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Strategista julkisuutta

KUN RAHA SAA VALLAN o
VALTIONHALLINNON VIESTINNASSA

Ei liiketoiminnan perusasioita voi pdattdd kansanadnestyksella.
Kaj-Erik Relander, Soneran toimitusjohtaja (Talouselaméa 15/2001)

Valtionhallinnon viestinnén tehtadvana on nyt informoida, neuvoa, keskustella ja
osallistua kansalaiskeskusteluun — nain ainakin opastaa valtionhallinnon viestin-
t4a 2000-luvulia selvittanyt tyoryhma, joka jatti pari kuukautta sitten muistionsa
(VNK 2001/5) paaministeri Paavo Lipposelle. Ryhma on tyéskentelynsi aikana
tuottanut kymmenkunta erilaista tutki-
musta ja selvitystd valtionhallinnon
viestinnasta. Tydryhman selvitys- ja tut-
kimusty6 lienee monessa mielessa laa-
jin tahéanastisista. Toinen aktiivinen

Valtionhallinnon viestinnan tydryhma on askettdin jattaméassaan muis-
tiossa selvittényt viestinnan tilaa ja tulevaisuuden haasteita valtionhal-

linnossa. Uusi julkisuuslaki, verkkoviestintd ja markkinavalta ovat luo-

neet uudenlaiset viestinnan olosuhteet Suomessa. Tassd artikkelissa
tarkastellaan naistd tyoryhman teemoista markkinointiviestinnan argu-
mentointia valtionhallinnossa. Ministerididen, valtion virastojen ja lai-
tosten tiedotuspaallikét perustelevat strategista julkisuuteen paasya
Suomen ja organisaation eduilla, jotka maarittyvat ammattitiedottajien
puheessa itsestdan selvind perusolettamuksina. Perustelujen ydinargu-
mentiksi ndytti nousevan demokratia, jolla perusteltiin puhtaasti orga-

nisatorisiakin tavoitteita.

kausi sodan jalkeiseltd ajalta |6ytyy
1970-luvun alkupuolelta, jolloin poh-
dittiin laajasti valtionhallinnon infor-
maatioperiaatteita (Hakala 1994).
Valtionhallinnon viestintd on kiin-
nostava tutkimusaihe. Onhan siina kyse
vallasta: eliitin ja kansan kohtaamises-
ta, markkinavoimien ja demokratian
kamppailusta, salassapidosta ja julki-

suudesta. Mita siis viestinta voi julkis-
hallinnossa olla? Miksi tulos- tai markkinointiviestinnan logiikka ei oikein toimi
julkishallinnossa? Tutkimuksessani analysoin ministerididen tiedotuspaallikdiden
puhetta ja ennen kaikkea heidan perusteluitaan valtionhallinnon viestinnan
funktioille ja keinoille, nakokulmana on markkinavoimien ja demokratian kamp-
pailu julkisuudesta. Valtionhallinnon viestinnassa kommunikatiivisuus nayttaytyy
lahinna demokraattisena ideaalina, mutta kdytannoén tyd suunnitellaan paamaa-
rarationaalisen strategian pohjalta. Avoimuudesta on tullut julkishallinnon mant-
ra, vaikka samanaikaisesti avoimuutta uhkaavat EU-kaytannoistd nousevat salas-
sapitoperinteet sekd markkinatalouden vaatimukset.

Kun tiedotus muuttui viestinniksi - 2000-luvulla

Tutkimusta valtionhallinnon viestinnasta on tehty yllattavan vihan ottaen huo-
mioon sen, kuinka merkittavaa se on yhteiskunnallisesti. Yha kiistellaan jopa
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nimesta: missa mielessd valtionhallinnossa voidaan puhua viestinnasta, kun kui-
tenkin tarkoitetaan tiedottamista hallinnon ulkopuolisille ja hallinnon alaisille si-
dosryhmille? Perinteisesti valtion tiedotustoiminta on ensisijaisesti ollut yksisuun-
taista informaation valittamista kansalaisten oikeuksista ja velvollisuuksista, vi-
ranomaisten paatoksista ja palveluista seké kansalaisten turvallisuuteen liittyvaa
viestintaa (Hakala 1994). Kun viestinnan tutkimuksessa yleensa siirtojasennyksen
mukaisen ajatuksen rinnalle ja ohi on jo kolmisenkymmenta vuotta sitten nous-
sut puhe viestinnastd kulttuurisen yhteisyyden rakentajana, Suomessa julkishal-
linnon viestinnan kasitteellistamisessa tasta on keskusteltu vasta aivan viime vuo-
sina. Tiedon siirtonakdkulma on edelleen hyvin vahva erityisesti ministerididen
viestinnassa, samalla kun 1990-luvulla erilaiset markkinointiviestinnan muodot
ovat rantautuneet myos julkishallintoon. Julkisuusideaaleista nousevaan kansa-
laiskeskusteluun osallistuminen on reaktiivista ja perustuu lahinnd mediaseuran-
taan. Sananvaihtoon osallistutaan, jos nousee tarpeeksi suuri haly, joka uhkaa
paatdksenteko- tai talousjarjestelmaa.

Valtionhallinnon viestintad 2000-luvulla selvittadnyt tydryhma paatyi pitkien
keskustelujen jalkeen seuraavaan maaritelm4an: “[V]altionhallinnon viestinta on
prosessi, jossa viranomaiset vastaanottavat, tuottavat ja jakavat informaatiota se-
ka osallistuvat eri tavoin julkiseen keskusteluun ja siten luovat myds merkityksia
yhteiskunnallisista asioista.” (VNK 2001/5, 9, 38). Maaritelma pohjautuu toisaalta
niin sanottuun viestinnan siirtojasennykseen ja toisaalta kulttuuritutkimuksen
paradigmoista nousevaan semioottiseen tai yhteisyysjdsennykseen (Carey [1975]
1994, 81-97; Fiske 1992; vrt. Aula 1999, 3-14). Tiedottamisen rinnalle on viimeises-
s& raportissa nostettu julkiseen keskusteluun osallistuminen ja sitd kautta merki-
tyksen luominen yhteiskunnallisissa asioissa. Valtionhallinnon viestintd ymmarre-
taan raportissa paitsi sanomien siirroksi lahettajalta vastaanottajalle myos merki-
tyksia luovaksi ja yllapitavaksi jatkuvaksi prosessiksi. Merkityksethan ovat, kuten
Lehtonen (1998, 33) sanoo, "historiallisia eli aikaan ja paikkaan sidottuja ja ajasta
ja paikasta toiseen muuttuvia seka sosiaalisia eli ihmisten valisia”.' Tassa proses-
sissa viranomainen on osa kulttuurista vuorovaikutusta. Yhteisyysndkdkulmasta
hallintoa ei voida ajatella enaa erillisené saarekkeena, joka “1éhettaa tietoa ulko-
puolisille”, niin kuin monissa hallinnon papereissa vielakin lukee.

Viestintd on organisaation toimintaa, vaikkakaan valtionhallinnossa sita ei ju-
ridisesti pidetd julkisen vallan kaytténd (KKO:1999, 32-33). Viestinta heijastaa
ulospain organisaation sisaista hallintokulttuuria. Mita intentionaalisempaa vies-
tintaa organisaatio harjoittaa, sitd enemman viestintaan sisaltyy erilaista suunnit-
telua, kohderyhmien erittelyd, laskentaa ja seurantaa strategisen tavoitteen saa-
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vuttamiseksi (Panula 1997). N&in ollen markkinointiviestinnankin perusteet nou-
sevat samasta paamadararationaalisesta logiikasta kuin Habermasin (1984) hah-
mottelema strateginen toiminta. Viime kadessa markkinointiviestints on palau-
tettavissa talouteen, samoin kuin kriittiseltad pohjalta ponnistava poliittinen ta-
loustiedekin.

Lahtokohtani julkisorganisaation toiminnan erittelyssa on, etta jokainen or-
ganisaatio koostuu ihmisista, jotka toimivat tietyssd sosiokulttuurisessa konteks-
tissa. Tasta nakdkulmasta viestinnan “vastaanottajaa” ei voida pitaa ulkopuolise-
na, vain tietyn alueen hallintoalamaisena ja vaikuttamisen kohteena, palvelujen
kayttajana tai asiakkaana, kuten markkinointiajattelusta lahtevassa hallinnon
palveluperiaatteessa ldhdetaan, vaan kansalaisena, joka on aktiivinen merkitys-
ten lukija ja tuottaja sekd identiteetin rakentaja, samoin kuin viranomainenkin
(Aula & Hakala 2000, 9-14, 79-108). Perusoikeudet takaavat valinnanvapauden
my6s palvelujen kadytén suhteen. Tdméan "kanssalaisuus”-nakokulman (Kivikuru
2000, 11-50) kansalainen voi lukea jopa perustuslain ja julkisuuslain osallistumista
koskevista pykalista, jos vain haluaa. Instituutiot siis muuttuvat - refleksiivisen
modernisaation kasitettd kayttaen — kulttuurisemmiksi (Beck ym. 1994). Nain ol-
len instituutiot, siis my6s valtio ja sen organisaatiot, tulisi pikemminkin n&hda
luonteeltaan kulttuurisina kuin normatiivisina konsensuksen kehtoina.

Viestinnan funktiot: “informoi, neuvoo, keskustelee, osallistuu”

Organisaatioviestinnassé yleensd, mutta valtionhallinnossa erityisesti, on perin-
teisesti lahdetty funktionaalisesta ajattelusta: viestintd palvelee organisaation
tehtdvan toteuttamista (Hatch 1997). Funktionalistisesti valtio on nahty vallan
kolmijaosta lahtien itseisarvoisina toimintoina, jotta se ylipaataan voi olla ole-
massa. Joukkoviestinndn tehtavdna on pitaa rakennelma koossa. Tahan funk-
tionalistiseen ajatteluun sopivat hyvin uudet markkinoinnin ja johtamisen mallit,
jotka nousevat talousliberalismin mukaisesta yksityistamisesta, tehokkuudesta ja
taloudellisesta kannattavuudesta. Nyt verkkoviestinta on luonut lisaksi uuden ti-
lan demokratiakokeiluille, koska verkko on sisaltsina ja infrastruktuurina paitsi
murroksen kohde my&s sen tuottaja (Sassi 2000, 27-29, 273-317). Talta pohjalta
Jan van Dijk (2000, 30-53) jaottelee julkishallinnon viestinndn funktiot lahtien
tietojen antamisen luonteesta seuraavasti: informointi, rekisteréinti, konsultointi
ja julkinen keskustelu. Tama van Dijkin jaottelu on otettu pohjaksi myés valtion-
hallinnon viestintaa selvittavan tyéryhman raportissa, jonka mukaan “julkishal-
linnon viestinnélla on kolme tehtavaa: informoida, neuvoa ja luoda edellytyksia
keskusteluun ja osallistumiseen”. Rekisterdinti liittyy van Dijkin jaottelussa vies-
tintaan siksi, ettd siina kansalainen antaa itsestaan erilaisia tietoja viranomaisen
rekistereihin, joita sitten viranomainen taas voi kayttdd muussa viestinnassaan.
Informointi on perinteista tiedottamista. Neuvonnalla taataan puolestaan kansa-
laisille kdytdnnon tieto hallinnossa asioimiseen. Osallistumisen edistaminen eli
deliberaatio on “vuorovaikutteista viestintia, jossa viranomaiset edistavit kes-
kustelua ja osallistumista tuottamalla aktiivisesti tietoa vireilia olevista asioista,
ongelmista ja niiden ratkaisuvaihtoehdoista seka perustelevat paatéksensa julki-
suudessa”. (VNK raportti 2001/5, 14).

Ajatus julkiseen harkintaan perustuvasta deliberatiivisesta demokratiasta
nousi 1970-luvun osallistuvan demokratian tilalle Habermasin ([1961] 1984) jul-
kisuusideaaleista. Perustava ajatus on, ettd vain ne paatokset, jotka perustuvat
avoimelle keskustelulle ja julkiselle tahdonmuodostukselle, voivat nauttia kansa-
laisten luottamusta ja siten muodostua sitoviksi (Elster 1998; myés Nieminen
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1998, 275-299; van Dijk 2000, 38-45). N&in ollen valtionhallinnon legitimaatio ra-
kentuu sosiaalisesti julkisessa keskustelussa. Legitimaatio on yhta kontekstisidon-
naista kuin minka tahansa merkitysten synty, ei niinkaan ihanteellinen, absoluut-
tinen tai abstrakti tila, kuten oikeustieteissa maaritellaan (Beetnam 1991, 14).

Julkishallinnon viestinnan funktiot liittyvat paatoksentekoprosessin eri vai-
heisiin. Paatoksenteon normijarjestys kulkee aloitteen, toimeksiannon, selvitys-
ten, kuulemisen ja esityksen kautta varsinaiseen paatokseen ja sitten sen toi-
meenpanoon. Mediassa uutiskynnys ylittyy vain tietyissd prosessin vaiheissa,
useimmiten vasta paatésvaiheessa, mutta harvemmin valmistelussa tai toimeen-
panossa, jotka kansalaisen kannalta ovat monta kertaa merkityksellisempia. Uusi
julkisuuslaki (L 621/1999) avasi myds valmistelun julkisuutta. Prosessin vaiheet
voidaan nimeta ensiksikin poliittiseksi tahdonmuodostuksen vaiheeksi, johon
viestinnan nakodkulmasta liittyy ensisijaisesti julkinen keskustelu (deliberaatio),
erilaisten mielipiteiden ja niiden perustelujen esiin nostaminen. Poliittisessa vai-
heessa konsensusajattelu muodostuu usein taakaksi, koska erilaisista vaihtoeh-
doista ei ole sopivaa kayda julkista keskustelua (Frost ym. 1991, 157-164; Choo
1998, 86-88; myds Mora 1999, 77-83). Tallainen konsensus ei nouse habermasilai-
sesta yhteisymmarryksen ideaalista vaan se on maarittelyvaltaa, jolla vahvempi
osapuoli nimeaa "yhteisen” tavoitteen. Toinen vaihe on paatdksenteon vaihe, jo-
hon ensisijaisesti liittyva viestinnan funktio on tiedottamista. Kolmannessa eli
paatosten toimeenpanovaiheessa periaatteessa kaikki viestinnan keinot ovat sal-
littuja, jotta kansalainen on tietoinen oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan seka
osaa kayttaa hanelle tarkoitettuja yhteiskunnan palveluja. Téma nakyy myds tyo-
ryhman ehdotuksessa, jossa ohjeistetaan viranomaisia markkinointiviestinnan
kaytossa: “mainontaa tulee aina kayttaa harkiten ja vasta, kun mainostettavasta
asiasta on tehty poliittinen tai hallinnollinen paatos” (VNK 2001/5, 50).

Menestys vai yhteisymmarrys?

Voidaan tietysti kysyd, kuinka strategista tai intentionaalista (markkinointi)vies-
tintaa julkishallinto voi ylipaataan harjoittaa, ja voidaan tehda Jurgen Haberma-
sin ([1961] 1992; 1984; 1987) tavoin ero strategisen ja kommunikatiivisen toimin-
nan vilills. N&in ollen voidaan vaittaa, ettd julkishallinnon viestinta ei ensisijai-
sesti ole strategisen tason toimintaa, vaan kommunikatiivista. Koska valtiolla on
monilla toiminnan alueilla monopoli, yhteiskunnan ensisijaisena tavoitteena ei
voi olla menestyslaskeimaan perustuva strategia, vaan jasentensd yhteisymmar-
ryksen saavuttaminen, johon voidaan' paasta vain kaikille avoimen julkisuuden
kautta. Kommunikatiivisen toiminnan ydin on Habermasilla yhteisymmarrys. Han
johtaa kommunikaation sosiologisista toimintateorioista, jotka edellyttavat vuo-
rovaikutukseen osallistuvilta yhteista tietoa. “Yhteiseksi kutsun tietoa, joka kons-
tituoi yhteisymmarryksen” (Habermas [1987] 1994, 70). Interaktioprosessissa me-
nestykseen tahtaavat toimintamallit nakevat yksilon tai muut toimijat enemman
tai vdhemman yksittaisind ihmisina, jotka vaikuttavat vuoroin toisiinsa. Menestys-
nakemyksessa toimijat ovat yksiloita, eivat sosiaalisia ja kulttuurisia olioita, kuten
yhteisymmarrysta korostavat toimintateoriat nakevat. Yhteisymmarryksessa kom-
munikaatio on heidan yhteisen toimintansa tulosta.

Jos kommunikatiivinen toiminta perustuu yhteisymmaérrykselle, niin strategi-
nen toiminta lahtee vaikuttamisen ajatuksesta. Nama ovat Habermasin mukaan
toisensa poissulkevia koordinaatiomekanismeja: samanaikaisesti ei voi olla tar-
koitus saavuttaa yhteisymmarrystd jonkun kanssa ja pyrkié ulkoisesti vaikutta-
maan haneen kausaalisessa merkityksessa. Utilitaristisessa toimintamallissa toimi-
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ja valitsee ja laskelmoi keinoja ja paamaaria hystyjen maksimoimiseksi. T4ta stra-
tegisen toiminnan perusajatusta ei voi sovittaa yhteen kommunikatiivisen toi-
minnan kanssa sellaisenaan.

Menestykseen tahtaavassa markkinointilogiikassa ja muussa strategisessa toi-
minnassa on viime kadessa kyse taistelusta rahasta tai vallasta: toiminta palautuu
kilpailuun markkinoista ja herruussuhteista. Taistelun voi tassa yhteydessa nime-
té markkinavoimien ja demokratian kamppailuksi. Kuten Habermas sanoo: “Ra-
han tapauksessa standarditilanne on maaritelty tavaranvaihdon esikuvan mukai-
sesti. Vaihdon osapuolet seuraavat taloudellisia intresseja, sills kayttaessaan
niukkoja resursseja vaihtoehtoisiin tarkoituksiin he pyrkivit optimoimaan panos-
tuotos -suhteen. Tama hyoty on yleistetty arvo, ja yleistetty tarkoittaa, ettd se si-
too kaikkia rahaliikenteeseen osallistuvia toimijoita kaikkialla ja joka hetki sa-
malla tavoin.” (mt. 71-74) Siten strateginen toiminta ei ole vain vélineellista, ku-
ten esimerkiksi markkinointiviestinnan keinojen kaytt6a informoinnissa, vaan sen
tavoitteena on pyrkimys vaikuttaa muiden toimijoiden ratkaisuihin ja seurata
néitd vaikutuksia. Sekd kommunikatiivista etta strategista toimintaa voi Haber-
masin tavoin pitda pdamaéaéararationaalisena, vaikka toiminnan muodot eivit heti
erottuisikaan toisistaan. Strategisessa interaktiossa myés kommunikatiiviset vali-
neet (esim. julkinen keskustelu) palvelevat seurauksiin suuntautuneen kielenkay-
ton tarkoituksia. Kommunikatiivisessa toiminnassa interaktioon osallistuvat laati-
vat puolestaan toimintasuunnitelmansa yhteisymmarryksen kannalta, vaikka
koordinoidut toiminnot olisivatkin padmaarallisia.

Joskus voi olla vaikea vetaa rajaa keskusteluun ja yhteisymmarrykseen pyrki-
van informaation ja intentionaalisen viestinnan (kuten markkinointi ja propa-
ganda) valille, varsinkin kun on kyse yhteiskunnallisten ideaalien esiin nostami-
sesta (liikenne- ja terveysvalistuskampanjat, harmaan talouden kampanjat, jne.).
Tata markkinavoimien ja demokratiaideaalien valistd kamppailua voi kuvata
my6s dramaturgisen toiminnan kasitteilla, jossa eri tahojen edustajat esittavat
omista rooleistaan késin perusteluitaan yhteiskuntaideaaleiksi ja toimintamal-
leiksi julkisella areenalla. Kun kuvaamme jotain tapahtumaa dramaturgiseksi toi-
minnaksi, edellytdmme, ettd toimija rajaa sisaisen maailmansa ulkomaailmasta
(mt. 81). Téllainen hallinnon sisaisen ja ulkopuolisen erottaminen on hyvin tyypil-
listd muun muassa haastattelemieni tiedotuspaallikdiden puheessa, jossa toimijat
(viranomaiset) nikevat itsensa erilliseksi ulkopuolisesta, kansalaisten, maailmas-
ta. Viranomaisen rooli vallan kéyttajana on institutionaalinen ja strateginen suh-
teessa kansalaiseen (asiakkaaseen).

Habermasin ([1961] 1992, 245; 1984) kommunikatiivisen toiminnan teoriassa
perusjako koskee elamismaailmaa ja systeemia. Vaikka naita kahta aluetta ei voi-
da erottaa toisistaan, niiden sekoittaminen vaarantaisi demokratian toimivuu-
den. Kdytanndssa julkisen ja yksityisen raja vaihtelee kansalaisen tarpeiden mu-
kaan. Tama on myds viranomaisen (systeemin) otettava huomioon viestinnas-
saan. Talouden primaérisyytts painottavasta logiikasta on johdettu valtionhallin-
toon tulosjohtamisen ja tulosviestinnan strategiset mallit (mm. Balanced Score-
card -malli), jotka ovat ristiriidassa julkisuusperiaatteen ja perusoikeuksien filoso-
fisen lahtokohdan kanssa. Habermasin mukaan kilpailun puute on tarkein perus-
telu sille, miksi julkisen organisaation toiminta ei ole ensisijaisesti strategista
vaan kommunikatiivista: julkishallinnolla on monilla toiminnan alueillaan mono-
poli (sisdinen ja ulkoinen turvallisuus, koulutuslaitos, terveydenhoito, oikeuslai-
tos, jne.). Yhtdalta suomalaisessa yhteiskuntajarjestelmassa julkishallinto ja yksi-
tyinen sektori hoitavat samojakin asioita, jolloin kilpailua luonnollisesti syntyy
(koulutus- ja terveydenhoitopalvelut, yrityspalvelut, liikenne ja viestintatekniikka
ine.) ja toisaalta kilpailua syntyy muun viestinnan kanssa myds kansalaisten huo-
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miosta. Poliittisesti kysymys on prioriteeteista.

Habermasin kasitystd yhtendisestd julkisuudesta voi aiheellisesti kritisoida
(Nieminen 1997; myés Sassi 2000, 277). Siihen liittyy kuitenkin vahva demokratia-
ihanne, jonka vuoksi asioiden, tuotteiden tai palvelujen tuottamiseen ja markki-
noimiseen liittyva strateginen viestinta on aina toissijaista. Talidin viestinnan kes-
keinen funktio on luoda sellaiset olosuhteet, etta jokaisella yhteison jasenelld on
mahdollisuus osallistua julkiseen keskusteluun. Tasté samasta ideaalista on kyse
julkisuusperiaatteessa, jossa uuden julkisuuslain (L 621/1999) mukaan korostuu
perinteisen kontrolli- ja legitimaatiotehtavien rinnalla integraatio- ja partisipaa-
tiotehtavat (Wallin & Konstari 2000). Julkiseen vallan kaytt66n kuuluu Haberma-
sin mukaan julkinen harkinta. Tavoite on niin sanottu deliberatiivisen demokra-
tian toteutuminen yhteiskunnassa. Vaikka tallainen yhteisymmarryksen vaade on-
kin ideaali kaytannén politiikan ja hallinnon nakékulmasta, demokratia edellyttaa
yhteistoimintaa. Esimerkiksi voi nostaa perustuslainuudistuksen yhteydessa kay-
dyn keskustelun Suomen ulkopolitiikan johtamisesta. Kun vanhallie yksin presiden-
tin “maaraamalle” ulkopolitiikalle haluttiin saada parlamentaarinen kate, sana-
muoto muuttui muodosta “tasavallan presidentti johtaa yhteisymmérryksessa/
yhdessalyhteistyéssd” lopulta hyvaksyttyyn muotoiluun “yhteistoiminnassa val-
tioneuvoston kanssa”. (KM 1997:13; HE 1/1998; L731/1999). Tassa viranomaisten
vélinen “yhteisymmarrys” rajautuu jollakin tavalla yhteiseen toimintaan eiké yh-
teisesti jaettuun tietoon.

Globaalissa taloudessa yha merkittavammaksi on noussut taloustiedotuksen
suitseminen. Julkisuusperiaate ja demokratia ovat huonoja pelikavereita mark-
kinavoimille. 1980-90-lukujen taitteessa Suomen talouden kansainvélistymisessa
ja globalisoitumisessa tapahtui kdanne, jota voidaan kuvata hallinnon muutok-
sella: siirryttiin poliittisesta regiimistd markkinaregiimiin eli talouden poliittinen
paatoksentekovalta siirtyi kiinteAmmin osaksi kansainvélisia markkinamekanis-
meja (esim. Kantola ym. 2000, 35-109). Vaikka téassa yhteydessa ei ole tarpeen ku-
vata muutoksen yhteiskunnallisia tai valtionhallintoon vaikuttaneita seurauksia
sen tarkemmin, yhtena esimerkkina voidaan pitdd muun muassa uudenlaiseen
budjetointijarjestelmaén (kehysbudjetointi) siirtymista tai ennen kaikkea erilais-
ten yksityissektorilta omaksuttujen tehokkaampien tuloskaytantéjen soveltamis-
ta valtionhallintoon, kuten Balanced Scorecard -perusteiset johtamis- ja toimin-
nanohjausjarjestelméat (vrt. edellinen sivu) (Maatta 1999; Aalto & Vitikainen 2000;
Kinnunen 2000). Tama nakyy my®és erilaisina tulosmalleina tai strategisen viestin-
nan malleina ja markkinointiviestinnan keinoina valtionhallinnossa. Kun viela
kymmenen vuotta sitten pohjoismaiset julkishallinnon viestijét ja tutkijat pohti-
vat, mitad markkinointiviestinnan keinot voisivat olla julkishallinnossa, jos niita yli-
paataan voisi kayttaa ja onko pohjoismainen julkisuusperiaatteelle rakentuva
hallinnon malli aikansa elanyt (Bjorkroth 1995), niin nykyaan erilaiset markki-
nointiviestinnan keinot ovat kaytdssa lahes kaikissa valtion virastoissa ja laitoksis-
sa (Hakala 2000b). Talous on yhteiskunnan sielu seka poliittisessa taloustieteessa
etta markkinaliberalismissa. Siksi on tarkeda kysya viestinnén toimijoilta ja suun-
nittelijoilta perusteluita vallan kaytélle ja markkinointiviestinnalle’.

Markkinavalta ja tulosviestintd valtionhallinnossa

Tarkoitan tutkimuksessani markkinointiviestinnallad kaikkea valtionhallinnon or-
ganisaation medialle, sidosryhmiinsé ja kansalaisille suunnattua kaksisuuntaista
viestintaa, jonka tavoitteena on saada aikaan (asian, palvelun, tuotteen yms.) ky-
syntaa ja siihen mydnteisesti vaikuttavia tuloksia. Markkinointiviestinta siis koos-
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tuu lupauksista, jotka on lunastettava yleisén tai viestinnan kohderyhman edes-
sa. Markkinointiviestintd on erityisen organisaatiolahtdisti ja intentionaalista
viestintaa (Panula 1997). Tiedottamisen ja markkinoinnin ero, samoin kuin poliit-
tisen ja hallinnollisen viestinndn ero ministeridissa voi joskus olla kuin veteen
piirretty viiva siitd, kenen logolla varustetulla paperilla tiedotetaan tai kenen ko-
neesta viesti lahtee. Juridisesti on kyse luottamuksesta: viranomaisen sanaan pi-
taa voida luottaa. Julkisorganisaatio toimii virkamiesvastuulla. Tietoja antava vi-
ranomainen myds vastaa viime kadessa korkeimmassa oikeudessa tietojen oikeel-
lisuudesta, kuten esimerkiksi taannoinen Wairtsila-Meriteollisuus —tapaus osoit-
taa. Siina tiedote ja tiedotustilaisuus muodostuivat oikeudellisiksi perusteluiksi,
kun valtio tuomittiin vahingonkorvauksiin vaaran mielikuvan iuomisesta markki-
noilla®.

Markkinoinnin méaarittelyssa (Varhela 1997; Aberg 2000, 186-203) lahdetaan
yleensa siitd, ettd se on organisaatiolahtoista toimintaa, jonka tavoitteena on
saavuttaa asiakkaiden ja kohderyhmien huomio ja kiinnostus sekd saada heidan
palautteensa paremman viestintdtuloksen saavuttamiseksi. Markkinointiviestin-
nan lahtdkohta on viestinndn ymmartaminen kokonaisvaltaiseksi prosessiksi, jo-
ka sis&ltaé niin mainonnan, myyntitydn, myynnin edistamisen kuin julkistamisen-
kin, tiedottaminen mukaan lukien. Tavoitteena on siis hyva (taloudellinen) tulos,
vaikka juuri tata “bisneksen tekoa” markkinointiviestinnan kirjallisuudessa vaha-
tellaén tai kierretdan. Kuten Fill maarittelee, “markkinointiviestinta on johtamis-
prosessi, jonka avulla organisaatio paasee keskusteluun erilaisten yleisdjen kans-
sa” (Fill 1999,1; myds Smith 1997). Kaytdnndssa tama johtamisajattelu nakyy
ministeridissd ja virastoissa, joissa tiedotuspaallikt nakevat viestintayksikkdnsa
roolin johdon konsultiksi, ja jossa viestintd ensisijaisesti palvelee organisaation
tavoitteiden saavuttamista, siis “keskusteluun paasya yleisdjen kanssa” organi-
saatioiden maarittamalla tavalla. Tama on habermasilaisittain strategista eika
kommunikatiivista toimintaa. Tavoitteena ei ole yhteisymmarrys vaan maarittely-
vallan saavuttaminen yleisdjen joukossa.

Olen tutkimuksessani eritellyt argumentaatioanalyysin keinoin valtionhallin-
non viestinnan funktioita ja sitd, miten eri viestinnadn keinoja perustellaan seka
haastattelupuheessa ettd kyselyn avovastauksissa. Valtionhallinnon kommunika-
tiiviseen toimintaan liitettiin sellaisia viestinnan tehtavia ja kasitteita kuin tiedot-
taminen, kansalaisten turvallisuudesta huolehtiminen, legitimiteetin hankinta,
kansalaisten kuuleminen, palvelu ja kansalaiskeskusteluun osallistuminen. Naita
kommunikaatiotehtavia toteutetaan ensisijaisesti median valityksella®. Tassa yh-
teydessé en esittele analyysin tuloksia naiden funktioiden kommunikatiivisuuden
osalta, vaan keskityn strategisen toimintapuheen erittelyyn. Aineistosta olen poi-
minut ne kohdat, jotka selvasti haastateltavan omassa puheessa on nimetty
markkinointiviestinnéksi tai muilla vastaavilla termeilld (mm. yhteiskunnallinen
mainonta) sekd ne kohdat, jotka olen itse sellaiseksi puheeksi lukenut.

Sellaisissa valtion organisaatioissa, joissa palvelut eivat ole toiminnan keskei-
nen funktio tai joissa ei ole konkreettisia tuotteita markkinoitavana, ei mielel-
ladn kaytetty markkinointiviestinnan tai markkinoinnin ja mainonnan termeja,
vaan puhuttiin korkeintaan mielikuvasta, joka syntyy (passiivisesti) toiminnan
seurauksena. Téllainen organisaatio ei siis markkinoi itsed&n vaan jakaa "objek-
tiivista informaatiota organisaatiosta ja sen palveluista” (eras tiedotuspaallikkd).
Sen sijaan niilld virastoilla ja laitoksilla, joiden pitaa tavoittaa jotkin kansalaisryh-
mat tai yritykset, kaikki markkinointiviestinnan keinot ovat julki sanotussa kay-
tossa. (Hakala 2000b).

Strategista tai tavoitteellista viestintaa kayttivat erityisesti ne virastot ja lai-
tokset, joiden tehtdvaan kuului tuottaa ja tarjota erilaisia palveluja kansalaisille.



Markkinointiviestinnan keinot ja puhe niistd oli naissa virastoissa ja laitoksissa
yleensa suorempaa ilman selittelyd, joka nousi esiin joissakin haastatteluissa. Ta-
ma selittyy toimintojen luonteella ja paatdksentekoprosessin vaiheella: virastot ja
laitokset toteuttavat jo tehtyja hallinnollisia tai poliittisia paatoksia. Strategisen
toiminnan vélineiksi nimettiin periaatteessa kaikki viestinnan keinot, jos ne pal-
velevat asetettua tavoitetta. Strategisessa puheessa oli yleensa selkedsti nimetty
tavoite, toimijat, viestinnan sisaltd, kohderyhmat ja keinot. Toimintaa perustel-
tiin eettisilla tai muilla hallinnon periaatteilla. Erityisesti ministerididen tiedotus-
paallikdiden perusteluissa viestintdeettinen tai sopivaisuuspuhe saattoi liittya ke-
vatkesalla 2000 kaytyyn keskusteluun tydéministerion tiedotustavasta (Johtopor-
ras-tapaus, esim. Varmo & Valaskivi 2001, 114-118). Eettinen puhe néakyi paitsi
yleisen lapinakyvyysperiaatteen (transparenssin) korostamisena, myds vastuuja-
kokysymyksené: tiedotteesta pitaa nékya, kuka puhuu - poliittinen ministeri vai
onko kyseessd ministerién kanta. Samoin markkinointiviestinndssé pitda nakya,
kuka maksaa ja kuka on vastuussa.

Tutkimukseni eroaa markkinointitutkimuksesta mm. siina, etté tietoja ei ole
keratty asiakkailta, kohderyhmalta tai yleis6lta (mm. medialta), vaan ainoastaan
niin sanotulta lahettajalta eli organisaatiolta. Kyse on normatiivisesta lahestymis-
tavasta, jossa organisaatioiden viestinnastd vastaavat ovat kertoneet suunnitel-
mistaan, tavoitteistaan, niiden toteutuksesta sekd perusteluista. Tutkin siis sita,
miten naita keinoja perustellaan ja millaisiin tavoitteisiin niilla pyritdan. Olen eri-
tellyt markkinointiviestintaan liittyvasta puheesta eri argumentteja ja puhetapo-
ja (diskursseja), joilla on perusteltu erilaisten viestinn&n keinojen kayttamista.
Diskurssit ymmarran historialliseksi, kontekstuaalisiksi ja suhteellisen pysyviksi
kielenkaytto- ja puhetavoiksi, jotka ohjaavat toimintaa. Ne hierarkisoivat puhe-
tapoja ja sisaltavat sadntoja siitd kenelld on oikeus puhua sekd normittavat to-
tuuden tulkintaa. (Diskurssin késitteestd ks. mm. Foucault 1971; Véliverronen
1993, 22-33; Lehtonen 1994, 33-37 tai Kunelius 1998, 196-209). Julkishallinnon
toimintapuheessa on paljon téllaista institutionalisoitunutta puhetta ja maaritte-
lyvallan kayttoa siitd, mika on sopivaa, mika demokratian ihanteiden mukaista,
mika Suomen tai jonkin valtion organisaation edun mukaista ja miké on kansalle
parhaaksi. Liséksi olen eritellyt tiedotuspaallikéiden puheesta niin sanotun am-
mattidiskurssin, joka mielestani erityisesti organisaatioviestinnéssa liittyy sellai-
seen "manager-genreen”, jossa johtajan taytyy puhua myénteisesti omasta tyds-
taan ja organisaatiostaan. Keskeisimmiksi perusteluiksi nousivat seuraavat kuusi
argumenttia ministerididen tiedotuspaallikéiden puhetavassa seké virastojen ja
laitosten avovastauksissa:

Demokratiadiskurssi. Viestinnalla edistetdan yhteiskunnan eri tahojen mahdol-
lisuuksia vaikuttaa paattajien, l3hinna ministerién toimintaan. Tassa puhetavassa
mainittiin kansalaisten, yritysten ja yhteisdjen tarpeet, jotka ohjaavat ministerion
toimintaa ja palveluja. Perusteluina kaytettiin parlamentarismia eli eduskunnan
kontrollissa olevaa toimivallan kéyttda: ministerién toiminta on osa parlamen-
taarista demokratiaa, se edellyttia tiedottamista tai yhteiskunnallista mainontaa
ja maksettua tiedotusta kaytetaan parlamentaarisesti hyvdksyttyjen tavoitteiden
saavuttamiseksi. Tahan demokratiapuheeseen liittyi usein myds puhe viestinnan
tasapuolisuudesta. Kaikkien on saatava sama tieto, ja viimeinen sana haluttiin
usein jattaa kansalaiselle: ei meiddn sana oo kaikki. Demokratiapuhe nousi
yleensa sellaiseksi viimeiseksi sinetiksi, ydinargumentiksi, johon kaikki muut pu-
hetavat nayttivat palautuvan.
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Valistusdiskurssi. Viestinnan tehtavana on edistda kansalaisten tietamysta oi-
keuksistaan ja velvollisuuksistaan ja saada heidat toimimaan jarkevalla tavalla ja
lain mukaisesti. Ministerién tiedotustehtavaksi nimetaan kansalaisten valistami-
nen, koska kyseessa on kansalaisten etu ja turvallisuus: ihmishenget ovat kysees-
sd. Koska tiedotusta tehdaan ensisijaisesti median valityksella, on tarkeaa saada
media ymmartamaan asian tarkeys, jotta viesti saadaan ldpi mediassa. Valistus-
tydssé tarvitaan myds maksettua yhteiskunnallista mainontaa ja muuta kampan-
jointia, jotta julkisuusvolyymi on riittavan suuri. Tahan liittyi yleensa sellainen
kaitsemisajattelu, ettd valtiolla on velvollisuus ohjata kansalaisia: ne tarvii koko
afan kéttd pidempda tai et yritetddn ohjata kansalaiset netin kayttajiks, et sieltd
saa sitten.

Suomen etu -diskurssi. Erityisesti ne ministeriot, joiden toiminnassa painottuu
kansainvélinen yhteistyd, korostivat viestinnan keinojen perusteluissa Suomen
etua tai mainetta. Tama Suomen etu -puhe korostui erilaisissa suomalaisten yri-
tysten ja julkishallinnon hankkeissa, joita lobataan EU:ssa ja muissa kansainvali-
sissé yhteyksissa kuten koko ulkoministerién Suomi-kuva -tyé kansainvélisessa
diplomatiassa. Koska Suomessa teleala on tarked, on isénmaan edun mukaista
tukea sitd kansainvalisissa piireissa. Téassa diskurssissa meille kaikille eli suoma-
laisille on etu, ettd kerrotaan [EU:ssa] et meil on néin hyvé ruoan taso... Suomen
edun puolustaminen oli siind maarin itsestaan selvaa, ettei sita erityisemmin tar-
vinnut perustella. Se vain nimettiin suoralta kadelta ilman institutionaalisia tai
muita viitteita.

Organisaation etu -diskurssi. Organisaation tavoitteet ja oma toiminta oli kes-
keinen perustelu useimmille valituille viestinnan keinoille. Taman selkean funk-
tionaalisen organisaation nakoékulman tavoitteista ja niiden saavuttamisesta on
térkeaa viestia. Koska toiminnat ovat monenlaisia, tarvitaan erilaisia viestinnén
muotoja. Volyymi ja tarkkuus saavutetaan maksetun tiedotuksen avulla, koska
journalistinen viestinta ei riitd silloin, kun on saatettava sanoma ihmisten tie-
toon. Siksi on tarkeda saada viestintdndkemys mukaan eri hankkeiden alkusuun-
nittelussa, jotta virkamiehet saataisiin ymmértdmaén viestinndn merkitys ja mah-
dollisuudet. Organisaation etu -puhe liittyi useimmiten juuri markkinointiviestin-
néan kasitteisiin: ... huono imago sidosryhmien joukossa ... niin sehdn heikentda
tulosten saavuttamista. Organisaation etu liittyi usein my$és ammattipuheeseen,
jossa organisaation etu ja toimijan (tiedotuspaallikbn) oma etu yhtyivat. Tama
nékyi erityisen selvasti niissd ministeridissa, joissa tiedotuspaallikké koki itsensa
l&hinna kokonaisvaltaisen viestinndn ammattilaiseksi ja johdon konsuttiksi.

Sopivaisuusdiskurssi. Erityisesti imagon yhteydessa nousi kysymys sopivuudes-
ta julkishallinnon viestinnassd, jossa useimmiten puhe rinnastettiin yritysmarkki-
nointiin ja brandien luomiseen. N&ihin haluttiin tehda eroa. Yleisin perustelu sil-
le, miksi puhdas imagon rakentaminen ei sovi julkishallintoon, oli julkinen rahoi-
tus: verorahat on kéytettdva harkitusti. My6s pelko vaaran esimerkin antamisesta
tai toimittajien valppaudesta sai erityisesti ministerion tiedotuspaallikét olemaan
varovaisia: kun tdalla istutaan kansakunnan kaapin paéllé. Sopivuudelle asetet-
tiin puheessa my6s sisallollisia vaateita: usein niin sanottu hyvd maku tai kam-
panjan liika radikaalisuus eivat sovi julkishallintoon. Tavoitteeksi mainittiin yleen-
sa niin sanotun asiantuntijaorganisaation imagon vaaliminen. Tiedotuspaalliksilla
oli yleensd selkea kasitys siita, mika on sopivaa ja miké ei.



Ammattidiskurssi. Ministerididen tiedotuspaallikét ja erityisesti ne virastot ja
laitokset, jotka nimesivat selkeasti viestinnan strategiset tavoitteet, puhuivat pal-
jon vakiintuneista ammattikaytannoistd, viestinnan ammattilaisista ja asiantunti-
joista, jotka osaavat hommansa ja tietavat, mika milloinkin on oikea tapa toimia
seka suhtautua muuhun organisaatioon ja yleisd6n. Koska viestintd on vaikutta-
misen keino, kaikki lailliset keinot ovat sallittuja. Usein ammattipuhe liittyi totu-
tuista tavoista, vakiintuneista suhteista tai perinteestd puhumiseen. Asiat teh-
daan niin kuin yleensa valtionhallinnossa on totuttu tekemaan. Ammattilaiset
tuottavat oikeaa tietoa ja julkinen keskustelu on sitten mitd on. Ammattipuhee-
seen liittyi aina etiikan korostaminen, koska tiedottaminen perustuu rehellisyy-
delle. Myds mediakentan tuntemus on osa ammattitaitoa, koska eri vélineille on
tarjottava raataléitys tietoa. Yleensé tiedotuspaéllikdiden suhtautuminen tieto-
vuotoihin oli hyvin kriittista, koska vuodoissa joku virkamies haluaa rakentaa it-
telleen jotain imagoa. Ammattitiedottajat edellyttavat muilta solidaarisuutta,
koska tietojen kertominen lehdistolle sais olla kylld jérjestdytynytta. Ammattitai-
dolla perusteltiin my®s sita, etta tiedottajat osaavat tehda eron hallinnollisen ja
poliittisen viestinnan, seka tiedottamisen ja markkinoinnin valilla. Markkinointi-
viestinnassa pitaa aina nakya, kuka maksaa ja asiatiedotteessa pitda nakya, kuka
puhuu: Sun nimet ndkyy sitten kunnolla. Ja tossa ndkee, et se on meidéan lehti.

Analyysin perusteella diskurssit voisi kommunikatiivisen ja strategisen toimin-
nan akselilla jakaa kahteen ryhmaan. Kommunikatiivisen toiminnan mukaisia oli-
vat |ahinnd demokratia- ja valistusdiskurssit, joiden tavoitteena pidettiin viime
kadessa yhteisymmarryksen saavuttamista kansalaisen kanssa. Strategiseen toi-
mintaan liittyvia olivat Suomen etu ja organisaation etu -diskurssit seka sopivai-
suus- ja ammattidiskurssit. Kun taman analyysin aineistoksi oli otettu vain mark-
kinointiviestinnan puhe, on selvaa, etta tassa maarallisesti painottuu strateginen
toiminta ja sen perustelu ensisijaisesti organisaation ja Suomen edulla seka vies-
tinnan siirtojasennyksen mukainen ajattelu. Mielenkiintoista sinansa oli kuiten-
kin se maara ja tapa, miten demokratialla perusteltiin selkeasti organisatorisiakin
tavoitteita. Vasta kommunikatiivisen puheen analysointi kokonaisuudessaan an-
taa kuvan valtionhallinnon viestinnan suunnittelijoiden ja toteutuksesta vastaa-
vien kasityksistd, miltd demokratian ja markkinavoimien kamppailu nayttaa.

Avoimuuden hinta

Viestinta on tyypillinen 1900-luvun késite. Siita on tullut demokratian, yksityisela-
man ja bisneksen Iahde. Valtiossakin viestinnén tehtavana nayttaa olevan tuot-
taa aineellista tai aineetonta hyvaa kansalaisille. Valtionhallinnon viestinnan ym-
martdminen ja tutkiminen ei ole mahdollista, jos lahtékohdaksi otetaan valmis
hierarkkinen, funktionaalisesti toimiva koneisto, jossa kukin hoitaa vain omaa
tehtavaanss ja lahettaa sielta viestejd hallinnon ulkopuolisille. Tarkedmpaa on
kysyad mm. kuka hydtyy luottotoimittajille vuotavasta hallintosysteemista ja mita
avoimuus hallintokulttuurina tarkoittaa? Strategisesti ohjattu julkisuus saattaa
nayttaytya ideaalin demokratian tuotoksena, vaikka toimijoiden intressit taustal-
la perustuisivatkin ensisijaisesti organisaation tai viestinnan ammattilaisten kun-
nianhimolle. Seka organisaatioviestinnan tutkimuksessa ettd mediatutkimuksessa
viestinnan taustalla olevat toimijat ja organisaatiot ja heidan intentionsa ovat
usein jaaneet pimentoon.

Kuten aluksi totesin, valtionhallinto organisaatioineen toimii tietyssé yhteis-
kunnallisessa tilanteessa ja on aina kulttuurinsa tuote. Siitd voidaan taittaa ideo-
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logista peistd, onko julkiselle vallan kaytélie aina kunniaksi juosta viimeisten
markkinatrendien mukana taistelussa kansalaisten huomiosta ja organisaation
hyvéstd maineenhallinnasta, vai voisiko julkisella vallan kaytolla olla toisenlaisia
viestinndn ihanteita kuin yksityissektorilla. Yksityiselld puolella markkinointivies-
tinta tahtad strategisesti tarkeisiin kohteisiin, kun taas julkisen puolen strategi-
nen logiikka ldhtee jokaisen oikeuksista. Valtionhallinnon viestintaa ohjeistava
tyéryhma ilmaisee ajatuksen nain: “[M]arkkinointiviestinnan keinojen tulee pal-
vella julkisuuslakia ja perustuslain tarkoituksia, jotta kansalaisten tasapuoliset
osallistumismahdollisuudet ja oikeudet tulee (sic!) turvattua.” (VNK 2001/5, 50)
Hyvin suunniteltu on jo puoliksi tehty — myés valtionhallinnon viestinnassa —
kuten erds ministerion tiedotuspaallikké kuvasi julkisuusstrategiaty&taan:
Mun edeltéjani oli kirjoittanu tulossuunnitelmaan, etta tehdaan tallanen sidos-
ryhméohjelma ja laaditaan viestintastrategia. Me tehdaan tallanen toimenpide-
ohjelma, ettd mita kaikkia taustaselvityksia me tarvitaan, ma oon tehnyt johdon
haastattelut, ja siind samassa tdmmésten viestinnllisten toimien ja resurssien
kartotuksen. Eli et ndhdaan nykytila. . sitt taytys miettid meidan sidosryhmat ja
tehda sidosryhmakysely... sitten me tehddan tybtyytyvaisyysbarometri... ja sii-
hen ma olisin tarjoamassa muutamaa kysymysta, ettd milla tavalla henkildkunta
ministerién ulkosen kuvan kokee. Eli sillain me saatais henkildsts, johto ja si-
dosryhmadt. Ja meil on tehty toimittajien tyytyvaisyytta...se on tietysti ihan pai-
kallaan, koska se on meidan ykk&sasiakas... Etta tdma vaatii timmésia taus-
taselvityksia, ja tiettyjd pienid timmosia askelia kohti sita strategiavalmistelua,
joss on sitt semmonen viestinnan kehittamishanke, johon sitoutetaan sitten ti-
ta meidan johtoo, ja henkilékuntaa. Et se ois sit mukana...Et ei sitd taalla ku-
kaan suuressa viisaudessaan yksin tee.

Tie valtionhallinnon avoimuuteen nayttaa olevan kovan tyén takana. Valtion-
hallinnon strategiatyésta tulee mieleen Habermasin moderni kasitys julkisuudes-
ta: viranomainen legitimoi paatoksensa niin sanotussa julkisessa keskustelussa,
jota yleisdn kuvitellaan passiivisesti kuluttavan. Ideologisena subjektina (vrt. Alt-
husser 1984, 110-136) toimiva kansalainen taitaa samanaikaisesti rakentaa jossain
muualla omaa todellisuuttaan.
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tiedottajat hoitavat ammattimaisesti ja asiantuntevasti kansalaisten tiedontarpeen ja turvallisuuden.
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