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Havaintoja ja arvioita suurlahetyston

johtamisesta

Mikko Hautala

SUURLAHETYSTOJEN TULEVAISUUS
NAYTTAA VAKAALTA

Asemamaissaan pysyvisti sijaitsevat diplomaat-
tiset edustustot saivat alkunsa 1400-luvun Ita-
liassa. Kilpailevien kaupunkivaltioiden johto
hy6tyi suurldhetystojen vilittdmisté tiedoista ja
suhteiden hoidosta. Suurlahetystojen mairad ja
rooli kasvoivat nykyaikaisen valtiojirjestelmén
vakiinnuttua 1600-luvulta alkaen. Siirtomaiden
itsendistyminen ja kansainvilisten jarjestojen
madrén lisddntyminen kasvattivat diplomaattis-
ten edustustojen madrad entisestddn.
Organisaatiomuotona suurldhetystot ovat
osoittautuneet sitkeiksi. Matkustamisen ja tie-
donvilityksen nopeutuminen ei ole havittanyt
suurldhetystojé, vaikka niiden merkityksen hii-
pumista on povattu useampaan otteeseen. Val-
tioiden ylimman johdon suora kanssakdyminen
ja huippukokousdiplomatia ovat tulleet entisen
diplomatian péélle ja korostaneet edustustojen
valmistelu- ja tukiroolia. EU-jdsenmaiden koh-
dalla unionin ulkosuhdehallinnon perustami-
nen ei sekddn johtanut kansallisten suurldhetys-
téjen katoamiseen. EU-suurléhetystojen rooli
muodostui ldhinnd tdydentdviksi ja loyhasti
koordinoivaksi. Kehityssuuntana on ollut myds
suurldhetystojen tehtdvikentdn monipuolistu-
minen yhd useamman valtionhallinnon sekto-
rin omatessa kansainvilisen ulottuvuutensa.
Diplomaatit ovat ryhtyneet hoitamaan myds
nditd tehtdvid tai muut ministeriot ovat lahetta-
neet edustustoihin omia asiantuntijoitaan.
Suurldhetystojen méard on kansainvilisesti
kasvussa. Taustasyyné on kiihtynyt suurvaltakil-
pailu, jonka vuoksi erityisesti suurvallat lisaavit
lasndoloaan myds pienissd maissa. Esimerkiksi
Yhdysvallat on perustamassa useita uusia edus-
tustoja Tyynenmeren mikrovaltioihin. Kiinan
suurldhetystdjen méard on kasvanut jo pitkdén.
Myo6s Turkki on laajentanut verkostoaan voi-
makkaasti esimerkiksi Afrikassa. Tavoitteena
on edistdd ja varmistaa kansallisia poliittisia ja
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taloudellisia intressej. Ilman ldsndoloa timé on
kilpailutilanteessa vaikeaa.

Suomen edustustoverkosto on 70-80-luku-
jen ekspansiovaiheen jilkeen pysynyt suhteelli-
sen vakaana. Leikkauksia on seurannut verkos-
ton tdydentdminen joko turvallisuuspoliittisesti
tai kaupallisesti merkitystdan kasvattaneisiin
asemamaihin. Télld hetkelld edustustoja on 88,
joista suurldhetyst6ja 71. Suomella on vihem-
mién edustustoja kuin Ruotsilla, Norjalla ja
Tanskalla (Lowy Institute Global Diplomacy
Index 2023). Uudessa hallitusohjelmassa edus-
tustoverkon kehittdmistd suunnataan Suomen
kannalta keskeisimpiin maihin, mutta radikaa-
leihin muutoksiin verkoston mairéssé ei nahda
perusteita.

Suurléhetystojen kestavyydestd ja merkityk-
sestd huolimatta niiden johtamisesta loytyy
vain vdhdn tutkimusta. Suomessa aiheesta on
toki kirjoitettu tai sitd on sivuttu ldhinna histo-
rian tutkimuksessa ja diplomaattimuistelmis-
sa. Tdma katsaus perustuu kirjallisuuden ohel-
la ennen muuta omiin kdytdnnon havaintoi-
hin. Toimin vuosina 2016-2020 Suomen Mos-
kovan-suurlahetyston paallikkona ja tdmén jal-
keen Washingtonin-suurlahetyston paillikkona.
Molemmat ovat suomalaisittain suuria ja toimin-
noiltaan laaja-alaisia edustustoja. Tarkoituksena
on hahmotella Suomen suurlidhetystoille johta-
mismallia, joka tarjoaisi selkedn ja vertailukel-
poisen apuvilineen sekd edustustojen sisdiseen
johtamiseen, ettd osin myds niiden ohjaamiseen
péadkaupungista kasin.

SUURVALTAKILPAILU MAARITTAA
KASVAVASTI TOIMINTAYMPARISTOA

Kylmén sodan jdlkeinen aika merkitsi Suomen
edustustoille asialistan kasvua EU-vaikuttami-
sen noustua tirkedksi toimintalohkoksi. Tur-
vallisuuskdsitteen laajentuminen muun muassa
ymparist6- ja ilmastokysymyksiin sekd ihmis-
oikeuksiin merkitsivdt nekin tehtdvakentdn
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monipuolistumista. Samalla haasteeksi nousi
lisddntyvdn viranomaiskoordinaation tarve,
silla suurldhetystot alkoivat tukea laajemmin
koko valtionhallinnon ty6ta. Globalisaatio le-
vitti suomalaisyritysten toimintaa maailmalle
ja matkailun kasvu nakyi myos konsulipalvelu-
jen tarpeena. Edustustojen toimintaympéristod
viritti yhteistyovaraisuuden ja keskindisriippu-
vuuden kasvu (Ulkoasiainhallinnon haasteet
2000-luvun alussa 2001). Toimijoiden méadran
kasvu nidkyi verkostodiplomatian kisitteessd,
jonka kautta haettiin erilaisten tahojen ja niiden
resurssien kokoamista yhteisten tavoitteiden
eteen. Verkostodiplomatialla haluttiin kytkea
kansalaisjarjestot, yritykset ja hallinto laaja-alai-
sesti mukaan ulkopolitiikan hoitoon.

Julkisuusdiplomatian eli median kautta ase-
mamaan yleisolle tapahtuvan viestinnédn roolin
kasvu puolestaan noteerattiin suurldhetystojen
toiminnassa jo 1960-luvulla. Rajumpi muutos
tuli digitalisoitumisen myotd, jolloin edustustot
siirtyivat kdytdnnossé jatkuvaan viestintddn eri-
tyisesti sosiaalisen median alustoilla. Viestinnin
osaaminen ja johtaminen ovatkin nousseet en-
tistd merkittdvampadn rooliin suurlédhetystojen
tehtavakentéssa.

Kiihtyvéd suurvaltakilpailu on nyt edustusto-
jen toimintaympdrist6d voimakkaimmin muok-
kaava tekijd. Vendjan hyokkayssota Ukrainassa,
Yhdysvaltain ja Kiinan valiset jannitteet ja Lahi-
iddn konfliktin uudelleen kiihtyminen antavat
sotilaallisen voiman kaytolle ja sithen varautu-
miselle keskeisen painoarvon. Samalla geopo-
litiikan ja turvallisuusnakokulman vahvistumi-
nen on muuttanut myds globaalin talouden pe-
likenttda. Tiivistyvd kamppailu luonnonvaroista
ja tuotantoketjujen hallinnasta seké pakotteiden
kéyton ja vientivalvonnan laajeneminen ovat
korostaneet valtiollisen ohjauksen merkitysta.
Maailmantalous onkin jossain médrin pirstaloi-
tumassa erilaisiin valtioiden ja liittokuntien ryh-
mittymiin. Ne eivit kuitenkaan kokonaan eriydy,
vaan kaupallisia ja muita yhteyksia yllapidetaén.
Perinteinen multilateraalinen diplomatia, kuten
YK, on vaikeuksissa suurvaltakilpailun painees-
sa.

Suurldhetystojen ja muiden diplomaattisten
edustustojen toimintakenttd edellyttda kykya
toimia ristiriitojen ja voimakkaan kilpailun seka
kriisien oloissa. Taloussuhteiden hoitokin ta-
pahtuu kasvavasti geopolitiikan varjossa. Infor-

maatiovaikuttamisen merkitys on niin ikddn
keskeinen.

Tekodlyn vaikutus diplomatiaan on vield ha-
marédn peitossa. Koska tekodlylld on syvallisid
vaikutuksia talouteen, kauppaan ja puolustuk-
seen, on sen sddntely ja ristiriitojen hallinta
ulkopolitiikan yksi pdamaira. Tekodly tulee kui-
tenkin heijastumaan my6s diplomatian kaytén-
noén tekemiseen. Tiedonhankintaan ja analy-
sointiin kédytettdvat menetelmat tulevat varmasti
kehittyméadn. Kuten muuallakin julkishallinnos-
sa, osaamisen puute hidastaa tekoilysovellutus-
ten kayttoonottoa (Tekodlyn kiyttomahdolli-
suudet julkisella sektorilla 2022, 7).

Suomen kohdalla valtiontalouden tila ei
mahdollista edustustoverkon laajentamista tai
sen resurssien vahvistamista ilman vastaavia
leikkauksia muualta. Muutoksia voidaan siten
hakea lahinni tavoitteiden ja prioriteettien
asettamisen sekd toimintatapojen uudistamisen
kautta. Selkedn johtamismallin kehittiminen
edesauttaisi tdssd onnistumista.

MITA SUURLAHETYSTOT TEKEVAT?

Suurldhetystéjen perustehtdvit ovat pysyneet
samoina jo vuosikymmenid, ellei vuosisatoja.
Diplomaattisuhteiden hoidon keskeinen oi-
keusldhde, Wienin diplomaattisuhteita koske-
va yleissopimus maédrittelee suurldhetyst6jen
tehtdvit seuraavasti: a) ldhettdjavaltion edusta-
minen asemamaassa, b) ldhettdjavaltion ja sen
kansalaisten etujen suojelu, ¢) neuvotteleminen
asemamaan hallituksen kanssa, d) laillisin kei-
noin tapahtuva tiedonhankinta asemamaan olo-
suhteista ja kehityksestd sekd tdstd raportointi
lahettdjavaltiolle, e) ldhettdjavaltion ja asema-
maan ystavillisten suhteiden edistiminen seka
taloudellisten, kulttuuristen ja tieteellisten suh-
teiden kehittdminen. Lisdksi diplomaattiedus-
tustojen todetaan voivan esteettd hoitaa konsu-
litehtdvid (Wienin diplomaattisuhteita koskeva
yleissopimus 1961, 3. artikla).
Tutkimuskirjallisuudessa suurldhetystéjen
tehtdvat mairitelladn tyypillisesti Wienin sopi-
muksen pohjalta. Termit ja eri tehtdvien listaus-
tavat hieman vaihtelevat, mutta merkittavia
eroja ei loydy. Suurldhetystot edistavit lahetta-
javaltion poliittisia ja taloudellisia intresseja.
Kehitysyhteisty6 puolestaan on kehitysmaaedus-
tustojen tédrked tehtdvd. Konsulipalvelut, kuten
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passien ja viisumien myéntdminen, kuuluvat
niin ikddn tehtéaviin. Tyypillisesti tehtévalistalle
padtyy myos toiminta oman maan myonteisen
julkisuuskuvan edistimiseksi ja “hyvan tah-
don” luomiseksi. Luokitteluissa menndén usein
my0s hienojakoisempiin malleihin, jolloin esi-
merkiksi taloussuhteiden edistiminen jaetaan
kauppapoliittiseen vaikuttamiseen ja yrityksille
tarjottaviin palveluksiin. Puhutaan myo6s lob-
baamisesta ja tehtdviin lisatdan lisaksi lahetta-
javaltion neuvominen suhteiden hoidossa ase-
mamaahan (Berridge 2022, 110-113; Malone
2013, 124-132; Roberts 2017, 78-80). Tehtavien
syntetisoivaa mallintamista ei juuri esiinny.
Suomessa suurldhetystéjen tehtavit on kirjat-
tu ulkoasiainhallinnosta annettuun lakiin ja ase-
tukseen (Ulkoasiainhallintolaki 2000, VN asetus
ulkoasiainhallinnosta 2000). Lain mukaan edus-
tuston tehtdviani on 1) edustaa Suomen valtiota
sekd valvoa Suomen poliittisia, taloudellisia ja
sivistyksellisid etuja, 2) edistdd Suomen tunte-
musta ulkomailla, 3) tiedottaa ulkoministeriol-
le Suomen kannalta merkittévistd asioista ja 4)
suorittaa muut ulkoministerion madraamat teh-
tavat. Listaus pohjautuu luonnollisesti Wienin
yleissopimukseen. Termit ovat paikoin vanhah-
tavia, mutta laki maarittda suurldhetyston teh-
tavaksi selkedsti Suomen intressien ajamisen ja
toisaalta relevantin tiedonhankinnan. Laki tar-
joaa edustustojen johtamiselle yleisluonteisten
tehtdvien ohella ldhinnd toimivaltaa koskevat
normit. Niissd madéritelldan edustuston paalli-
kon asema, jolla on yleistoimivalta edustuston
johtamiseen. Pallikko voi edustuston sisdisessé
tyojérjestyksessd delegoida toimivaltaa ja muu-
tenkin sdddelld toimintaa laaja-alaisesti.
Suurldhetysto tai sithen verrattavissa oleva
pysyvé edustusto, kuten Suomen Etyj-edustusto,
on lahettdjavaltion ulkoministerién ohjaukses-
sa. Kdytdnnosséd ohjausta voi tulla my6s muilta
tahoilta, kuten poliittiselta johdolta tai asiasta
riippuen my®6s ns. sektoriministerioilta. Suomen
suhteet varsinkin merkittividn maahan ovat
tyypillisesti monipuolinen kokonaisuus, jossa
lahes koko valtionhallinto on mukana. Koska
sektoriministeriot ldhettavit henkilostéddn
suurldhetyst6ihin vain muutamissa tapauksissa,
on néidenkin tehtdvien hoitaminen asemamaas-
sa diplomaattien hoidossa. Suurldhetystoon la-
hetetty sektoriministeriéiden henkil6st6 toimii
edustuston paallikon alaisuudessa. Keskeista

on varmistaa sektoriministerididen toiminnan
yhteensopivuus Suomen ulko- ja turvallisuus-
politiikan sekd asemamaan kanssa hoidettavien
suhteiden yleislinjan kanssa.

Toinen, edustustojen mairallisesti laajempi
ohjausnormisto koskee edustustojen taloushal-
lintoa, henkilostohallintoa, konsulipalveluita ja
esimerkiksi kiinteist6jd. Erillisen lainsdddédnnén,
kuten konsulipalvelulain, ohella useimpiin toi-
minnallisiin kokonaisuuksiin on védhintdankin
oma hallinnon sisdinen norminsa. Ndmé oh-
jausasiakirjat ovat kuitenkin joko varsin yleis-
luontoisia tai koskevat ldahinnd hallinnollisia
seikkoja.

SUURLAHETYSTOJEN JOHTAMISELLE
El OLE TAVOITTEELLISTA MALLIA

Periaatteessa suurldhetyston johtamisen ja pda-
kaupunkiohjauksen merkittdvin strateginen
asiakirja on edustuston paillikon strateginen
suunnitelma. Se kattaa paillikon tyypillisesti
nelivuotisen virkakauden. Suurldhettilddn on
maird tehdd suunnitelma puolen vuoden ku-
luessa tehtdvin aloittamisesta. Suunnitelmassa
pyritddn strategisuuteen eli muun muassa toi-
mintaympariston ymmaértdmiseen, tavoitteiden
hahmottamiseen, sidosryhmien huomiointiin
ja pidempéin aikaviliin (Bryson, Hamilton
Edwards & Van Slyke 2018, 320). Suunnitelman
valmistelulle on viljét ohjeet, jotka ldhinné kos-
kevat asiakirjan pituutta ja muotoa sekd siind
kasiteltavid teemoja otsikkotasolla. Suunnitelma
kasitelldan ulkoministerién vastaavan alueosas-
ton jdrjestamassa tilaisuudessa, johon myos eri-
laiset sidosryhmat osallistuvat. Pitkdlle menevét
muutosvaatimukset suunnitelman hylkddmi-
sestd puhumattakaan ovat harvinaisia. Pddosin
kommentit ovat pienehkéja lisdysehdotuksia,
tarkennuksia tai keskustelussa esitettyjd toivo-
muksia.

Mallissa on ongelmansa. Ensinnédkin suun-
nitelmien taso, sisdlto ja tyyli vaihtelevat paik-
ka- ja tekijakohtaisesti, mikd heikentdd niiden
vertailukelpoisuutta. Taustalla on paallikéiden
vaihteleva kokemus ja osaaminen, kuten myds
heidén 14ht6d edeltdvit vaihtelevat evastykset.
Strategiset suunnitelmat ovatkin harvoin oi-
keasti strategisia siind mielessd, ettd niissi maa-
riteltdisiin merkittdvid tavoitteita ja keinoja nii-
hin padsemiseksi. Tyypillisesti suunnitelma on
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toimintaympariston kuvaus, johon kytketddn
joitain toiminnallisia painopisteitd, jotka ovat
edustuston toimivallassa. Strategisuutta vihen-
tdd myos se, ettd kyky toimeenpanna se riippuu
olennaisesti vuosittaisista budjeteista, joita kos-
kevia linjauksia ei tehdd strategiaprosessin yh-
teydessa.

Osasyy tilanteeseen on siing, ettd strateginen
suunnitelma laaditaan vaihtelevien poliittisten
linjausten varassa. Tyypillisesti suunnitelma
pyritddn kytkemédin voimassaolevaan hallitus-
ohjelmaan tai valtioneuvoston ulko- ja turvalli-
suuspoliittiseen selontekoon, joiden péivitysvili
on useampi vuosi. Niistd on suurimpien maiden
kohdalla saatavissa paljonkin pohjaa suunnitel-
man laatimiselle, mutta useimmissa tapauksissa
yhteys on hyvin ylimalkainen, silld esimerkiksi
hallitusohjelma mainitsee vain muutamat maat
erikseen. Ulkoministeri6ltd puuttuu myds oma
tihedmmin hyviksyttdva ja selontekoja yksityis-
kohtaisempi strateginen toimintalinjaus, jollai-
nen tarjoaisi edustuston suunnittelulle ja johta-
miselle konkreettisemmat perusteet. Téllainen
toivottavasti saadaan ulkoasiainhallinnon uusi-
tuksen myota.

Nykymallin ongelmallisuutta lisdd se, ettd
vuositasolla edustustojen ohjaamisessa ja johta-
misessa on kiytossd kolme toisistaan erillistd
ja samalla padllekkiistd suunnitteluprosessia.
Ensinnékin edustuston toiminnan ohjaus tapah-
tuu ns. vuosikeskusteluiden avulla. Vuosittain
UM:n alueosaston jarjestimissd keskusteluissa
késitellddn edustuston toiminnan tuloksia ja
tavoitteita paillikon valmisteleman ennakko-
muistion pohjalta. Muistio valmistellaan jal-
leen yleisluontoisen méidrdmuotoa ja teemoja
otsikkotasolla listaavan ohjeen pohjalta. Vuosi-
keskustelusta laaditaan muistio, joka ldhinna
kirjaa kidydyn keskustelun. Seurantaprosessia ei
kaytannossd ole tai se on sattumanvarainen.

Taloussuhteiden edistimistd koskeva edus-
tustojen toiminnan ohjaus tapahtuu osittain
erilladn muusta ohjauksesta. Rinnakkainen pro-
sessi johtuu siitd, ettd useimmissa maissa talous-
suhteiden edistdmisestd vastaa kaksi organisaa-
tiota: ulkoministerion alainen suurldhetysto tai
péadkonsulaatti sekd tyo-ja elinkeinoministerién
ohjausvastuun alle kuuluva Business Finland
-organisaatio. Yhdessd ndma organisaatiot muo-
dostavat Team Finland-verkoston, joka laatii
asemamaata koskevan yhteisen toimintasuunni-

telman. Suurldhettilds on verkoston maajohtaja.
Kaytannossd Business Finland asettaa padkont-
toristaan omat tavoitteensa ja tulosmittarinsa,
joita kukin maaorganisaatio pyrkii sovittamaan
yhteen suurldhetyston resurssien ja tavoitteiden
kanssa. Tamén yhteisen ns. TF-suunnitelman
laadinta on vuosittainen rutiini, joka tehdain
kunkin vuoden lopussa seuraavaa vuotta varten.
Prosessi on siis erillinen vuosikeskusteluihin
nihden, joissa niissakin tosin pidetéin erillinen
Team Finland-istunto.

Kolmantena prosessina on TTS-prosessi eli
toiminnan ja talouden suunnittelu, joka toteu-
tetaan osana ulkoministerion vuotuista bud-
jettisuunnittelua syksyisin. Siten edustustojen
budjetti ja kdytinnossi toimintakyky maaritel-
lddn erilldan toiminnan sisallollisestd ohjauk-
sesta eli vuosikeskusteluista ja Team Finland-
suunnittelusta. Eivatkd sisdltosuunnittelussa
madritellyt prioriteetit valttimattd saa kaytdn-
nossd mitddn huomiota budjettisuunnittelussa,
jossa tyypillisesti sovelletaan juustohoylda tai
tilkitddn pahimpia aukkoja.

Rinnakkaiset ja osin péallekkiiset vuosipro-
sessit kuluttavat voimavaroja ja tuottavat run-
saasti erillisid asiakirjoja. Toiminnan kokonai-
suus hahmottuu niistd vaikeasti ja vaihtelevasti.
Resurssipdatokset ja sisdltétoiminnan linjaukset
ovat pitkalti erilladn toisistaan. Ilman yhtendistd
mallia ja sen pohjalta rakennettua yhdenmu-
kaista ja vertailukelpoista prosessia mahdolli-
suudet edustustoverkoston ja yksittdisen edus-
tustonkin tehokkaaseen ohjaukseen kérsivit.

Myoskiadn edustustojen sisdisessd johtamises-
sa ei ole selkedd mallia tai doktriinia. Kuten
edelld on todettu, tdma jad ratkaisevasti edus-
tuston paéllikon henkilokohtaisen harkinnan
ja osaamisen varaan. Johtamista linjaavaa ja yh-
denmukaistavaa ohjausasiakirjaa tai késikirjaa
ei ole olemassa. Kontrasti on selked vaikkapa
Puolustusvoimiin néhden, jossa aselajeillakin
on omat, eritasoiset toiminta- ja johtamisoppaat.
Doktriinin puutetta pahentaa lisdksi se, ettei
ulkoministeriossa vield ole systemaattista joh-
tamiskoulutusta puhumattakaan siitd, ettd se
olisi ollut pakollinen osa urakoulutusta tai ettd
sitd olisi riittavasti raataloity eri johtamistehtd-
vid ajatellen. Ulkomaanedustuston johtamista
olisi pidettidva erityisend johtamistehtavina
sen laaja-alaisuuden ja toimintaympériston poh-
jalta.
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Edustustoilla ei siis ole lainsddddnnon tai
toiminnan ohjauksen pohjalta niiden péakau-
punkiohjaamista tai sisdistd johtamista madrit-
televad mallia. Tilanne heijastelee tavoitteellisen
toimintakulttuurin ohuutta ja reagoivuutta. Ta-
voitteita pitdd poimia yksilokohtaisesti, vaihte-
levista lahteist4 ja ilman yhteistd kehikkoa, saati
padkaupungin tehtdvinantoa. Strategisen johta-
misen vahvistaminen onkin perustellusti ulko-
asiainhallinnon uudistuksen keskeinen tavoite.

SUURLAHETYSTON JOHTAMISEN
"YSIMALLI"

Havaintojeni mukaan suurldhetystén johtamis-
ja ohjausmallin tulisi olla mahdollisimman sel-
ked ja yksinkertainen. Silloin se poistaa kohi-
naa, tukee tavoitteellista johtamista ja mahdol-
listaa tehokkaan viestinndn. Mallin tulisi myds
parantaa edustustojen toimintaprofiilien vertai-
lukelpoisuutta. Toimintaprofiilit vaihtelevat voi-
makkaasti eri asemamaiden piirteistd ja Suomen
intresseistd johtuen. Johtamismallin tulisi ni-
menomaan osoittaa ja kirkastaa edustustojen
vilisid eroja ja yhtildisyyksid. Néin sen tulisi
my6s mahdollistaa tehokas paakaupunkiohjaus
ja auttaa vélttdimdan mikromanageerausta.
Selked malli on tdrked myos siksi, ettd valta-
osa Suomen ulkomaanedustustoista on ns. mini-
edustustoja. Suomen 88 edustustosta periti 60
on sellaisia, joissa on vain kaksi diplomaattia.
Erikoistumiseen ei muutaman henkilén tiimis-
sd ole juuri mahdollisuuksia, vaan tyonkuvat
ovat periaatteessa hyvin laajoja. Yksinkertainen
ja helposti sovellettava johtamismalli olisi opti-
maalinen rajatuille resursseille. Eivatkd isoim-
matkaan Suomen edustustot kovin isoja ole.
Nédkemykseni mukaan selkedssd ja toimi-
vassa edustuston johtamismallissa tulisi ensin-
nakin erottaa toisistaan toiminnan a) tavoitteet,
b) keinot ja c) edellytykset. Edustuston johta-
miskysymykset ovat: mitd edustusto tavoittelee
asemamaassa, milld keinoilla se toimii ja millai-
set edellytykset tehtdva vaatii. Jokaisella nédista
on puolestaan kolme ulottuvuutta eli mallia voi-
kin kutsua 3+3+3 - tai "ysimalliksi”
Ulkoasiainhallintolain perusteella edustus-
ton tavoitteiksi voidaan madrittad yksinkertai-
sesti Suomen 1) turvallisuuden, 2) hyvinvoinnin
ja 3) maakuvan edistiminen. Ne vastaavat kysy-
mykseen, miksi edustusto on olemassa.

Edustustojen monenlaisten tehtédvien tiivista-
minen kolmeen seikkaan saattaa tuntua liian
pelkistetyltd. Turvallisuus on kuitenkin itsestdan
selvisti Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikan
keskeinen tavoite. Hyvinvointi tarkoittaa tassé
ennen muuta Suomelle merkityksellisid talous-
suhteita kuten vientid, tuontia, investointeja ja
tutkimus- ja teknologiayhteistyota. Hyvinvointi
on kuitenkin oikeampi termi, silld sehdn on
kaupan ja investointien tavoite, jotka puolestaan
ovat vain keinoja. Hyvinvointi sisdltdd laajem-
pana kisitteend esimerkiksi ilmastonmuutoksen
torjunnan, jolla toki on taloudellisen toiminnan
ohella my®6s turvallisuusulottuvuutensa.

Ulkoasianhallintolain mukaan edustustojen
tehtdvind on “edistdd Suomen tuntemusta ulko-
mailla”. Tdmédn tavoitteen nykyaikaisempi ja
tavoitteellisempi kiteytys on Suomen hyva
maakuva. Maakuvatyossd pyritadn tyypillisesti
viestinnén ja kulttuurin keinoin vaikuttamaan
Suomen tunnettuuteen sekd korostamaan sen
myonteisid puolia ja torjumaan virhekasityksia.
Suurldhetyston viestintdkanavina ovat niin tie-
dotusvilineet kuin sosiaalinen media. Aiemmin
useinerilldan ndhtykulttuurin edistimistoiminta
on suurldhetyston kontekstissa perusteltua néih-
déd maakuvatyo6n tyokaluna. Kulttuuriohjelmalla
pyritddn ennen muuta vaikuttamaan asema-
maalaisten késityksiin Suomesta.

Tavoitteiden jakaminen turvallisuuteen, hy-
vinvointiin ja maakuvaan vastaa pitkalti nykyisia
tosiasiallisia kdytdntojd ja organisaatiorakentei-
ta. Esimerkiksi Washingtonin suurlahetystossa
Suomen turvallisuuden edistimiseen keskittyy
kaksi tiimid - poliittinen tiimi ja puolustus-
asiamiestoimisto. Hyvinvoinnin edistamisestd
vastaa Team Finland -tiimi, jota voisi kutsua
my0s taloussuhteiden tiimiksi. Maakuvatiimi
keskittyy nimensa mukaisesti maakuvan paran-
tamiseen.

On selvid, ettd turvallisuus, hyvinvointi ja
maakuva ovat kytkoksissd ja tukevat toisiaan.
Turvallisuus ja hyvinvointi edistavat myonteistd
maakuvaa. Mutta hyvd maakuva edistdd myos
turvallisuutta ja hyvinvointia esimerkiksi perus-
telemalla sitd, miksi Suomen kanssa kannattaa
harjoittaa puolustusyhteisty6td tai miksi sinne
kannattaa investoida.

Edustustojen konsulitehtdvit eli tyypillisim-
min viisumien ja passien myontiminen seka ha-
dénalaisten kansalaisten avustaminen on yleen-
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sd luokiteltu omaksi selkeéksi toimintasektorik-
seen. Ne istuvat kuitenkin hyvin my6s kolmi-
jaon sisddn. Hdddnalaisten auttamisessa tai d4-
ritapauksissa panttivankien vapauttamisessa on
kyse suomalaisten turvallisuudesta. Viisumien
myontamiselld on selked turvallisuusulottuvuus,
silld virheet saattavat vaarantaa kansallisen tur-
vallisuuden. Viisumeilla ja oleskeluluvilla on
kuitenkin my6s Suomen hyvinvointiin kytkey-

JOHTAMINEN
OSAAMINEN

tyvd merkitys. Ty6voiman ja lahjakkuuksien
houkuttelun kannalta sujuva lupamenettely on
tarkedd. Sujuvat ja asialliset konsulipalvelut luo-
vat osaltaan maakuvaa, vaikkei se niiden pédtar-
koitus olekaan. Viime kiddessd konsulitehtavit
ovatkin turvallisuuden, hyvinvoinnin ja maa-
kuvan edistdmisen tyokaluja, eivdt itsendisid
tavoitteita. Sama koskee ndkemykseni mukaan
my0s kehitysyhteistyota.

Miten?

Milla
edellytyksilla?

Kuvio 1. Edustuston johtamisen ysimalli

Miten kolmijako auttaa eritteleméin erilais-
ten edustustojen toimintaprofiileja? Tyypillisesti
Suomen naapurimaissa ja suurvalloissa kaikki
tavoitteet — turvallisuus, hyvinvointi ja maakuva

- ovat téirkeitd. Ndiden edustustojen vahvemmat

henkil6- ja muut resurssit heijastelevat laajem-
paa tehtaviprofiilia. Useimmilla edustustoilla
tosiasiallinen fokus on kuitenkin hyvinvoin-
nissa eli Suomen taloussuhteiden edistamises-
sd. Asemamaa voi olla Suomen turvallisuuden
kannalta perifeerinen ja Suomen maakuvalla voi
olla vain rajallinen merkitys. Edustustojen pro-
fiilin méarittelyssa tulisikin pyrkid arvioimaan
jopa numeerisesti kunkin tavoitteen painoarvo
niiden ty6ssd. Tdéma mahdollistaisi selkedn ver-
tailtavuuden ja auttaisi myds tarvittavan hen-
kiloston osaamisprofiilin maarittelyssd. My0s
edustustojen vuosittaiset tulostavoitteet tulisi
asettaa selkedn profiilin pohjalta. Ei kannata
edellyttdd suurldhetystoltd esimerkiksi turvalli-
suuspoliittisia suoritteita, ellei niitd tosiasialli-
sesti tarvita.

VERKOSTOISTA VAIKUTTAMISEEN

Suurldhetyston toiminnan keinoja puolestaan
ovat 1) verkostonrakentaminen, 2) tiedonhan-
kinta ja 3) vaikuttaminen. Ne vastaavat kysy-
mykseen, miten edustusto tavoitteisiinsa pyrkii.

Verkostonrakentaminen on perinteisesti dip-
lomatian perusta, silld oikeantasoiset kontak-
tit ja niiden kanssa ylldpidettavat suhteet ovat
edustuston tuottaman lisdarvon avaintekija.
Suomen kaltaisen pienen valtion kohdalla laa-
dukkaan kontaktiverkoston rakentaminen ei ole
itsestddnselvyys. Asemamaan poliittisesta jéirjes-
telmasta riippuen pienen maan paisy todellisten
padtoksentekijoiden puheille voi olla vaikeaa tai
jopa mahdotonta. Suurvalloissa johdon puheil-
le pddsy on vaativaa, silld johtajilla on samat
24 tuntia vuorokaudessa kdytettdvinddn kuin
muillakin.

Oleellista on n#hdéd verkostonrakentami-
nen tavoitteellisena ja strategisena toimintana,
ei sattumanvaraisena kdyntikorttien kerailyna.
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Verkoston on mitoitettava edustuston tavoittei-
siin. Esimerkiksi taloussuhteisiin keskittyvin
edustuston verkoston tulisi painottua suoma-
laisten yritysten kannalta relevantteihin viran-
omaiskontakteihin, elinkeinoeldmian jarjestoi-
hinjaasemamaankeskeisiin yrityksiin. Oikeiden
tahojen identifiointi ja kontaktin rakentamisen
taktiikka vaativat runsaasti tyota ja osaamista
- ja joskus onneakin. Verkostonrakentamisessa
on myos toinen ulottuvuus, jota voisi kutsua
verkottamiseksi. Siind edustusto yhdistdd tyypil-
lisesti omia asemamaan toimijoita suomalaisiin
tahoihin tavoitteena néiden valisen yhteistyén
mahdollistaminen. Verkottamisessa onnistumi-
nen edellyttdd joka tapauksessa sité, ettd edus-
tuston oma verkosto on kunnossa.

Kuten edelld havaittiin, tiedonhankinta ja
tietojen raportointi kotimaahan on suurlahetys-
tojen ikiaikaisia perustehtavia. Internetin ja teko-
alytyokalujen aikakaudella ongelmana on kui-
tenkin tiedon massiivinen maara, ei sen puute.
Keskeista onkin 16ytad vastaus kahteen kysy-
mykseen: mitd nimenomaista tietoa Suomi tar-
vitsee kustakin paikasta ja miké on juuri edus-
tuston lisdarvo sen tuottamisessa? Tyypillisesti
lisdaarvona on ldsndolon antama mahdollisuus
henkilokontakteihin perustuviin luottamuksel-
lisiin tietokanaviin ja kyky kontekstualisoida
avoimista ldhteistd saatua tietoa paikalliseen
kokemukseen peilaten. Todenndkdisesti ndma
tekijat ovat ylldpitdneet suurldhetystojen rele-
vanssia kaikesta viestinndn nopeutumisesta ja
intenetistd huolimatta.

Tiedonhankinnan tulisi olla vuosittaiseen
suunnitelmaan perustuvaa ja johdettua toimin-
taa, ei reagointia uutisiin ja turhaa kilpailua
median kanssa. Moskovassa ja Washingtonissa
asetettiin selkedt tavoitteet ja luotiin toteutusta
seuraava raportointisuunnitelma. Tiedonhan-
kintatavoitteiden tulisi luonnollisesti perustua
Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittisiin linjauk-
siin ja niistd johdettuihin tarpeisiin. Edustuston
tavoitteiden keskindisen painottumisen tuli-
si madrittdd myos tiedonhankinnan profiilia.
Ideaalitilanteessa UM asettaisi koko edustusto-
verkostolleen vuosittaiset tiedonhankintatavoit-
teet, joista edustusto kykenisi johtamaan, konk-
retisoimaan ja kirjaamaan omat tavoitteensa
toteutusta ohjaavan raportointisuunnitelman.

Vaikuttaminen tarkoittaa Suomen intressin
pohjalta tapahtuvaa lobbaamista asemamaan

poliitikkojen, viranomaisten, median ja yritys-
ten suuntaan. Tavoitteena on esimerkiksi asema-
maan viralliseen kantaan vaikuttaminen siten,
ettd se huomioisi Suomen niakemykset tai ei ai-
nakaan vaarantaisi etujamme. Median kohdalla
vaikuttaminen voi olla esimerkiksi Suomen ni-
kokantoja perustelevan tiedon antamista, jotta
vadranlaiset tulkinnat minimoituvat ja Suomen
linja saa ymmartamystd. Suorilla mediaesiinty-
misilld voidaan puolestaan puolustaa Suomen
néakokantoja myos suurelle yleisolle.

Vaikuttaminen on diplomatian kuningaslaji.
Se jad usein julkisuudelta piiloon ja niin sen
tuleekin. Erityisesti sensitiivisessd viranomais-
vaikuttamisessa edustustojen rooli korostuu ja
sitd on kdytinnossd mahdotonta korvata. Suur-
valtakilpailun turvallisuusvetoinen logiikka en-
tisestddn alleviivaa titd toiminnan aspektia. Silti
luottamuksellisuus ei endd ole diplomaattisen
vaikuttamisen ainoa muoto, vaan mediassa ta-
pahtuva maakuvaty6 on noussut tirkedan ase-
maan. Edustuston on siten hallittava riittavéssa
madrin molemmat tyylilajit - luottamuksellinen
vajkuttaminen viranomaiskanavissa sekd laa-
jemmalle ulottuva mediavaikuttaminen.

Verkostonrakentaminen, tiedonhankinta ja
vaikuttaminen ovat luonnollisesti sidoksissa toi-
siinsa. Ilman verkostoa on vaikeaa hankkia laa-
dukasta tietoa. Vaikuttaminen puolestaan edel-
lyttdd sekda kontakteja ettd kunnollista tietoa
pohjakseen. Tehokas vaikuttaminen ei voikaan
tapahtua tyhjiossd. Kokonaisuuden on oltava
kunnossa ja pohjauduttava selkeisiin tavoittei-
siin.

TOIMINNAN KIVIJALKA

”Ysimallin” viimeinen kolmikko vastaa kysy-
mykseen siitd, milld edellytyksilld edustusto ky-
kenee toimimaan ja tavoitteisiinsa pyrkiméan.
Tuloksekkaan toiminnan edellytyksind nden 1)
johtamisen, 2) osaamisen ja 3) toimintavarmuu-
den.

Johtamisessa huomio kiinnittyy suurldhetys-
ton johtamisjérjestelmaén ja tatd tukeviin raken-
teisiin. Niihin kuuluu my6s péallikon méérit-
telemd paidtoksentekojirjestelmd, joka suurem-
massa edustustossa tyypillisesti sisdltdd runsaas-
ti delegointia. Enemmist6né olevissa pienedus-
tustoissa johtaminen on periaatteessa yksinker-
taista. Henkiloston méadrd mahdollistaa téll6in
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suoraviivaisen kommunikaation ja paillikon
lahijohtamisen. Suurissa edustustoissa on vélt-
tdmétontd rakentaa sisdinen organisaatio ja luo-
da viliportaan esimiesjérjestelmé. Esimerkiksi
Washingtonin suurldhetyst66n luotiin aiemmin
hyvin pirstaleisen organisaation tilalle kuusi
operatiivista tiimid: poliittinen tiimi, puolus-
tusasiamiestoimisto, Team Finland-tiimi, maa-
kuvatiimi, hallintotiimi ja tukipalvelutiimi. Tii-
minvetdjilld on keskeinen rooli lahiesimiehina ja
péallikon tukena. Suurissa edustustoissa, kuten
Moskovassa ja Washingtonissa, korostuu myos
suurldhettilddn sijaisen eli ns. kakkosen laaja-
alainen rooli. Toimiva kakkosen tyénkuva on
keskittyd kolmeen asiaan: paillikon sijaistami-
seen, hallintoon ja toiminnan kehittdmishank-
keisiin sekd substanssityohon omalla tasollaan.

Kokemukseni mukaan johtoryhméan kéytto
on vilttdmédtontd vdhankddn suuremmassa
edustustossa. Ndin johtamisote sdilyy ja toimin-
nan jatkuva kehittdminen on mahdollista. Olen
valttanyt erillisen kriisiorganisaation luomista.
Johtaminen tapahtuu kaikissa oloissa vakiintu-
neen organisaation kautta. Edustuston koosta
riippumatta onnistuneessa johtamisessa kes-
keistd on kyky madritelld relevantteja tavoittei-
ta, sitouttaa organisaatio niiden taakse ja ohjata
toimintaa niiden saavuttamiseksi.

Osaaminen viittaa suurldhetyston henkilds-
ton tieto- ja taitopadomaan. Esimerkiksi asema-
maan kielen osaaminen vaikuttaa suoritusky-
kyyn varsinkin harvinaisten kielten alueilla.
Taloussuhteisiin painottuvissa edustustoissa
kauppapolitiikan ja vienninedistdmisen osaami-
nen on ratkaisevaa. Teknologiseen kehitykseen
ja murrosteknologioihin liittyva osaaminen ko-
rostuu nyt kautta edustustokentdn. Myos tekni-
semmit taidot kuten tietohallinnon ja talous-
hallinnon ohjelmistojen hallinta on tirkeaa.
Edustuston johtamisessa keskeisid toimia on
tarvittavan osaamisen arviointi ja tdmén huo-
mioiminen henkil6ston rekrytoinnissa ja koulu-
tuksen jarjestdmisessd. Tama edellyttdd kuiten-
kin sitd, ettd padkaupungin toimintamalli on
kunnossa, silld se vastaa lahetetyn henkilokun-
nan nimityksistd ja peruskoulutuksesta. Yksin
edustusto ei voi onnistua. Mikdan edustusto ei
silti omaa kaikkea tarvittavaa osaamista, vaan
palveluita joudutaan myos ulkoistamaan.

Toimintavarmuus on pdamadran sisdltavd
kasite, joka kuvaa edustuston toimintakykya ja

valmiutta. Se kattaa a) maaralliset resurssit kuten
henkildston ja budjettivarat, b) “paperityot” eli
tietohallinnon, taloushallinnon, henkilstohal-
linnon, kiinteistonhoidon seka c) turvallisuuden
kuten tila- ja asiakirjaturvallisuuden sekd muun
riskienhallinnan. Toimintavarmuuteen sisaltyy
my6s edustuston kyky toimia vaikeutuneissa
tai kriisiolosuhteissa. Tavoitteisiin ndhden riit-
tavasti resurssoitu, hyvin hallinnoitu ja turval-
lisuusasiat vakavasti ottava suurldhetystd on
toimintavarma. Asiat ovat silloin hyvall4 tolalla.
Nykyorganisaatioissa jatkuvan mittauksen
kohteena oleva tyotyytyviisyys on osa toiminta-
varmuutta, joko sitd edistdvina tai heikentdvina
tekijand. Samalla edustuston toiminnan sisilt6a
koskevat arviointi- ja palautemekanismit loista-
vat poissaolollaan. Mittaamista tulisikin kyeté
laajentamaan digitalisaation avulla esimerkiksi
edustuston tuottamien raporttien arviointiin.
Kokemukseni mukaan johtaminen, osaami-
nen ja toimintavarmuus muodostavat edustus-
ton toiminnan perustan. Kyse ei ole toisarvoi-
sesta “tOpindstd’, vaan kriittisestd ulottuvuudes-
ta, joka mahdollistaa edustuston varsinaisen
sisdltétoiminnan. Halkeamat perustassa heijas-
tuvat vilittomasti varsinaisen diplomatian hoi-
toon viemilld johdon aikaresurssia ja rajaamalla
siséltotoiminnan mahdollisuuksia.

PAATELMIA MATKAN VARRELTA

Omat noin kahdeksan vuoden aikana kerityt
havainnot ja kokemukset suurldahetyston johta-
misesta tiivistyvét seuraaviin paatelmiin:

1. Suurvaltakilpailun mukanaan tuoma val-
tiokeskeisyyden paluu on lisdnnyt ja lisdd
Suomen edustustoverkoston merkitysta.
Vaikka tdydentdvid kanavia on kehitetty,
edustustoja korvaavia tapoja jarjestdd val-
tion ulkomailla tehtévd edunvalvonta ei
ole 16ytynyt. Edustustoverkon strateginen
lisaarvo tulee Suomen turvallisuuden, hy-
vinvoinnin ja maakuvan kéytannollisestd
edistamisestd ulkomaisessa toimintaympa-
ristossa.

2. Suomen ulkomaanedustustot tulee ndhda
koko valtionhallinnon ja laajemminkin yh-
teiskunnan toimintakanavina- ja alustoina
kussakin asemamaassa. Paéllekkaisiin jul-
kisrahoitettuihin verkostoihin ei olisi varaa.
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Edustustojen tehokas toiminta edellyttda
kuitenkin niiden ty6lle nykyistd vahvem-
paa strategista ohjausta. Tdmén ei tarvitse
olla eikd siitd pida tehdd liian vaikeaa.

3. Edustustoille on mahdollista luoda sel-
ked johtamismalli, joka kattaa toiminnan
tavoitteet, keinot ja edellytykset. Ideaali-
tilanteessa se voisi toimia niin sisdisen
johtamisen kuin padkaupunkiohjauksen
tyokaluna. Malli mahdollistaisi toiminnan
vertailukelpoisuuden ja paremman mitatta-
vuuden. Toimiva johtamismalli tukee myos
hyvaa henkil9st6- ja kriisijohtamista. Tassa
katsauksessa esitelty malli on oma ehdo-
tukseni johtamismalliksi.

4. Edustustojen toiminnan sisaltod ja toisaalta
resursseja koskevat rinnakkaiset ja paéllek-
kiiset suunnittelu- ja padtdsprosessit pi-
taisi yhdistdd. Suurldhetyston vuosisuun-
nitelman tulisi perustua ulkoministerion
strategiseen vuosilinjaukseen ja sen tulisi
kattaa niin toiminnan substanssi kuin sen
mahdollistavat resurssit. Edustuston saa-
mien resurssien tulisi aidosti perustua sen
toiminnan tirkeyteen Suomen ulko- ja
turvallisuuspoliittisten intressien kannalta.
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