei kyselyn tulosten perusteella tarkisteta kovin tehokkaasti haki-
jan kielitaitoa haastattelemalla toisella kotimaisella kielell& tai kielitodistuksen
avulla. L&hes puolet (45 prosenttia) vastanneista kertoi, ettei heidan kielitaitoaan
oltu arvioitu lainkaan rekrytointitilanteessa. Kuitenkin ldhes 80 prosenttia kyse-
lyyn vastanneista arvioi, ettd nykyadn hakijan kielitaito tarkistetaan rekrytointiti-
lanteessa joko kielitodistuksen avulla, haastattelemalla toisella kotimaisella kielel-
14 tai jollain muulla tavalla. Ainoastaan noin viidesosa vastanneista katsoo, ettei
kielitaitoa tarkisteta nykyaan mitenk&an.

Kielellinen osaaminen on tarkistettava aina, kun kyseessa on tehtavéa, joka vaatii
sekd suomen ettd ruotsin kielen taitoa. Tietenkin se, miten kielitaito tarkistetaan,
on tyénantajan harkinnassa. Viranomaisen vastuulla on kuitenkin varmistua haki-
jan kielitaidosta ennen tdman valintaa. Lisaksi t4td kielitaitoa on pidettava ylla tai
mikali henkilon tyotehtdviin tulee sellaisia muutoksia, ettd hén tarvitsee toisen
kotimaisen kielen taitoa, taytyy viranomaisen olla valmis tarjoamaan kielellista
koulutusta, silld viime kadessé kielellisten oikeuksien toteutuminen kaytannossa
on kuitenkin viranomaisen vastuulla?. Virkamiehen harkinnassa puolestaan on,
kéayttddko han tarjottua mahdollisuutta kielikoulutukseen. Tamé kuitenkin vaatii
viranomaiselta kykya motivoida henkildst6 osallistumaan koulutuksiin esimerkik-
si tiedottamalla siitd, miten tarked4 kielellisten oikeuksien toteutuminen on.

Kyselyn mukaan elinkeino-, liikenne- ja ympéristokeskusten henkilostosté puolet
(noin 51 %) 334 vastaajasta vastasi, etteivat he ole saaneet lainkaan koulutusta
kansalaisten kielellisista oikeuksista. Vain noin nelja prosenttia vastasi saaneensa
koulutusta yksiloiden Kielellisistd oikeuksista. Liséksi vain noin kymmenesosa
vastasi tuntevansa kielellisia oikeuksia koskevan lainsd&ddannon hyvin. Koulutuk-
sen tai esimerkiksi infotilaisuuden jarjestdminen kansalaisten kielellisiin oikeuk-
siin liittyen olisi aiheellista, silla henkiléston vastauksista on tulkittavissa, etteivat
he ole tietoisia kielellisista oikeuksista, mutta he eivat mydsk&an ole saaneet niista
minkaanlaista koulutusta. Yksilon kielellisten oikeuksien tunteminen on henkilds-
tolle tarkedd, jotta he tietdvat millaisiin oikeuksiin heidan on vastattava, eli millai-
set kielelliset velvollisuudet viranomaisella on.

2L QOikeusministeri6 2009: 15-16.
2 HE 92/2002 vp s. 102.
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Asiointikielen maaraytyminen ja kasittelykieli

Asia voi tulla vireille joko asiakkaan omasta aloitteesta tai henkiloston aloitteesta.
Silloin, kun asia tulee vireille kaksikielisen virkamiehen aloitteesta, tulee virka-
miehen yhteydenotossaan yksityishenkiloon kayttad tdmén omaa Kieltd, joko
suomea tai ruotsia. Virkamiehen on selvitettdva asiakkaan kéyttdma kieli ennen
kuin han ottaa yhteytta asiakkaaseen esimerkiksi puhelimitse tai séhkopostitse.
Mikali asiakkaan kieli ei ole kohtuudella selvitettdvissa, tulee viranomaisen kayt-
tad molempia kansalliskielid.?® Yhteydenoton on kuitenkin tapahduttava siten,
ettei asiakas tunne painostusta kumpaankaan kieleen, vaan hanen taytyy saada itse
tehda valinta asiointikielesta.?* Kielen selvittamisvelvollisuus koskee ainoastaan
kaksikielisid viranomaisia, silla yksikielinen viranomainen on velvollinen asioi-
maan asiakkaan kanssa ainoastaan virka-alueensa kielell4d. Tdstd s&&nndsta on
kuitenkin poikkeus.

Perustuslaissa sdadetdan jokaisen oikeudesta k&yttdd omaa kieltd&n omassa asias-
saan. Omalla asialla tarkoitetaan yksilon asiointia viranomaisessa, jonka paatos
saattaa vaikuttaa hanen tai hanen huollettavansa perusoikeuksiin tai viranomaisen
hénelle asettamaa velvoitetta. Tdma koskee myods yksikielisida virkamiehid. Sil-
loin, kun yksikielinen virkamies ottaa yksityishenkiloon yhteyttd asiassa, jonka
péétos saattaa vaikuttaa hdanen tai hdnen huollettavansa perusoikeuksiin taikka
asia koskee virkamiehen asettamaa velvoitetta, tulee virkamiehen selvittda yksi-
tyishenkilon asiointikieli seka kasitelld ettd antaa paatos talla kielella,

Yksilon tulee lain mukaan saada myos palvelua kaksikielisessd viranomaisessa
omalla kielelld ilman, ettd hanen tarvitsisi sitd erikseen vaatia tai perustella taikka
vedota kielelliseen oikeuteensa. Kaksikielisen viranomaisen velvollisuus on sel-
vittédd, kumpaa kansalliskielista yksilo haluaa k&yttaa seka jarjestaa asian kasittely
niin, ettd yksilon kielelliset oikeudet toteutuvat kdytdnndssd muun muassa jarjes-
tamalla organisaationsa siten, etti asiakas kohtaisi helposti Kielitaitoiset virka-
miehet.?®

Suurin osa kyselyyn vastanneista kertoo selvittdvansd asiakkaan asiointikielen
silloin, kun he ottavat asiakkaaseen yhteyttd joko tarkistamalla asiakkaan kielen
vaestorekisterista® taikka kysymalla, kumpaa kielté asiakas haluaa kayttas. Vaes-

2 Oikeusministerid 2009:10.

2 HE 92/2002 vp s. 82.

% HE 92/2002 vp s. 60, 72, 102.

%6 Vaestotietolain (661/2009) 13.1 §:n 20. kohdan mukaan vaestorekisteriin henkilostd tallete-
taan henkil6n ilmoittama aidinkieli.
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torekisterista tarkistaminen ja asiakkaalta kysyminen epaselvissa tilanteissa ovat
myos kielilain mukaisia toimintamalleja. Kuitenkin silloin, kun asiakkaan asioin-
tikieli tarkistetaan vaestorekisteristd, taytyy virkamiehen suhtautua siihen varauk-
sella. Véestorekisteriin talletetaan kaksikielisen kansalaisen didinkieleksi ainoas-
taan toinen, mutta kansalainen ei ole velvoitettu kayttdmaan tata kieltd asioides-
saan viranomaisessa. Esimerkiksi henkilon, joka osaa puhua ja ymmartaa molem-
pia kotimaisia kielid, &idinkieleksi on mahdollista tallettaa véestorekisteriin aino-
astaan yksi kieli didinkieleksi. Kaksikielinen kansalainen saattaa haluta asioida
viranomaisessa kielella, jota ei ole merkitty hanen didinkielekseen vaestorekiste-
riin.

Kyselyyn vastanneista yli puolet (54 prosenttia) oli tdysin tai osittain samaa miel-
ta siitg, ettd kansalaiset saavat palvelua ELY-keskuksissa omalla kielelldaan. Vain
noin viisi prosenttia oli vaitteen kanssa taysin eri mieltd. Yksildiden kannalta on
erittéin tarkedd, etté Kielelliset oikeudet toteutuvat myds kéytanndssa. Noin 30 %
vastasi olevansa joko tdysin samaa tai osittain samaa mielta, ettd laadullisesti pal-
velu on yht& hyvaa sekéd suomen etta ruotsin kielelld. Kuitenkin kyselyyn vastan-
neista lahes puolet (45 %) vastasi olevansa taysin eri mielté tai osittain eri mielta
siitd, etta asiakkaat saisivat laadullisesti yhta hyvéaa palvelua molemmilla kotimai-
silla kielilla. Huolestuttavaa on myos se, ettd kyselyn tulosten mukaan vain noin
kahdeksan prosenttia vastanneista oli sitd mieltg, ettd kansalaisten kielelliset oi-
keudet on heidan mielestéén tulevaisuudessa turvattu.

Tastd on paateltavissa, ettd virkamiehet antavat tai yrittavat antaa palvelua asiak-
kaille heiddn omalla kielelld&n, mutta palvelun laatu vaihtelee, eli se ei ole yhta
hyvédd molemmilla kansalliskielilld&. Tama ei kuitenkaan ole kielilain mukaista.
Kielilain tavoitteena on, ettd kaksikielisessd varanomaisessa kansalaiset saisivat
palvelua omalla kielelld&n ja liséksi palvelun tulisi olla laadultaan yhta hyvaa.
Vaikuttaa siltd, ettd viranomaisten tulisi enemman panostaa siihen, ettd henkilds-
ton kielitaito on riittdva ja palvelu molemmilla kansalliskielilla pystytaan jarjes-
tamaan laadullisesti yht& hyvin.

Kielen valinta ja virkamiehen kielitaito

ELY-keskuksissa kielen valintatilanteita ei koeta erityisen ongelmallisiksi. Kui-
tenkin ne, joiden mielestd kielen valinta tuntuu haastavalta, Kkertoivat syyn
useimmiten olevan puutteet omassa kielitaidossa. Lisaksi ongelmallisiksi koettiin
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muun muassa kaksikieliset?’ perheet ja tapaukset, joissa asiakas on tehnyt hake-
muksen eri Kielell& kuin milla hdn on my6hemmin halunnut asioida viranomaises-
sa. Viimeisin ongelma on mielestani epéselvaa lainsdaddanndssakin, silla kielilain
perustelujen mukaan asiakas ei saa vaihtaa kieltd samassa asiassa kesken kasitte-
lyn, vaikka jokaisen oikeus omaan kieleen omassa asiassaan on turvattu perustus-
laissa. Kielen vaihtamisen perusteita ei ole kielellisida oikeuksia koskevassa lain-
sdadannossa tarkemmin avattu tai selvennetty. Liséksi tulkinnallista on se, mité
tarkoitetaan samalla asialla. Ongelmatilanteita voi syntyd myos tapauksissa, joissa
asiakas on esimerkiksi tayttanyt suomenkielisen lomakkeen siitd syystd, ettei vi-
rastossa ollut ruotsinkielisid lomakkeita.

Vaikka moni vastanneista tarkistaakin asiakkaan kielen ja antaa talle mahdolli-
suuden valita asiointikielensd, asiakkaita painostetaan kuitenkin jonkin verran
ké&yttdméan suomen kieltd. Moni esimerkiksi vastasi, ettd asiakkaan kanssa tulee
puhuttua ainoastaan suomea. Téallainen painostaminen on Kielilain vastaista eika
aseta suomen- ja ruotsinkielisid asiakkaita tasavertaiseen asemaan. Myos oikeus-
asiamies on péaatoksessédan (2048/4/04) todennut, ettei virkamies saa olla kielen
valinnan suhteen aloitteellinen niin, ettd han pyrkisi ohjaamaan kielivalintaa tiet-
tyyn suuntaan.

Oikeusministeritn ja kieliasiain neuvottelukunnan teettdman Kielibarometri 2008
-kyselyn haastatteluissa selvisi, ettd virkamiehen oman kielitaidon riittdmatto-
myys johtaa usein siihen, ettd virkamiehet odottavat, ettd asiakas vaihtaa kielta.
Kielibarometri 2008 -kyselyn haastatteluista saadun tiedon mukaan virkamiehet
luottavat usein myos siihen, ettd kielitaitoiset kollegat tarvittaessa huolehtivat
ruotsinkielisistd asiakkaista. Lisdksi puheluita saatetaan yhdistdd sattumanvarai-
sesti esimerkiksi k&éntdjille tai tiedottajille, joilla on Kielitaitoa puhua, mutta jotka
kuitenkaan eivat ole asiantuntijoita itse asian suhteen.?®

Myos kyselyn vastauksissa ilmeni samansuuntaisia ilmiditd. Osa vastasi l&hetté-
vénsa ruotsinkieliselle asiakkaalle valtaosin suomenkielistd materiaalia, toiset
kertoivat ldhettdvansa puhelun jalkeen asiakkaalle ruotsinkielistd materiaalia, silla
virkamies ei ollut puhelimessa kyennyt palvelemaan asiakasta ruotsiksi niin, etta
asiakas olisi ymmartanyt tatd. Lisaksi osa vastanneista kertoi palvelevansa ruot-
sinkielistd asiakasta suomeksi sen vuoksi, ettd asiakkaalla on niin hyva suomen
kieli, ettei virkamiehen kannata palvella t4ta ruotsiksi. ELY-keskuksissa hyvaksi
ja toimivaksi tavaksi on osittain koettu sellainen jéarjestely, ettd asiakas puhuu

2T Kyselyn vastauksista ei selvinnyt tarkoitettiinko kaksikielisilla perheilld suomea ja ruotsia

puhuvia perheitd vai esimerkiksi ulkomaalaisia perheita.
%8 Oikeusministerig 2009: 17.
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omaa didinkieltddn (usein tdma oli ruotsi) ja virkamies omaansa (usein tdma oli
suomi), silla virkamiehet kokivat, ettd toisen kotimaisen kielen ymmartdminen on
paljon helpompaa kuin puheen tuottaminen. Kuitenkaan oikeutta omaan kieleen ei
ole tarkoitettu toteutettavaksi siten, ettd asiakas saa asioida viranomaisessa omalla
kielelld, vaan hanen tulisi saada myos virkamieheltd palvelua téalla kielella.

Kyselystd saatujen tulosten mukaan virkamiehet toisinaan pyytavét kielellista
apua kollegoiltaan. Virkamiehet saattavat ensin itse yrittdd palvella asiakasta,
mutta miké&li Kielitaito ei riitd, virkamies pyytaa Kielitaitoisen henkilon paikalle.
Avointen kysymysten mukaan asiakkaalle annetaan usein vaihtoehdot, joiden
mukaan asiointi tapahtuisi joko suomeksi tai virkamies hakisi naapurihuoneesta
ruotsinkielta aidinkielend&n puhuvan henkilon avuksi. Painotan ndkemystani siité,
ettd rekrytoitaessa henkilostoa sellaisiin tyotehtdviin tai virkoihin, jotka vaativat
sekd suomen etta ruotsin kielen taitoa, tulisi viranomaisen varmistua siité, etta
valitulla henkild11a on riittava Kielitaito. Miké&li virkaan ei syysté tai toisesta voida
nimittd4 riittdvan Kielitaitoista hakijaa, tulisi viranomaisen huolehtia henkilon
kielikoulutuksesta.

Kielellisia oikeuksia koskevissa asioissa ja kielen valintatilanteissa saattaa esiin-
tyd ongelmia my0s sen vuoksi, etteivat asiakkaat ole tietoisia omista kielellisista
oikeuksistaan, eivétka he talloin osaa myodskaan vaatia esimerkiksi palvelua tai
paatosta omalla kielelld&dn. Taman vuoksi oman ndkemykseni mukaan on térkeéa,
ettd viranomaisessa ollaan tietoisia siitd, millaisiin kielellisiin oikeuksiin viran-
omaisen tulee vastata ja ettd tama tieto valittyisi myos niille virkamiehille, jotka
asioivat kansalaisten kanssa ja jotka kaytdnngssa tarvitsevat tata tietoa palvellak-
seen kansalaisia kielilain mukaisesti.

Johtopéatokset

Kielellisida oikeuksia koskeva lainsd&ddantd on selked ja kattava siind, miten se
maarittdd viranomaisen Kkielellisen aseman. Lakiin ja& kuitenkin tulkinnallisia
kysymyksid. Esimerkiksi Kielellisid oikeuksia koskevassa lainsdddannossa ei sel-
vasti ilmene, mitd k&ytannossé tarkoitetaan yksilon omalla asialla ja millaisissa
tapauksissa on kyse asiakkaan perusoikeuksista ja milloin ainoastaan oikeuksista.
Kaksikielinen virkamies on velvoitettu palvelemaan asiakkaita molemmilla koti-
maisilla kielilla, mutta yksikielisen virkamiehen on palveltava asiakkaita ainoas-
taan virka-alueensa kielellg, ellei asia valittomasti kohdistu asiakkaan tai hanen
huollettavansa perusoikeuksiin. Yksikielisen virkamiehen tulkinnanvaraan jaa,
milloin asiakas on oikeutettu k&yttdmé&an omaa kieltddn ja milloin asian késitte-
lyssa kéytetdan virka-alueen kieltd, silla paatos ei aina ole selked vaikutuksiltaan.
Liséksi lain mukaan paatoksen ei tarvitse varmuudella vaikuttaa yksilon perusoi-
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keuksiin vaan riittaa, ettd paatos saattaa vaikuttaa nithin. Myos kyselystd saamani
tiedon mukaan ELY-keskusten henkilokunnasta osa oli sitd mieltd, ettei aina ole
selvdd kummalla kotimaisella kielella paatos tulisi antaa. Kielenvalinnan vaikeus
useasti johtuu kaksikielisista perheisté tai asiakkaista, jotka vaihtavat kielta kes-
ken asian.

Kyselystd keratystd aineistosta selvisi, ettd ELY-keskusten virkamiehet antavat
palvelua molemmilla kotimaisilla kielillg, eikd henkildsto koe kielen valintatilan-
teita haastaviksi. Useimmat vastanneista kysyvat epéselvissa tilanteissa, kumpaa
kielti asiakas haluaa kayttaa ja silla kielella asiointi jatkuu. Kuitenkin suuri osa
vastanneista koki, ettei heidan kielitaitonsa ollut riittdva palvelemaan asiakasta
tdman valitsemallaan kielelld ja tdman vuoksi virkamiehet usein kysyvét asiak-
kaalta mahdollisuutta vaihtaa asiointikielta tai hakivat avuksi kollegan, joka puhui
aidinkielendan asiakkaan kayttdmaa kielta.

Lisaksi ELY-keskuksissa virkamiehet usein olettavat, ettd ruotsinkielisilla asiak-
kailla on riittdvan hyva suomen Kkieli, joten ruotsia ei kannata heidédn kanssaan
edes yrittdd puhua. Tdma ei kuitenkaan ole Kielilain tarkoitus. Vaikka asiakas olisi
kaksikielinen ja osaisi puhua ja ymmartaisi molempia kansalliskielid, tulee hanel-
14 silti olla oikeus kayttaa valitsemaansa kieltd joko suomea tai ruotsia. Kielilain
mukaan silla ei ole merkitystd, kumpi kieli on merkitty yksilon didinkieleksi vées-
torekisteriin. Yksilolla on kielilain mukaan nimenomainen valinnanvapaus kayt-
tamastaan kielestd ja hanen tulee saada valita kaksikielisessé viranomaisessa asi-
ointikielensa ilman mink&anlaista painostusta.

Asettaisin viranomaiset tassa aktiiviseen rooliin selvittdmaan, onko henkilsto
tietoinen kielellisistd oikeuksista ja onko henkiloston Kielitaito riittavaa ja loyta-
vatko hallinnon asiakkaat kielitaitoiset virkamiehet helposti. Mikali puutteita 16y-
tyisi, olisi viranomaisen tarkedd motivoida henkilosto erilaisiin koulutuksiin ja
kehittaa kielitaitoa esimerkiksi henkilston siséisen kanssakdymisen avulla. Tdma
voisi onnistua esimerkiksi siten, ettd parempaa ruotsin kieltd kaipaava hoitaisi
yhteydenpidon ruotsia taitavan kollegan kanssa ainoastaan ruotsiksi ja vastaavasti
parempaa suomen kieltd kaipaava hoitaisi yhteydenpidon suomea taitavan kolle-
gan kanssa ainoastaan suomeksi. Talloin henkiloston sisalld tulisi kaytettyd niin
sanottua alan sanastoa péivittéisessa tai viikoittaisessa kollegoiden vélisessa yh-
teydenpidossa.
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9 PROJEKTI KEHITTAMISEN SISALTONA

Pekka Uotila

Johdanto

Alueiden kehittdminen EU:ssa on lujasti kiinni projektimuotoisessa organisoitu-
misessa. My0s kansallinen kehittdminen perustuu projektiorganisaatioissa tehtyyn
tyohon. Esimerkiksi osaamiskeskusohjelmassa ja maakunnallisessa kehittamises-
sd vélineend on yleensa projekti. Nayttaa silta, ettd kehittdminen on itsestaén sel-
vasti toteutettava projektiorganisaation kaytantdja noudattaen. Vasta vahitellen
projektin perusteisiin on alettu suhtautua Kriittisesti arvioiden.

Siit4 huolimatta, ettd projektien kayttd, projektien tutkimus ja projektioppaiden
méaéra on kasvanut, kohdistuu edelleen epdilyksia siihen, ettd projekteilla kyettéi-
siin saamaan aikaan kestavid muutoksia. Nayttaa siltd, ettd projektiteoria ei tavoi-
ta sitd todellisuutta, jota projekteissa eletd&n. Nama ristiriidat herattavat kysy-
myksid, joihin projektikehittdmista tutkittaessa on pyrittavéd vastaamaan. (Cicmil,
Williams, Thomas & Hodgson 2006.) Soveltuvatko vallitsevan projektiteorian
mukaiset projektit aluekehittamiselle annettujen yleisten tavoitteiden; innovatiivi-
suuden ja uudistamisen valineiksi? Miksi projektien kaytanté ja projektiteoriat
vaikuttavat olevan niin kaukana toisistaan?

Tassa kirjoituksessa lahestyn projektitoimintaa kielenk&ytontutkimuksen néko-
kulmasta. Perinteinen projektiliiketoiminta liittyy teknisille toimialoille: esimer-
kiksi talonrakennukseen ja telakkateollisuuteen. Aluekehittamisessé kehittdmisen
kohteina ovat usein toimintatavat, organisoituminen, uusien verkostojen ja osaa-
misen kehittdminen. Néaiden toimintojen kehittdminen ja projektiorganisaatiossa
tydskenteleminen on ensisijaisesti viestintdd. Siksi projektien olemusta ja projek-
tityon kaytantoja on hyodyllista tutkia kielenkayton tutkimuksen ndkokulmasta.

Uskon, etté projektiteoriaan liittyvat ongelmat eivét ratkea pelkastaan projektien-
hallintaan liittyvdn normatiivisen, teknis- taloudellisen l&hestymistavan avulla.
Siksi tarvitaan rinnakkaisia ja erilaiseen rationaalisuuteen perustuvia, systemaatti-
sia projektikaytantdjen tulkintatapoja. Sitd tarkoitusta varten esittelen tassa artik-
kelissa narratiivisen projektitulkinnan (ks. my6s Uotila 2011; 2012). Artikkeli
painottuu tulkinnan teoreettiseen perustaan.



Vaasan yliopiston julkaisuja. Selvityksia ja raportteja 147

Maaraaikaisen kehittamisen oletukset

Projekti on monille aloille levinnyt tapa toteuttaa ainutkertaisiksi ajateltuja tehta-
vid. Jo pitk&an projekteja on toteutettu teknisilla aloilla, kuten esimerkiksi raken-
nusalalla, puolustusteknologiassa, avaruusteknologiassa ja laivanrakennuksessa.
Nailta aloilta ovat perdisin monet projekteihin liittyvat k&ytannét ja projektialan
osaamista vakiinnuttavien ammatillisten jarjestdjen yllapitdmat standardit ja serti-
fikaatit. Ndma vakiintuneet k&ytannot ja kasitykset projektista muodostavat pro-
jekteihin liittyvan teorian keskeiset oletukset. Vaikka mitéd&n yhtenaista projekti-
teoriaa ei ole, on projektien taustalla tunnistettavissa luonnontieteiden traditioon
perustuvia ndkemyksia projektin olemuksesta. (Pellegrinelli 2010.)

Oppaat ja projektityon standardit pyrkivat antamaan selkeitd kaytdnnon ohjeita
projektien hyvaan toteuttamiseen. Oppaat edustavat nakdkulmaa, jossa keskeinen
kysymys on ”miten”, ei niinkdan ”miksi”. Projekteja tarkastellaan normatiivisessa
projektikirjallisuudessa neutraaleina tydkaluina, joiden avulla saavutetaan jotakin
ennalta tunnettua. Oppaiden tarkoituksena on normittaa ja tehostaa projektitoi-
mintaa. Silla tavoin ne edustavat normatiivista ja hallitsevaa projektidiskurssia,
jonka suosituksia ja kaytant6ja noudatetaan esimerkiksi julkisen hallinnon ohjel-
missa.

Ammattimainen projektiorganisoituminen on levinnyt viime vuosina tekniikan
aloilta yleiseksi kehittdmisen sisélloksi ja muodoksi myos sellaisille aloille, joissa
o0saaminen ja toiminta ovat perustuneet muuhun kuin teknis-taloudelliseen ajatte-
luun ja normatiiviseen projektidiskurssiin. Niinpa projekteja tehd&éan projektihal-
linnan periaatteita noudattaen kulttuurituotannossa, koulutuksessa, sosiaalialalla
ja monilla muilla aloilla. Projekteihin liittyvat tekniikat ja perusoletukset ovat
levinneet yksityiselle, julkiselle ja kolmannelle sektorille. Projektiosaaminen on
keskeinen siséltd monien eri ammattien osaamiskuvauksissa.

Projektioppaissa ja oppikirjoissa projekti méaaritelladn melko yhtendisesti vaiheis-
tettuna ja aikataulutettuna toimintojen kokonaisuutena, joka on luonteeltaan ainut-
laatuinen. Projekteihin liitetd&n projektien opaskirjallisuudessa piirteitd, joihin
sisaltyy oletuksia, jotka ovat tyypillisia vallitsevalle projektitulkinnalle.

Projektin ajatellaan muodostavan elinkaaren, jonka eri vaiheissa korostuvat tietyt
tehtévét ja tehtéviin tiettyjen resurssien kayttd. Projektin elinkaari on uskottava ja
helposti omaksuttava yleinen malli projektin toteutukseen liittyvén toiminnan
ymmartamiseksi. Projektin ymmartadminen elinkaarena perustuu aikaan, tehtévien
tekemiseen, tiimiin ja muutokseen (Lundin & Sdderholm 1995). Tekeminen on
aina aikaan suhteutettua.
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Projekti kuvataan rajatuksi, tilapéiseksi, muutosta aiheuttavaksi interventioksi,
joka on muusta organisaatiosta suhteellisen itsendinen organisaatio. Erillisen ja
tilapdisen projektin muutospyrkimys voidaan hallita mitattavalla ja teknisesti hel-
posti hallittavalla tavalla. Kun projekti méaritetaan tilapéiseksi organisaatioksi, on
kehitysprojekti organisaatio, jonka tarkoituksena on saada aikaan muutos toisessa
organisaatiossa, yleensd emo-organisaatiossa (Johansson, Lofstrom & Ohlsson
2007). Nain esimerkiksi organisaation uuden tietojarjestelman kayttéonottopro-
jekti on itsendinen projektiorganisaatio, joka muuttaa emo-organisaationsa toi-
mintaa.

Projektien madrittelyyn liittyy runsas valineiden ja hallintatekniikoiden kaytto.
Projektin suunnittelun ja hallinnoinnin keskeinen tekninen toimenpide on luoda
laskettavissa oleva yhteys ajan, tekojen ja rahan valille (vrt. Virtanen 2000: 112).
Térkein keino, jolla ajan, tekojen ja rahan yhteys pystytddn muodostamaan, on
tyén vaiheistaminen tai osittaminen. Projektin rajallinen elinkaari muutetaan hal-
littavaksi jakamalla ty6 pienemmiksi, toinen toistaan seuraaviksi teoiksi. Projek-
teissa pyritddn pilkkomaan ty6 sellaisiksi yksiloitaviksi teoiksi, joille voidaan
osoittaa tekijd, tarvittava muu resurssi ja teolle osataan arvioida ajallinen kesto.
Jotta projektin kokonaisuutta voitaisiin hallita, on tarkedad pystya maarittdmaéan
néiden yksittéisten tekojen vélinen suhde, eli missé jarjestyksessé teot on tehtéva.
Yksinkertaisimmillaan vaiheistaminen kirjataan toimenpiteiden listana projektin
toimintasuunnitelmaan. Vaiheistamista varten on kehitetty teknisid menetelmig,
joista tunnetuimpiin kuuluu WBS (Work Break-down Structure), joka voi saada
monia erilaisia muotoja (Meredith & Mantel 1995: 215-221).

Projektilla on muutostehtava. Projekti muuttaa ja kehittdd ymparistodan tavalla,
johon liitetdan innovatiivisuutta, kokeellisuutta ja yrittajyytta (Johnsson, Lofstrém
& Ohlsson 2007). Esimerkiksi EU:n ohjelmissa muutoksen ainoa valine on pro-
jekti (Lindgren & Packendorff 2006: 113). Kehitystd ohjataan ohjelmilla, jotka
puolestaan toteutetaan projekteilla (Pellegrinelli 2010). Projekti esitetdén projek-
tioppaissa hallittavana ja kehittdvand, muutosta aiheuttavana toimintana. Oppaissa
puhutaan projekteista kehittamisprosessina (Viirkorpi 2000: 14) tai kehitysprojek-
tina (Silfverberg 1998: 11) ja niihin liittyy méérittelemattomampi, yleisempi osal-
listuminen yhteiskunnalliseen muutokseen, jonka keskidssa on projektityd (Virta-
nen 2000: 39).

Projektiorganisaation itsendisyys ja projektin liittyminen muutokseen merkitsee
myos sitd, ettd projekteihin liittyy konfliktin mahdollisuus. Projektit aiheuttavat
muutoksia ja kayttavat resursseja, jolloin muutoksen pddmaara ja muutokseen
kaytettdvien resurssien suuntaaminen voivat olla syita konfliktille. Lisaksi projek-
tien toteuttamisen motiivit herattavat usein epdilyksia. Projektikirjallisuudessa
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kiinnitetdankin huomiota projektien kiistanalaiseen asemaan laajemmissa yhteyk-
sissé ja konfliktiherkkyyteen (esim. Meredith & Mantel 1995; Virtanen 2000).

Projektin selked malli, sen laaja levinneisyys ja pitkélle kehitetyt projektien hal-
lintaan tarkoitetut tietojarjestelméat yll&pitavat projektien asemaa kehittdmisen
tarkeimpdnd organisoitumisen siséltond ja muotona. Projektin perusoperaatio,
jossa yksittdisen projektitoimenpiteen arvo voidaan palauttaa osaksi laajempaa
kehittdmisohjelmaa, vaikuttaa olevan kehittdamistyon hallinnoimisen ja rahankay-
ton valvonnan kannalta erittdin k&yttokelpoinen. Koska projektien hallintaan kuu-
luu projektitoimenpiteiden tarkka seuranta, toimenpiteiden vertaaminen tavoittei-
siin ja yksityiskohtainen arviointi ja raportointi, soveltuu projektityd erinomaisesti
tietojarjestelmien sisélloksi. Tietojarjestelmien ansiosta monien eri projektien
vertailu tulee helpoksi, mik& mahdollistaa — ainakin teoriassa — laajojen muutos-
kokonaisuuksien tarkoituksenmukaisen hallitsemisen ja ohjelmallisen kehittdmi-
sen. Projektiorganisaatiot voidaan perustaa melko nopeasti ja niihin varattavat
resurssit voidaan sitoa vain tilapéisesti, jolloin projektin asettava emo-
organisaatio ei joudu sitoutumaan esimerkiksi toistaiseksi voimassa oleviin tyo-
sopimuksiin, mik& vahentd4 resurssien kayttoon liittyvaa riskid. Lisaksi projekti-
organisaatiot voivat toimia suhteellisen itsendisesti, mutta tehokkaiden tietojarjes-
telmien avulla kuitenkin suunnitelmallisesti ja hyvassé valvonnassa, jolloin pro-
jektitoiminta on ennakoitavaa.

Projektien kritiikki

Edelld esittdmassani normatiivisen projektidiskurssin mukaisessa projektien ku-
vauksessa projekteja tarkastellaan hallinnoimisen ja johtamisen nékodkulmasta.
Projektien tutkimus tieteen& on nuorta, mutta projektityén ammattimaistuminen ja
levidminen useimmille toimialoille on lisannyt myos projekteihin kohdistuvaa
akateemista kiinnostusta (Pellegrinelli 2010). Projekteihin liittyva tutkimus on
entistd monimuotoisempaa, vaikka se on edelleen padasiassa keskittynyt perintei-
sille projektiliiketoiminnan alueille (Virtanen 2009).

Kriittisessa  projektidiskurssissa  kyseenalaistetaan normatiivisen projekti-
diskurssin lahtokohtia. Normatiivisen projektidiskurssin taustalla katsotaan ole-
van universaaleina esitettyja kasityksid projektien olemuksesta ja siit4, miten pro-
jektien maailma kuuluu kertoa. Normatiivisen projektikirjallisuuden rationaaliset
ja suunniteltavuutta korostavat projektimaaritelmat yhdistavét projektit luonnon-
tieteiden kovaan paradigmaan.
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Paradigmalla tarkoitan t&ssa yhteydessa jonkin yhteison jakamia yleisia uskomuk-
sia, oletuksia, arvoja ja késitteitd, joilla todellisuutta tulkitaan. Projektien kovalla
paradigmalla viitataan positivismiin, realistiseen filosofiaan, objektivismiin, re-
duktionismiin, determinismiin ja kontrolliin. (Pollack 2007.) Kovan paradigman
myo6td korostuvat jaykka tavoitteen asettaminen, projektin menestyksen mittaami-
nen tavoitteiden saavuttamisella ja pyrkimys vélttaa tavoitteiden muutosta projek-
tin aikana (Uotila 2011). Kovassa paradigmassa projektin johdolta odotetaan eri-
tyisasiantuntijan roolia ja keskitettya paatoksentekoa, jossa ndkékulma on ensisi-
jaisesti kontrollissa, ei niink&&n osallistumisessa (Pollack 2007). Vallitsevaa pro-
jektiparadigmaa kritisoidaan projektien toteutuksessa tekniikan korostamisesta.
Projektien toteutuksessa, arvioinnissa ja tutkimuksessa on kriitikkojen mielesta
lilaksi painotettu kvantitatiivisia menetelmida ja monimutkaisten ilmididen re-
dusointia mitattaviksi tavoitteiksi ja teoiksi (Cicmil & Hodgson 2006).

Toisinaan projektien ajatellaan edustavan vastakohtaa jaykalle byrokraattiselle
organisaatiolle (esim. Minzberg 1979) ja projektit liitetd&dn uudenlaiseen, postby-
rokraattiseen tyontekoon (esim. ledema 2003). Projekteihin kohdistuvassa kritii-
kissa kyseenalaistetaan tata ndkemystad muistuttamalla siitd, ett& projektitekniikoi-
den avulla on voitu ottaa k&yttoon entisté edistyksellisempié tyonosittamiseen ja
tyonseurantaan liittyvia tietoteknisia jarjestelmid. Siksi projektien tehokas hallin-
nointi merkitsee tiukempaa tyon seuraamista ja jatkuvaa raportointia. Clegg ja
Courpasson (2004) kuvaavat projekteihin liittyvan keskitetyn hallinnon ja projek-
teissa tyoskentelevien kokemuksen valista ristiriitaa pehmeéksi despotismiksi.
Sill& tarkoitetaan sitd, ettd projektipdéllikké joutuu luopumaan osasta omia peri-
aatteitaan palvellessaan projektin ennalta asetettuja vaatimuksia. Projektien kyky
aiheuttaa muutosta on myds kritiikin kohteena. Projektien pyrahdysmainen inter-
ventio ei valttdmatta pysty tuottamaan yhté kestdvid muutoksia kuin organisaati-
oissa tapahtuva hidas oppiminen” (Bresnen 2006). Projektin ja muutoksen yhte-
ys yleensékin on asetettu kyseenalaiseksi. Projekti on oiva keino “esittdd” muu-
tosta, vaikka sen aiheuttama varsinainen muutos saattaa liittya vain entista hienos-
tuneempien kontrollijarjestelmien k&yttoonottoon ja alati kasvavaan projektira-
porttien arkistoon. Silloin projektien avulla voidaan lisata yleensa projekteihin
liittyvaa kontrollia ja maaramittaistamista. Taman nakemyksen mukaan projektit
eivét ole seuraus tydeldmén muutoksesta vaan tyéeldman muutos, jonka seurauk-
sena monia tydeldman kaytantdja on voitu muuttaa paremmin kontrolloitaviksi.
(Ks. Lindgren & Packendorff 2006: 127.)

Kriittisesti vallitsevaan projektiteoriaan suuntautuvat tutkijat (Cicmil, Williams,
Thomas & Hodgson 2006) vaativat projektin arjen tutkimista ja kaytantdjen ver-
taamista normatiivisen projektikirjallisuuden tarjoamiin yleisiin projektimalleihin.
Kriitikkojen tavoitteena on pyrkid ymmartdmaan projektien kaytantéa ja luoda
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sitd kautta uutta projektiteoriaa. Projekteista halutaan saada entistda monipuoli-
sempi kuva siséllyttdmalla projektien tutkimukseen sellaisia asioita, joita norma-
tiivisessa projektitutkimuksessa on yleensé valtelty: valtaa, eettisida kysymyksié ja
pohdintaa projektin olemuksesta. Projektien tutkimuksen tulisi olla sek& kaytan-
nollisempéa, mutta myos filosofisempaa ja projektien koettuun arkeen liittyvaa.

Projektien tutkimisen uuden asemoinnin vuoksi projekteja ei néhd& vain neutraa-
leina tyOkaluina, vaan niihin liitetdan piirteitd, joiden avulla projektien todellisuus
nayttaytyy paljon monimutkaisempana ja rikkaampana, kuin perinteisesti on aja-
teltu. TAma asemointi avaa myos kiinnostavia tutkimuksen lahtokohtia sellaisille
tutkimustraditioille, joissa projekteja ei ole perinteisesti tutkittu. Erityisen Kiin-
nostavaa on projektijohtamisen tutkimuksen kiinnittyminen ihmisen toiminnan
kokonaisvaltaiseen ymmartamiseen. Projekteja on tutkittu lI&hinnd osana tuotanto-
taloutta, liiketoimintaa ja yhteiskunnan muutosta. Siksi projektiteoriassa ei juuri
hyodynnetad Kkielenkdyton traditiota ja teorioita. Projektity® on kuitenkin suurelta
osin viestintdd ja merkitysten rakentamista. Siksi projektiteoriaa on hyddyllista
kehittdd myos kielenkayton nakokulmasta.

Narratiivinen rationaalisuus projektien tulkinnassa

Projekti ajatellaan erillisend tuotannon ja organisoitumisen osa-alueena, johon
liittyvat kaytannot ja mallit tunkeutuvat kaikkialle. Projekti ei ole pelkastadan or-
ganisoitumisen muoto, vaan se edustaa ajattelu- ja suhtautumistapaa. Petri Virta-
nen (2009: 36) kuvaa, miten "projektiajattelu tunkee myds henkilokohtaiseen ar-
kielamaan”. Mokkiviikonlopun toteutus tai kaupassa kdyminen on helppo mieltaa
projektiksi. Projektimaisessa ajattelussa on jotakin, joka vaikuttaa hyvin toimival-
ta eri elaméanaloilla.

Miksi projektiajattelu on siihen liitetyistd monista ongelmista huolimatta niin
toimiva ajattelutapa, ettd se nayttdd sopivan malliksi arkisten asioiden kuvaami-
seen? Ovatko ihmiset omaksuneet tydnosittamisen ja elinkaariajattelun niin koko-
naisvaltaisesti, ettd niiden avulla hahmotetaan yleisestikin ihmisten ja organisaa-
tioiden toimintaa? Mielestani kysymys ei ole siitd, ettd projektiajattelun malli
levidsi osaksi arjen tulkintaa vaan pdainvastoin: projektimalli toimii siksi, ettd se
muistuttaa jo kauan arjen toimintaa jasentdnyttd ja arkiajattelua ohjannutta Kie-
lenk&ytto4, narratiivisuutta.

Monet tutkijat painottavat narratiivisuuden osuutta arjen ymmartamisessa. Jotta
monimutkainen ja ristiriitaisia havaintoja sisaltdva arkikokemus voitaisiin tehd&
merkitykselliseksi, jarkeenkayvéaksi, se muutetaan narratiiviksi, joka on vakiintu-
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nut tapa hahmottaa ja kertoa maailmasta (esim. Weick 1995; Pietikdinen & Mén-
tynen 2009). Fisher (2009) olettaa, ettd ihminen on kertoja, jonka paatoksenteko
ja viestinta perustuvat hyviin syihin (good reason), joihin vaikuttavat mm. kult-
tuuri ja historia. Tata narratiivisuuden mukaan jasentyvéa todellisuuden tulkintaa
kutsutaan narratiiviseksi rationaalisuudeksi. Sen mukaan ihmisell4 on luontainen
ymmarrys narratiivisesta todenndkoisyydesta — kertomusten eheydestd, siitd mité
kertomukseen voi kuulua ja kuinka tapahtumat saattavat edetd. Narratiivisen ra-
tionaalisuuden mukaan kertoja testaa jatkuvasti narratiiveja suhteessa omaan ko-
kemukseensa ja muihin, jo tunnettuihin narratiiveihin.

Organisaatiopsykologi Karl Weickin (1995: 61) mukaan organisoituminen on
jatkuvaa todellisuuden diskursiivista konstruointia. Sellaisena organisaatioissa
koettava todellisuus on jotakin, joka on hankala kuvata yksiselitteisesti ja tdsmal-
lisesti. Sen sijaan organisaatioissa toimimista voidaan ymmartaa paremmin taval-
la, joka on riittdvan uskottava, ehed, merkityksellinen ja helposti muistettava.
Narratiivi on juuri sellainen kielenkayttéon vakiintunut keino. Jos véite ihmisen
narratiivisuudesta ja narratiivisen tulkinnan kaytdnnollisyydesta arjessa ja organi-
saatioissa yleensd pitd4 paikkansa, niin ehkdpa narratiivinen rationaalisuus on
sitd, mink& perusteella tilapaisi4 organisaatioita, projekteja k&ytannossé tulkitaan.
Téastd ndkokulmasta tarkasteltuna projektiajattelu tunkeutuu arkiajatteluun siksi,
ettd projektiteoria itsessdan on ideaalinen mallitarina toiminnasta, jossa on narra-
tiivista uskottavuutta.

Narratiivisuus on yksi l&hestymistapa organisaatioita diskursiivisesti tutkittaessa.
Organisaatioiden tutkimuksessa viestinndn ndkdkulma on yha tarkeampi. Viestin-
nén ja organisaation suhteen maarittelyssd sen sijaan on suuria nakemyseroja.
Yht&alta viestintd ndhdaan organisaation tutkimuksen osa-alueena ja yhtené orga-
nisaation toimintana muiden toimintojen joukossa. Toisaalta viestinndn katsotaan
luovan organisaatiota, jolloin organisaatio rakentuu, konstituoituu viestinndssa
(Cooren 2012; Taylor & van Every 2000). Taméa lahestymistapa nojaa muun mu-
assa sosiaaliseen konstruktionismiin ja toisaalta pragmatiikkaan. Tass4 artikkelis-
sa késitteleméssani projektin narratiivisessa tulkintatavassa projektiorganisaatiot
ymmarretadn viestinnallisesti konstituoituina.

Organisaatioiden tutkiminen diskursiivisesti, eli organisaatiotutkimuksellinen
diskurssianalyysi, siséltdd monia eri lahestymistapoja ja traditioita. Narratiivisuus
on yksi néistd lahestymistavoista, jonka sisalla on edelleen monia mahdollisuuk-
sia tulkita hyvin monenlaisia ilmi6ita (esim. Polkinghorne 1995). Kun organisaa-
tioissa rakentuvaa todellisuutta tutkitaan organisaatioissa niihin liitettyjen narra-
tiivien avulla, ja narratiiveja analysoidaan, puhutaan narratiivien analyysista. Kun
organisaation ajatellaan konstituoituvan viestinnéllisesti ja tuota konstituoitumista
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pyritdan kuvaamaan ja analysoimaan narratiivisuuteen liittyvien késitteiden, ole-
tusten ja narratiivisen rationaalisuuden avulla, puhutaan narratiivisesta analyysis-
ta. Tassa artikkelissa sovellan narratiivista analyysié projekteihin.

Projektin narratiivinen tulkinta

Projektin elinkaarimalli muistuttaa narratiivien rakennetta monin tavoin. Projek-
tilla on narratiivin tapaan jokin padmaara tai tavoite. Tavoitteen saavuttamiseen
osallistuu vaihteleva maara henkiloita, jotka kohtaavat vastuksia tavoitetta kohti
pyrkiessaan.

Narratiivisesti tulkittuna projekti on viestintdd, jossa tehd&an toiminnasta ja aiko-
muksista jatkuvasti narratiivisen rationaalisuuden mukaisia paatelmia. Projekti on
osa henkilokohtaista kokemusta. Siiné projektin tilapdiseen organisaatioon liittyva
diskurssi on monimuotoinen ja jatkuvasti muuttuva ymparistd, jossa vaikuttaa
monia toimijoita samanaikaisesti. Tulkintoihin vaikuttavat ihmisten keskinéisen
vuorovaikutuksen lisaksi myos lukuisat samanaikaiset prosessit, tekstit ja muut
artefaktit, joilla on vaihteleva vaikutus siihen, millaisia tulkintoja kukin projektiin
osallistuva tekee. Narratiivisesti tulkittuna projekti on osa samanaikaisia ja jatku-
vasti muotoutuvia muutospyrkimyksid, ristiriitaisia ohjeita ja muutoksia, jotka
johtavat uusiin muutoksiin. Narratiivisessa tulkinnassa projekti oletetaan osaksi
muutosta, joka on jatkuvasti ”kaaoksen partaalla” (vrt. Koskela 2012).

Projektin elinkaaren narratiiviseen tulkintaan sopii hyvin sosiosemioottinen malli
organisaatiosta, jossa organisaation toimintaa tulkitaan narratiivisen skeeman mu-
kaisina, toinen toistaan seuraavina diskursiivisina tekoina (Cooren 2000). Narra-
tiivisen tulkinnan periaatteena on analysoida projektia yhden toimijan nakokul-
masta kerrallaan, mutta ndkokulma vaihtelee projektiin osallistuvan toimijan mu-
kaan. Toimija voi olla esimerkiksi projektipaéllikko, projektityontekija, projekti-
suunnitelmadokumentti, projektin asettamisen perusteluna kéytetty ohjelma-
asiakirja tai projektin ohjaukseen kaytetty tietohallintajarjestelmd. Taustalla on
ajatus siitd, etta projekti tilapaisend organisaationa muodostaa monien toimijuuk-
sien kentdn. Projektissa vaikuttavien toimijoiden teoista muodostuu jatkuvasti
muotoutuva projekti ja projektiin osallistuvien kokemuksista muodostuvat tulkin-
nat projektin saavutuksista, tavoitteista ja toteutuksesta. Niitd kokemuksia ja tul-
kintoja analysoidaan narratiivisesti. (Uotila 2011.)

Narratiivisuutta ja narratiivien lukuisia, tunnettuja vaiheistuksia sovelletaan orga-
nisaatiotutkimuksellisessa diskurssianalyysissa monin tavoin (esim. Boje 2003;
Cooren 2000). Yksittadisen projektin tulkinnassa soveltamassani sosiosemiootti-
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sessa mallissa organisoitumista kuvataan narratiivisena skeemana. Narratiivinen
skeema on prototyyppinen esitys kertomuksen mahdollisesta etenemisesta (Bru-
ner 1986). Coorenin (2000) kuvaama narratiivinen skeema muodostuu vaiheista,
joihin liittyy tiettyjd, kullekin vaiheelle tyypillisia tekoja ja tiettyjen diskursiivis-
ten objektien (kuten puheaktien ja modaliteettien) vaihtoa. Coorenin kayttamat
kielenk&yton kategoriat perustuvat puheaktiteorian ja semiotiikan klassikoiden
(esim. Searle 1969; Greimas 1987) soveltamiseen.

Organisoitumista mallintava narratiivinen skeema muodostaa tulkinnan rungon,
jota kehystavat alkutilanne ja narratiivin tekojen jalkeinen lopputilanne. Alkuti-
lanteessa kuvataan toimijat ja mahdolliset ristiriidat, ongelmat ja tavoitteet. Toi-
minta l&htee liikkeelle, kun narratiivin manipulaatiovaiheessa suostutellaan toimi-
joita sitoutumaan tavoitteeseen. Jos toimija sitoutuu narratiiviin, sitoutumisvaihet-
ta seuraa kompetenssivaihe, jossa hankitaan tavoitteen saavuttamiseksi tarvittavat
valineet, taidot, tiedot ja kumppanit. Kompetenssivaihetta seuraa performanssi-
vaihe, jossa tehdaan tavoitteen saavuttamisen kannalta ratkaisevat teot. Sen jal-
keen toiminta arvioidaan ja toimijat palkitaan tai heit& rangaistaan teoistaan sank-
tiovaiheessa. (Cooren 2000.)

Projektiin sovellettuna tdma tarkoittaa sitd, ettd projektia asettavat toimijat pyrki-
vat saamaan projektin aiheuttaman muutoksen toteutukseen mahdollisesti osallis-
tuvat sitoutumaan projektin tavoitteisiin. Esimerkiksi projektip&éllikkoé pyritaan
erilaisilla suostuttelukeinoilla saamaan haluamaan projektin tavoitteita. llman
mink&énlaista "haluamista” projektipdéllikké ei ryhdy toimeen. Kielenkaytossa
ndma vaiheet (manipulaatio ja sitoutuminen) ilmenevat ilmauksina, joissa esiintyy
direktiivejd, pyytamiseen ja taytymiseen sekd haluamiseen liittyvia Kielellisia
tekoja. Muutoksen kannalta sitoutuminen, oma tulkinta ja itsendinen tavoitteen
asettaminen ovat narratiivisessa projektitulkinnassa tarkeitd. Projektiin liittyvén
muutoksen keskelld toimivat henkil6t tekevat omia tulkintojaan ja sitoutuvat ti-
lanteen ja oman tulkintansa ndkdkulmasta mielekkaisiin kehityskulkuihin. Tamé
narratiivisen projektitulkinnan olettama jatkuva toiminnan arviointi, uusien tavoit-
teiden asettaminen ja niihin sitoutuminen ilmenee esimerkiksi Koskelan (2012,
60) kuvaamissa aluehallintouudistuksen Kipupisteissa, joissa nostettiin esille se,
ettd henkilostod pystyy ja haluaa asettaa itse itselleen tilanteeseen sopivia tavoittei-
ta. llmauksella: ”Meidan tulisi nyt saada tdma toiminta sujumaan...” vastaaja
kuvaa narratiivisesti tulkittuna taytymista, joka on asetettu itselle ja johon odote-
taan tai oletetaan useampienkin toimijoiden sitoutuvan.

Kompetenssivaihe ilmenee tietamiseen (esim. aikaisempaan tai muualla tehtyyn
viittaaminen) ja voimiseen liittyvind ilmauksina (esimerkiksi ilmaisuina, joissa
kuvataan jonkun toimijan mahdollista kykya suoriutua jostakin tehtavéstd). Kos-
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kelan (2012, 61) kuvaaman aluehallintouudistuksen haltuunoton narratiivisessa
tulkinnassa kompetensseihin liittyvid ilmauksia voisivat olla tiedon jakamiseen
liittyvat keinot, kuten “selkokielelld puhuminen” ja ”séhkdpostin l&hettdminen”.

Edelld esittdmisséni esimerkeissd demonstroin, kuinka narratiivinen skeema tarjo-
aa mahdollisuuden liitt44 tiettyja kielenk&yttoon liittyvid yleisid kategorioita pro-
jektiorganisaation toimintaan. Toisaalta narratiivinen skeema ei ole todellisuuden
kuvaus, vaan systemaattisen analyysin mahdollistava tulkintakehys. Narratiivinen
skeema toteutuu erilaisissa aineistoissa monin tavoin, ja viestintatilanteet ja tekstit
muodostavat toisiinsa limittyvid ja eri laajuisia narratiivisia skeemoja tulkitsijan
kokemuksessa. Toisin sanoen jonkun projektiin osallistuvan ndkékulmasta yksit-
tdinen viestinnallinen teko on hénen kokemuksessaan tulkittavissa kompetenssi-
vaiheeseen liittyvand tekona, kun jostakin muusta ndkodkulmasta tarkasteltuna
teko on osa varsinaista performanssia. Empiiriset aineistot eivét siten jasenny
suoraviivaisesti skeeman mukaisesti, vaan skeema on malli, johon kokemusta
suhteutetaan (Uotila 2011).

Lomake projektitodellisuutta rakentavana toimijana

Narratiivisessa projektitulkinnassa projektin katsotaan rakentuvan monenlaisten
toimijoiden vaikutuksesta. Projektia rakentavien narratiivien syntyyn vaikuttavat
muun muassa ihmiset, ohjeet, oppaat, kdytannot ja tietokoneohjelmat. Esimerkiksi
ESR-projektissa tarkea toimija on hakemuslomake. Lomake rakentaa, konstituoi
projektia. Lomakkeen tehtdvdnd on tuottaa madrémittaisia muutosnarratiiveja,
jotka noudattavat normatiivisen projektiopin mukaista ihanneprojektia. Lomake
antaa kielellisen muodon muutospyrkimykselle. S&hkdinen lomake luo jannitteen
itsensd ja lomakkeen tayttdjan valilla osoittamalla olevansa vaillinainen teksti.
Lomakkeen ideana on kahden tekstin valinen jannite, joka syntyy, kun lomakkeen
ensimmainen Kirjoittaja luo tyhjan tilan, jonka toinen kirjoittaja tayttaa.

Séhkoinen projektihakemus on viritetty ottamaan vastaan tekstejd, jotka sopivat
lomakkeen luomaan tyhj&an tilaan. Lomake houkuttelee ja ohjaa lomakkeen téyt-
tdjaa tuottamaan tietynlaista tekstid. Samalla kun lomake on valine kerata vertai-
lukelpoista ja hallintoprosessissa helposti jalostettavaa raaka-ainetta, se myos
suostuttelee lomakkeen tayttdjaa hyvaksymaan tyhjan tilan perustelut ja maail-
man, jota lomakkeen tyhjiin tiloihin tuotettu teksti toistaa. Lomake on organisoi-
tumisen keskeinen toimija, joka harjoittaa valtaa. (McLean & Hoskin 1998.)

ESR-hakemuslomakkeessa madritelldadn projektin toimijat ja kuvataan projektin
tarve (ESR-projektihakemus 2012). Narratiivisesti tulkittuna kyse on alkutilan-
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teen kuvaamisesta. Lomake muodostaa yhdessa ohjeen kanssa toimijan, joka aut-
taa lomakkeen tayttdjaa lisadmaan lomakkeeseen sopivaa tekstid. Ohjeissa tode-
taan, ettd projektissa on kyse muutoksesta. Lomakkeen avulla kuvataan alkutilan-
ne, jossa on jokin epataydellisyys, jonka korjaamiseksi tarvitaan tekoja ja tekijoi-
td. Puutteen projekti pyytda ilmaisemaan “tarpeena”. Tarpeet liittyvat tdssé tapa-
uksessa sellaisiin puutteisiin, jotka ovat ESR-ohjelma-asiakirjoissa maériteltyja
puutteita ja vajavaisuuksia. Kun tarve on madritelty, lomake auttaa toista kirjoitta-
jaa kuvaamaan, millainen on puutteen korjaamisen jalkeinen maailma. Tavoitel-
tava, tarpeen tyydyttava taydellinen lopputulos saavutetaan hakemuksessa kuvat-
tavien tekojen ja valineiden avulla. N&in syntyy tulevaisuusnarratiivi, joka kuvaa
tulevaisuuden tapahtumia ja sitoo lomakkeen tayttajan tulevaisuuden tekoihin.
Toisin sanoen lomakkeen kertomus edustaa futuurin perfektig, eli tulevaisuudessa
jo tapahtunutta toimintaa (Clegg, Pitsis, Marosszeky, & Rura-Polley, 2006).

Lomakkeen narratiivi saadaan ”performoitua” silla hetkelld, kun se tallennetaan
tietoverkon vélitykselld asettajaorganisaation tietojarjestelmaan ja se identifioi-
daan itsendiseksi hakemukseksi. Lomakkeen sanktio on tulla tyhjastd, anonyymis-
ta lomakkeesta tdysi, ainutlaatuinen ja identifioitava hakemus.

Narratiivisen rationaalisuuden mukaan hakemus on rahoittajan tietojarjestelmaan
tallentamisen jalkeen itsendinen toimija, joka ei endé ole riippuvainen tayttajas-
taan. Se teki sitd, mitd sen pitikin: se houkutteli itsensé taytetyksi, se muutti maa-
ilmaa, muuttumalla hakemuslomakkeesta hakemukseksi ja muutoksen seuraukse-
na hakemus maarittdd monien muiden toimijoiden tekemisid. Hakemuksen sisal-
tadma tulevaisuusnarratiivi alkaa luoda ja maarittéda uutta muutosta.

Jos hakemus menestyy muiden hakemusten kilpailussa ja tulee valituksi toteutet-
tavien projektikertomusten joukkoon, se alkaa suostutella, vaatia ja maéarittaa nii-
den henkil6iden ja muiden toimijoiden toimintaa, joita sen sisaltamassa narratii-
vissa on mainittu. Hakemus on vaikutusvaltainen toimija, koska se voi rangaista
mahdollisia poikkeamia omasta narratiivistaan viranomaisten avulla. Hakemuk-
sen sisaltama, kenties erillisella suunnitelmalla vahvistettu fiktio tulevaisuudesta
on vaativa, koska projektiin osallistuvien teot arvioidaan suhteessa lomakkeen
narratiiviin, futuurin perfektiin, jota projektissa tavoitellaan. Jos projektin nyky-
hetken teoista laaditut narratiivit, eli projektin seurantaa varten laaditut kertomuk-
set, eivat vastaa ennen projektin toteutusta laadittua kuvausta tulevaisuudessa jo
tapahtuneista teoista, on projektin kokemuksesta tehty narratiivi ristiriidassa ha-
kemuksessa esitetyn narratiivin kanssa. Projektihallinnossa projektiin osallistuvi-
en kokemukset arvioidaan suhteessa suunnitelmaan. (Uotila 2012.)

Toisin sanoen projektiin liittyy narratiivisen eheyden vaatimus: hakemuksen nar-
ratiivi tulevaisuudesta tulisia olla samankaltainen kuin projektin aikana koetuista
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teoista tehdyt narratiivit, jotka laaditaan niin ikdan lomakkeilla ja jotka vahviste-
taan resurssien kulumisesta kertovilla tositteilla. On siis tehtdva tekoja, jotka tuot-
tavat sellaisia todisteita (esimerkiksi maksutositteita tai ty6ajanseurantaraportte-
ja), jotka voidaan liitt44 uskottavalla tavalla projektin toteutusta kuvaavaan narra-
tiiviin. Toisaalta narratiivisen eheyden vaatimus saattaa tuottaa asetelman, jossa
viralliset narratiivit toteutuksesta ja todisteet resurssien kuluttamisesta muodosta-
vat ehedn narratiivisen kokonaisuuden hakemusnarratiivin kanssa, mutta ovat
ristiriidassa projektissa koetun todellisuuden valilla.

Projektin kaytdnnossa vaikuttaa lomakkeiden, projektiohjeiden ja ohjelma-
asiakirjojen luomien projektinarratiivien lisdksi lukemattomia muita narratiivisia
skeemoja, joihin projektin "viralliset” narratiivit (kuten hakemukset ja raportit)
limittyvat monin tavoin. Niiden kannalta esimerkiksi projektihakemuksessa ker-
rottu narratiivi ei valttdmatta ole houkutteleva tai vastaa projektiin osallistuvien
henkildiden késityksid tavoittelemisen arvoisista asioista. Projektista kerrottu
suunnitelmanarratiivi asettaa projektiin osallistuvat tekemdan eettisia valintoja,
koska projektissa toimiminen edellyttad narratiivisen tulkinnan mukaan sitoutu-
mista, haluamista. Jos projektista kertova suunnitelma ei vastaa omia tavoitteita,
eikd ole sovitettavissa omiin narratiivisiin skeemoihin, projektinarratiiviin osallis-
tuminen on ongelmallista. (Uotila 2011.)

Narratiivisen tulkinnan mukaan sitoutuminen on toiminnan liikkeelle panevana
voimana ratkaiseva, mutta projektiin osallistuville projekti voi palvella hyvin eri-
laisia pyrkimyksié ja narratiivisia skeemoja. Siksi projektihakemuksen ja projekti-
raportin kuvaavat narratiivit eivat ehka ole niitd narratiiveja, joiden vuoksi projek-
tiin osallistutaan. Projektitodellisuus rakentuu monista narratiiveista. Normatiivi-
sessa projektiarviossa huomio rajataan projektin etukdteen maaritettyihin tavoit-
teisiin, resursseihin ja tuloksiin. Sen vuoksi lomakkeet luovat projektiorganisaa-
tiota. Projektia rakentaa moni narratiivi, joka ottaa ainesta sellaisista dokumen-
teista ja toimijoista, joiden suhde projektiin on etdinen ja vaikeasti ennustettava.
Siksi projektin narratiivinen analyysi on luonteeltaan eeppista (ks. Boje & Rosile
2003). Projektiin liittyvan kokemuksen narratiivinen tulkinta vaatii useiden eri
narratiivien huomioimista. Eeppisyydellé tarkoitan sité, ettd yksittdinen narratii-
vinen skeema on uskottava analyysivéline yhden narratiivisen skeeman jaljittami-
sessd ja tulkinnassa, mutta projektitodellisuuden jatkuvasti kasvavaa ja moniin eri
skeemoihin limittyva4 todellisuutta kuvaa paremmin eepos, joka on laajeneva,
useista eri ndkokulmista kerrottu, moniin erilaisiin lahtokohtiin perustuva ja mo-
niin tulkintoihin jakautuva. Narratiivisesti tulkittu projekti muodostuu jalkikateen
tehdyistd eheistd projektinarratiiveista, jotka ovat osa laajaa, monimutkaista ja
ristiriitaista projektieeposta. (Uotila 2011.)
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Pohdinta

Narratiivinen projektitulkinta tdydentd& normatiivista projektiteoriaa (Taulukko
1). Narratiivisesti tulkittu projekti korostaa kokemuksellisuutta, henkilokohtaista
sitoutumista, valintojen tekemistd, luottamusta ja tulkintojen monimuotoisuutta.
Kun projektia tarkastelee useiden eri narratiivisten skeemojen eepoksena, jossa
vaikuttaa monia, myo6s tiukasti maaritellyn projektiorganisaation ulkopuolisia
toimijoita, on projektien ristiriitainen asema osana yhteiskuntaa helpommin ym-
marrettdvd. Normatiivisen projektikésityksen mukaan projekti esitetddn yhtena,
universaalina ja muusta maailmasta eristettavéna elinkaarimallina. Tdma esitysta-
pa on uskottava narratiivi, mutta se saattaa aiheuttaa ristiriitoja koetun todellisuu-
den kanssa ja se voi haitata projektin kykya aiheuttaa uutuuksia ja kiinnostavia

muutoksia.

Taulukko 1.

Normatiivisen projektin piirteet verrattuna narratiivisen projekti-

suunnittelun piirteisiin (Uotila 2011).

Normatiivisen projektin piirteita

Narratiivisen projektin piirteita

Projekti on &é&rellinen, ulkoa hallitta-
va olento

Projekti on sekd itsendinen toimija etté
monien toimijuuksien eepos

Projektin tekniikat vastaavat todelli-
suutta

Projektin tekniikat edustavat tulkintoja
todellisuudesta

Projektilla aiheutettava muutos on
ennalta tiedetty ja perustuu tunnistet-
taviin tarpeisiin

Projektiin liittyva muutos rakentuu
toiminnan aikana ja perustuu moniin
alkuperiin

Projektissa konfliktit ovat (henki-
I6)johtamisen ongelmia, jotka pyri-
t4an ratkaisemaan tai valttdmaan

Projekti perustuu konfliktiin, ristirii-
taan, joka muodostaa projektin yllatta-
vien kdanteiden jatkumon

Projekti on pohjimmiltaan traaginen,
selkedsti rajattu (alku ja loppu) koko-
naisuus

Projekti on epamaaraisesti alkanut ja
jatkuvasti kasvava, paattymaton eep-
pinen kokonaisuus

Projektin suhde valtaan on neutraali

Projekti on vallankaytt6a

Projektin hallinta perustuu kontrolliin

Projektin toiminta perustuu osallisten
kokemukseen, valintoihin ja tekojen

valisten yhteyksien pohdintaan, legi-
timaatioon

Seuraavaksi pohdin narratiivisen projektitulkinnan perusteella aluekehittdmisen
kannalta tarkeitd projektien ongelmia ja teen projektien k&ytantdjen muuttamisek-
si kehittdmisehdotuksia. Ensiksi pohdin, miksi normatiiviset projektiteoriat vai-
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kuttavat olevan niin et&alld projektikéytannoistéd ja lopuksi tarkastelen, kuinka
hyvin projektit oikeastaan soveltuvat uutuuksien tuottamiseen.

Projektiteoriat ja projektikaytannot

Elinkaarinarratiivia kaytetddn projektin suunnittelun vélineend ja sen uskotaan
vastaavan suoraan todellisuutta. Elinkaarinarratiivia ei ymmarretd normatiivisessa
projektiteoriassa skeemana, johon kokemuksia jéalkikéteen verrattaan, vaan malli-
na, jonka mukaan tapahtumien uskotaan todellisuudessa etenevan. Tdma synnyt-
taa ristiriidan yksilon projektikokemuksen ja projekteista tehtyjen virallisten nar-
ratiivien, kuten suunnitelmien ja raporttien valill4. Ristiriidat syntyvat siita, etta
projektit toimivat monien erilaisten pyrkimysten ja niistd tehtyjen narratiivisten
tulkintojen jatkuvasti muotoutuvassa eeppisessa kokonaisuudessa (Uotila 2011).
Viralliset projektinarratiivit ovat osa sellaista narratiivien jatkumoa, joissa tar-
keintd on projektidiskurssin virallisten narratiivien keskindinen eheys, eika pro-
jektien arjessa koettu todellisuus. Toisin sanoen hyvin dokumentoitu ja tehok-
kaasti raportoitu projekti saattaa vastata hyvin ohjelmadokumenttien todellisuutta,
mutta yhteys projektia ympéardivan maailman kokemukseen saattaa olla heikko.
Tama yhteensopimattomuus aiheuttaa nahdakseni projektikaytantdjen, kehitysoh-
jelmien ja projektiteorioiden valisen jatkuvan jannitteen.

Jotta kehittdmiseen tahtaavat projektit eivét irtaantuisi kovin kauaksi kehittadmis-
ohjelmien tavoitteista ja normatiivisen projektiteorian ihanteista, on projektien
tutkimuksessa, seurannassa, toteutuksessa ja suunnittelussa huomioitava parem-
min projektien koettu todellisuus. Tamé patee varsinkin sellaisiin projekteihin,
joissa tavoitteena on esimerkiksi yhteisdjen toiminnan kehittdminen. Tallaisten
projektien toiminnan ymmartdmiseksi sopisi perinteisen, normatiivisen mittaami-
sen rinnalle narratiivinen projektitulkinta, jossa korostuu kokemusten hyddynta-
minen ja mahdollisuus projektin tavoitteiden ja toimintatapojen muutokseen pro-
jektin toteutuksen aikana. Myds muita lahestymistapoja, joilla projektikokemusta
voidaan uskottavasti kuvata, on kehitettava.

Projektien kyky uudistaa

Jos projekteja toteutetaan tiukasti normatiivisen suunnitelmallisuuden mukaan ja
toteutusta arvioidaan suhteessa suunnitelmanarratiiviin, ei projekti oikeastaan voi
tuottaa mitéd&n uutta projektin toteutuksen aikana. Se ainoastaan toistaa suunnitel-
lun, jo kertaalleen tehdyn projektinarratiivin. Sellaiseksi valineeksi projekti on
monissa yhteyksissa tarkoitettukin. Siksi narratiivisesti tulkittuna projektin uudis-
tuskyky perustuu joko ennen projektiin ryhtymisté tapahtuvaan luovaan ja uutuut-
ta tavoittelevan narratiivin sepittamiseen tai projektin aikana tapahtuvaan, suunni-
telmasta poikkeavaan sepittdmiseen. Haasteena edelld mainitussa on se, ett4 pro-
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jektin tarkein vaihe (uudistamisen kannalta) on projektia edeltavéssa ajassa tapah-
tuvaa. Projektin valineet (saati projektirahoitus) eivét sinne ulotu. Jalkimmaisessa,
projektin aikana tapahtuvassa sepittamisessad ongelmana on se, ettd projektin ai-
kana aloitettava uutuuden tavoittelu saattaa merkitd tavoitteiden tai resurssien
kéayttoon liittyvid muutosvaatimuksia, eli suunnitelman muuttamista. Tama on
projektiperiaatteiden vastaista. (Uotila 2012.)

Projektin uudistamisvoiman kiihdyttdmiseksi olisi taattava mahdollisimman va-
paa ja riittavasti resursoitu tulevaisuuden sepittdmisen tila. Jotta projekteilla toteu-
tettava ja ohjelmissa maaritetty kehittdminen olisi aidosti uudistavaa, on luotava
toimintamalleja, joissa organisaatioissa (my0s projekteissa) koetut oivallukset
voisivat vaikuttaa ohjelman sisaltdon ohjelmakauden aikana. Uudistukseen tah-
tadvien projektien aikana tulisi olla mahdollista tehdd muutoksia tavoitteisiin ja
resurssien kayttoon entisté joustavammin. Tiukkaan kontrolliin perustuvia tilapai-
sid projektiorganisaatioita olisi tdydennettdavéd luottamukseen perustuvalla melko
pysyvalla kehittdamisorganisaatioilla, joiden tavoitteet méariteltéisiin mahdolli-
simman lahella kehittajatiimid. Narratiivisen tulkinnan mukaan todellinen uutuus
syntyy sellaisessa projektissa, jossa tuloksena on jotakin, mitd ei osattu odottaa.
Tarkka suunnittelu ja tiukka kontrolli eivét ole parhaita keinoja yll&ttaa.
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