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"KANSALAISIA VARTEN"

- KUINKA VALTIONHALLINNON VIESTINTAA VOISI ARVIOIDA?

Valtioneuvoston kanslian asettaman Valtionhallinnon viestintd 2007
-hankkeen tavoitteena oli selvittid valtionhallinnon ulkoisen viestinndn
arviointiperusteita. Hankkeen tuotoksena syntyi viestinnin seuranta- ja
arviointijdrjestelmd, VISA. Artikkeli on yleiskatsaus hankkeen tulok-
siin ja siitd nousseisiin kriittisiin kysymyksiin, jotka kohdistuvat valtion-
hallinnon viestinndin ja toiminnan arviointeihin. (Nieminen ym. 2005a;
Nieminen ym. 2005b.) Yhteiskuntateoreettisena viitekehyksend tutki-
muksessa kaytettiin Jiirgen Habermasin julkisuusteoriaa (1961/2004)
ja sen kritiikkid sekd Hannab Arendtin kasitystd kommunikatiivises-
ta vallasta (Arendt 1958/2002). Habermasista poiketen valtiovallan
Jjulkisuutta tarkasteltiin erilaisten toimivien osajulkisuuksien kautta,
Jjolloin on mielekkddampi pubua John Deweyn (1927/2006) tapaan jul-
kisesta toiminnasta. Artikkelissa kysytidan onko markkinajulkisuuden
ehdoilla toimivassa julkishallinnossa unohdettu viestinnin vaikutustut-
kimukset ja MCR:n kritiikki?> Miten strateginen tehokkuusajattely ja
kommunikatiivinen toiminta ylipidnsd sopivat yhteen? Kun Suomessa
on nyt siirrytty arviointiyhteiskuntaan, ketd julkisen toiminnan arvioin-
ti palvelee?

Suomeen 1980-luvulla rantautuneen kilpailuyhteiskunta-ajattelun (Heiskala &
Luhtakallio 2006) seurauksena tehokkuudesta nousevat arviointikdytinndt ovat tul-
leet keskeiseksi osaksi koko julkista hallintaa. Alasuutari (1996) kuvaa kilpailuyh-
teiskunnan tuloa julkishallintoon osakeyhtiéni, jota johdetaan managerismin ter-
mein ja ottein. Onko valtionhallinnosta nyt tullut Valtio oyj? Miten timi vaikuttaa
yleison jisentimiseen ja kansalaisuuteen? Onko kansalaisesta tullut vain asiakas, jota
hallinto palvelee, tai kuluttaja, jonka tirkein perustuslaillinen osallistumisen muoto
on tehokas palvelujen kuluttaminen?

Mikrotason kysymykseni hallinnassa on oma logiikkansa: kyse on kamppailus-
ta, ohjauksesta, johtamisesta ja jirjestyksen luomisesta, jossa tarvitaan viestintdi
yhteydenpitovilineeni. Sen onnistumista voidaan jossain miirin arvioida ja mitata.
Metatasolla voidaan puhua tiettyjen rajojen sisilli tapahtuvasta tapahtumaketjusta.
Hallinnan rajat tuotetaan poliittisessa ja hallinnollisessa kamppailussa. Tdssd kamp-
pailussa keskeisid ovat kieli ja diskursiiviset kidytinndt, joilla poliittista muutosta tuo-
tetaan, Hallinta jirjestyksen luomisena edellyttdi yhteisymmirrykseen pyrkimistd
tilanteessa, jolle on ominaista erot, erimielisyydet, erilaiset pyrkimykset ja tietimit-
tomyys (Pekonen 1995).
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Viestintd ndyttdi tissi uudessa hallinta-ajattelussa nousseen potentiaaliksi, jol-
la niitd erilaisuuksien ja tietimittdmyyden kuiluja voidaan ylittdd. Miten arvioida
viestinnin vaikuttavuutta? Klassisen joukkoviestinnin vaikutuksiin keskittyneeseen
MCR-tutkimusperinteeseen kohdistuivat samat kriittiset kysymykset, jotka voidaan
esittdd nykyisille viestinnin vaikuttavuutta korostaville arviointimalleille (McLeod
1991, Kunelius 1997 mukaan):

1. Keneen tai mihin viestinndn vaikutus kohdistuu? Kohdistuuko vaikutus yk-
siléihin, ryhmiin, suureen yleis66n, yleiseen mielipiteeseen vai kenties koko yhteis-
kuntaan?

2. Missd muutos tapahtuu? Tapahtuuko muutos tiedoissa, asenteissa, kiyttiyty-
misessi vai vastaanottajan fysiologiassa?

3. Tarkoittaako vaikutus ylipddtidn muutosta? Voisiko viestinnin vaikutus ni-
kyi siini, ettd vanha jirjestelmi siilyy olosuhteiden muutoksesta riippumatta? Vai
onko vaikutus siini, ettd viestinnilld kyetdin torjumaan muutospaineet?

4. Milli aikajdnteelld vaikutusta pitdisi tarkastella ja arvioida? Pienelld aika-
vililld vaikutukset niyttivit olemattomilta, mutta pidemmilli jinteelld kulttuuriset
vaikutukset saattavat olla merkittivii ja piinvastoin.

Niiden kysymysten lisiksi valtionhallinnon viestintii tulee arvioida myds vies-
tintdpolititkan nikékulmasta: miten viestintii ohjeistetaan ja normitetaan ja miksi?
Viestinnin periaatteita ohjaavat erilaiset poliittiset intressit. Viestintii ovat erityi-
sesti normittaneet parin viimeisen vuosikymmenen aikana kriisien aiheuttamat vies-
tintdongelmat. Kriisin nostamat puutteet tiedonkulussa ja viestinnissi ovat johta-
neet aina uusittaviin ohjeistuksiin lihtien T$hernobylin ydinvoimalaonnettomuuden
tiedotuskriisistd tsunamiin ja aina profeetta Muhammedin pilakuvista nousseeseen
julkisuuskohuun (Hakala 1994; Huhtala & Hakala 2005; Huhtala & Hakala 2006).
Mediajulkisuus on toistuvasti osoittanut poliittisen johtajuuden ja hallinnon byro-
kraattisuuden puutteita, jotka kirjistyvit kriiseissi. Ongelmana julkishallinnolla
niyttid olevan Weberin (1947) mukaisen byrokraattisen organisaation tuottama
kankeus poliittisten piitdsten tekemisessi ja julkisessa keskustelussa. Poliittisten
toimijoiden haastattelut toivat VISA-tutkimuksessa esiin heidin vaikeuttaan kiydi
julkista poliittista keskustelua: vaikeat asiat tuodaan mieluusti poliittisesti valittujen
tyoryhmien kautta julkisuuteen. Siten julkinen keskustelu kiydiin tydryhmin rapor-
tista, eiki poliitikko vaaranna niin omaa julkisuuttaan ja poliittista tulevaisuuttaan
(Nieminen ym. 2005b). Myés Kysti Pekonen (1995) argumentoi, ettd byrokratia luo
poliittista tahtoa, kun byrokraattinen rationaalisuus tunkeutuu politiikan alueelle.

Weberinkuvaamanbyrokraattisenideaalimallin' tarkoituksena olisuojata hallinto-
alamaisia vallan kiyttdjin mielivallalta. Byrokratian rinnalle niyttivit erityisesti
1990-luvulla nousseen kilpailuyhteiskunnan tuottamana tehokkuusmallit, jotka
muistuttavat organisaatiohistoriassa tieteellisen liikkeenjohdon opeista tunnettua
taylorismia (Taylor 1911). Viestinti nihdiin niissi byrokraattisissa organisaatioissa
lihinni siirtojisennyksen mukaisena tiedonkulkuna, ja kommunikaatio ulkopuoli-
sille tehokasta toimintaa haittaavana. Weberiliisen byrokratian ja markkinaehtoisen
talouspolititkan seurannaisena julkishallinto niyttii 2000-luvulla entisti epidemo-
kraattisemmalta ja nienniistehokkaalta (Lane 2000; Clarke & Newman 1997). Kun
byrokraattinen valtionhallinto vieraantuu kansalaisyhteiskunnasta, rationaalista ja
kriittistd dialogia ja argumentointia ei kiydi julkisen vallan ja kansalaisten vilill4.

Tissi artikkelissa kiytetiin termeji tiedonkulku, viestinti ja julkinen toiminta.
Erityisesti kriiseissd hyvi organisaation sisiinen tiedonkulku on paras tae hyville
sisdiselle ja ulkoiselle viestinnille. Tiedonkulku-termii kiytetiin tissi lihinni orga-
nisaation toiminnassa mukana olevien vilisesti kommunikaatiosta, jossa on selkedsti
kaksi eri osapuolta. Viestinti-termii kiytetiin laajasti niissd merkityksissi kuin sitd
on viime vuosina totuttu viestinnin tutkimuksessa yleisesti kiyttimiin (Carey 1994;



Kunelius 1997; Peters 1999). Viestinti liittyy kisitteellisesti myds John Deweyn
(1927/2006) kiyttimiin julkisen toiminnan kisitteeseen, johon tissi nojaudutaan,
kun puhutaan erilaisten toimijoiden julkisesta osallistumisesta ja vaikuttamisesta.
Julkisuus ei ole vain tila, jossa tapahtuu: julkisuus muodostuu aina toimivista subjek-
teista. Siksinostan tissi artikkelissa Deweyn ja Arendtin ajatukset kommunikatiivi-
sesta toiminnasta habermasilaisen julkisuuskisitteen rinnalle.

Byrokraattinen organisaatio on omiaan synnyttimin aktiivisissa kansalaisissa
vastarintaa ja halua ottaa toiminta omiin kisiinsi, kuten ilmeni tsunamin yhteydes-
si Sukellus.fi-toiminnassa etti Helsingin makasiinien mielenosoituksessa vappuna
2006. Hallinnon hierarkkinen ylhiilti—alas-rakenne ei kykene vastaamaan enii
joustavuuden vaatimukseen, jonka erilaistumisen ja dynaamisuuden kasvu asettavat.
Kansalaiset odottavat viranomaisiltakin nopeampia liikkeiti (Huhtala & Hakala
2006). Erilaistuminen tarkoittaa erojen lisiintymisti subjektien vililld, jotka ovat
osallisina hallintaprosessissa. Dynaamisuudessa on kyse muutosalttiudesta ja muu-
toksen tavasta. Yhteiskunnalliset muutokset eivit ole ennustettavissa eivitkd kriisit
hitaasti eskaloituvia, vaan yhtikkisii ja maailmanlaajuisia. Perinteinen lineaarinen
hallinta ja viestintiajattelu sopivat huonosti 2000-luvun julkishallinnon malliksi.
Siksi julkishallinnon viestinnin arvioinnissa ja tutkimuksessa viestintii on kyettivi
tarkastelemaan sosiaalisena ja poliittisena prosessina (Hosking & Morley 1991).

Lihtokohdiltaan julkishallinto on byrokraattista ja ankkuroituu modernin oikeu-
den miirittimiin arvolihtdkohtiin (Tuori 2000). Julkisuusperiaatteen kannalta siinid
ovat vield korostuneet legitimaatio- ja kontrollitehtivit (Konstari 1977). Markkinoi-
tuvassa julkishallinnossa kansalaisista tulee jilleen hallinnan kohteita tehokkuus-
vaatimusten mydtd, ja kansalaisten integroituminen ja osallistuminen poliittiseen
piitdksentekoon jdivit taka-alalle. Jos "viestinti on kansalaisia varten”, niin kuin
valtionhallinnon viestintisuosituksessa (2002) ohjeistetaan, niin missd ja miten timi
viranomaisen ja kansalaisen viestinnillinen kohtaaminen tapahtuu niin, etti voidaan
arvioida viranomaisen viestintitoimien vaikuttavuutta kansanvallan ja kansalaisten
perusoikeuksien toteutumisen nikékulmasta?

Perinteinen valvontaorganisaatio on muuttunut modernisaatioprosessin mydti
vastuuorganisaatioksi (Pekonen 1995), jolloin julkishallinnon on viitetty astuvan
yhteiskuntaan, lihemmiksi kansalaista. Uudessa manageriaalisessa hallintokult-
tuurissa ja kilpailuyhteiskunnassa tirkedi on kuitenkin tulos, eivitkd menettelytavat
(Clarke & Newman 1997; Heiskala & Luhtakallio toim. 2006). Demokratia kelpaa
toimintatavaksi silloin, kun siitd ei ole haittaa manageriaaliselle hallinnolle. Kuten
Kantola esittid kiinnostavasti, etti poliittinen vallankiyttd niyttiytyy demokratian
sijaan Foucault'n kuvaamana hallintana (governmentalité): "Hallinnalla hiin tarkoittaa
niitd instituutitoita, toimintatapoja, analyyseja, pohdiskeluja, laskelmia ja taktiikoita,
jotka antavat mahdollisuuden kiyttii viests6n kohdistuvaa valtaa.” (Kantola 2002,
26.) Hallintoalamaisista onkin uudessa hallintodiskurssissa tullut asiakkaita ja ku-
luttajia, joille tuotettujen palvelujen laatua voidaan arvioida ja mitata. Alun perin
kansalaisen perusoikeutena ollut poliittisen ja kulttuurisen kansalaisuuden toteutta-
minen onkin muuttunut palveluyhteiskunnan asiakkuudeksi, jota viranomainen on
velvollinen toteuttamaan. Toisaalla demokratia nihdiin taas liian kalliina ja hitaana
prosessina, eiki se niyti riittivin toimintamalliksi silloin, kun globaalitalous vaa-
tii nopeita ratkaisuja, kuten valtionyhtididen aiheuttamat julkisuuskohut osoittavat
(Hakala 2001).

Perinteisen demokraattisuuden ja edustuksellisuuden puolesta puhujat ovat ha-
lunneet tehostaa ja selkiyttid hallinnon poliittista ohjaavuutta. Polititkkaohjelmille
on miiritelty yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet. Anneli Jiitteenmien ja Matti
Vanhasen hallitusten uudistukset poliittisessa ohjauksessa olivat poikkiballinnolliset
polititkkaohjelmat, joista yksi oli kansalaisvaikuttamisen politiikkaohjelma. Halli-

Tiedotustutkimus
2006:3



Tiedotustutkimus

10

2006:3

tuksen tilaaman selvityksen mukaan “ohjelmajohtaminen on vahvistanut poliittista
ohjausta valtioneuvostotydskentelyssi” (VINK 6/2005). Valtionhallinnon viestinti
2007 -hanke eli VISA-hanke oli yksi kansalaisvaikuttamisen polititkkaohjelman
rahoittamista tutkimushankkeista.

TUTKIMUKSEN TAVOITTEET

Valtionhallinnon viestintd 2007 -hankkeen (VINK012:00/2004, 4.5.2004) tutkimuskysy-
mykset nousivat suoraan tavoitteista:
- Mitki ovat valtionhallinnon ulkoisen viestinnin yleiset arviointiperusteet?
- Miten normaalista poikkeavien tilanteiden viestintii arvioidaan?
- Millaisia ovat ministerididen hyvit kiytinndt viestinniin toteutuksessa?
- Mitki ovat viestinnin kehitystarpeet strategisen johdon ja toimijoiden mielesti?
- Millaista tietoa niiden pohjaksi tulisi keriti?

Hankkeen kohdeministeridiksi valittiin valtioneuvoston kanslia, kauppa- ja teolli-
suusministerid, tydministerid, valtiovarainministerid jaympiristoministerid. Valinta-
perusteina kiytettiin niiden ministerididen erilaisia viestinnin tehtivii suhteessa
kansalaisiin, sidosryhmiin ja yhteistyotahoihin, sekd ministerididen viestinnin orga-
nisoinnin ja substanssialueiden erilaisuutta. Tavoitteena oli saada mahdollisimman
monipuolisia viestinnin kysymyksii ja kiytintdji nostettua esille, Tutkimushank-
keen lihtdkohtana oli niin sanottu desk-tutkimus, jossa selvitettiin, mitd kaikkia tut-
kimuksia ja selvityksii ministerididen viestinnisti on viimeisen kymmenen vuoden
aikana tehty (Nieminen ym. 2005b, 10-30) .

Hankkeen tehtivini oli luoda perusta valtioneuvoston viestinnille Suomen seu-
raavaan EU:n puheenjohtajakauteen syksylli 2006 valmistauduttaessa. Valtioneu-
vostossa hanke liittyi myds kansalaisvaikuttamisen politiikkaohjelmaan, mutta
hankkeeseen liittynyt tutkimus tilattiin puolueettomana yliopistolllisena tutkimuk-
sena’,

Hankkeessatutkittiinministerididenviestinnin johtamistajatoteuttamista, media-
seurantaa, verkkoviestintii seki sidosryhmien, yhteistydtahojen etti kansalaisten
odotuksia ja kokemuksia valtionhallinnon viestinnisti. Tutkimuksen kohteena oli
lihtokohtaisesti koko valtionhallinnon viestinti; niin ministerididen kuin virastojen,
laitosten ja muiden yhteistyotahojen nikékulmat seki kansalaisten kisitykset, Osit-
tain tutkimukset kohdistuivat vain viiteen tapausministeriddn, mutta suurelta osin
nikokulma kattoi kaikki ministeriot ja hallinnonalat. My$s tuloksena esitetty vies-
tinnin seuranta- ja arviointijirjestelmi seki suositukset on tarkoitettu sovellettavaksi
ja kehitettdviksi laajasti valtionhallinnon viestinnidssi. Annetun tehtivin mukaisesti
viestinnin seuranta- ja arviointijirjestelmii on kehitetty sekd normaaliaikojen etti
poikkeustilanteiden® viestinnin nikékulmista. Tidssd kiytin kisitettd kriisiviestintd
puhuessani valtionhallinnon normaaliaikojen erilaisista hiiridtilanteista, jotka vaa-
tivat tehostettua viestintii ja sen koordinointia.

Kesken timin tutkimushankkeen tapahtui 26.12.2004 Aasian hydkyaalto-
katastrofi, jossa oli osallisena tuhansia suomalaisia joko uhreina tai uhrien lihiomai-
sina. Valtionhallinnon viestintd 2007 -hanke sai jatkotehtiviksi tutkia viranomais-
ten viestintid sekd kansalaisten tiedon tarpeita tsunamikriisissi konkreettisten
tutkimusten kautta (Huhtala & Hakala 2005).

VISA-tutkimus perustui laajaan tutkimusaineistoon ministerididen viestinnisti:

- kattava desk-tutkimusaineisto kaikkien ministerididen viestinnisti

- 33 haastattelua, joista ministereiti oli 8 ja kansliapiillikoiti ja valtiosihteereiti 5,

loput 20 haastateltavaa olivat ministerididen viestintijohtajia tai -paillikoitd seki



laadullisen otannan perusteella valittuja tiedottajia ja ministereiden poliittisia eri-

tyisavustajia ja kriisiviestinniin asiantuntijoita.

- viiden ministerion mediaseuranta-aineisto yhden kuukauden ajalta seki niiden

ministerididen lehdistotiedotteet, lehdistdkutsut ja ennakkotiedotteet

- verkkoviestinnin analyysi viiden ministeridn sivustoista, joissa kehitettiin kiytti-

jalahtsistd verkkoviestinnin arviointilomaketta,

- 3 kyselyi: kansalaiskysely tehtiin tilastollisen otannan perusteella 1000 suoma-

laiselle sekd ministerididen sidosryhmille, jotka muodostuivat seki hallinnon alai-

sista toimijoista (n=165) ettd Suomi.fi-portaalissa mainituista kansalaisjirjestdistd

(n=72).
Valtioneuvoston kanslian asettaman valtiohallinnon viestintii 2000-luvulla selvitti-
neen tydryhmin raportissa (VNK 5/2001) ja siti seuranneessa Valtionhallinnon vies-
tintdsuosituksessa vuodelta 2002 julkishallinnon viestinnille on asetettu kolme keskeisti
tehtivii: informointi, neuvonta ja osallistumisen edistiminen. Nimi olivat tutki-
muksen normatiiviset lihtokohdat, jotka miirittivit valtionhallinnon viestinnin
funktioita.

KUN VALTIONHALLINNOSSA SIIRRYTTIIN ARVIOINTIIN...

Suomessa 1970-luku oli hallinnon suunnittelun kultainen vuosikymmen. My®s vies-
tintiin ja tiedonvilitykseen liittyvid komiteoita istui lukuisia (Summa 1989; Hakala
1994; Heiskala & Luhtakallio 2006). Hallinnonuudistuskomiteoissa 1980-luvun
lopulla nikyi puhetta demokraattisen yhteiskunnan vahvistamisesta, mutta 1990-
luvulle tultaessa se haihtui strategiapapereissa markkinaregiimiin ja tilalle tuli kil-
pailuretoriikka (Kantola 2006, 156-178). Valtionhallinnossa siirryttiin 1990-luvun
taitteessa kehysbudjetointiin ja tulosohjausjirjestelmiin, minki vuoksi pitkin 1990-
luvua alettiin eri hallinnonaloilla kehittdi tulosten seurannan ja arvioinnin vilineiti.
Hallituksen periaatepiitdksessi (Laadukkaat palvelut, byvd ballinto ja vastuullinen kan-
salaisyhteiskunta, 16.4.1998) korostetaan ja edellytetiin julkishallinnon arviointitoi-
minnan kehittimisti.

Periaatepiitoksen mukaan virastojen tulee huolehtia siitd, ettd palvelujen kiyttijit
ja muut asiakkaat voivat arvioida viraston toimintaa. Suomen Kuntaliitto, sisdasiain-
ministerié ja valtiovarainministerio tuottivat Julkisten palvelujen arviointistrategia
-projektin (ASTRA) tuloksena vuonna 2001 yleiset julkishallinnon arviointiperiaat-
teet, joissa luokiteltiin arvioinnin kohde/osapuoli, johtaminen ja henkil8sts, palvelu-
rakenteet ja prosessit, palvelujen laatu ja asiakastyytyviisyys, palvelujen taloudelli-
suus ja tuotantotehokkuus seki palvelujen vaikuttavuus. Hankkeen loppuraportissa
esitettiin julkisten palvelujen arviointia ohjaavat periaatteet. Valtionhallinnossa on
toteutettu sen jilkeen lukuisia arviointihankkeita ja kehitetty menetelmii eri toimin-
toja varten.

Viestinnin arviointi on aina ollut muuta toiminnan arviointia vihiisempii, kos-
ka siiti ei ole ollut yhtd helppo 1dytii yksiselitteisii malleja ja arvioinnin kohteita.
Toisaalta viestintd on mielletty ministeridissi poliittisen toiminnan aputoiminnoksi,
piitdsten ja ministerion “postikonttoriksi”, kuten eris kansliapiillikké nimitti mi-
nisteridnsi viestintii ennen viestintifunktion uudelleen orientoitumista markkina-
julkisuuteen (Nieminen ym. 2005b). My®s viestintitoimien ja vaikuttavuuden vilille
on ollut vaikea kehittii toimivia arviointikiytintojd, koska kulttuuriset vaikutukset,
niiden syy- ja seuraussuhteet sekd mittauksen ja arvioinnin vilineet eivit taivu kovin
helposti kvantitatiivisiin lukuihin ja euromiiriin, joita vaikuttavuutta periinkuulut-
tavat hallintopiillikdt odottavat. Pitdisikd vaikuttavuutta edes arvioida? Ja jos pitdd, Tiedotustutkimus
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nikatiivisen toiminnan teorian nikdkulmasta (1984; 1994) voi kyseenalaistaa strate-
gisten ja kommunikatiivisten toimintojen erilaiset rationaalisuusperustat: julkinen
keskustelu ei samanaikaisesti voi olla pidmairiin pyrkivii ja itseisarvioisesti kom-
munikatiivista eli yhteisymmairrysti lisidvia,

Valtiovarainministerién johdolla otettiin kiyttoon 2000-luvun alussa amerikka-
laisten tutkijoiden Robert Kaplanin ja David Nortonin (1996) kehittimi Balanced
Scorecard -malli (tasapainotettu mittaristo). Suomessa sen asiantuntijoita ovat olleet
professori Ismo Lumijirvi ja valtiovarainministerién johdon asiantuntijana Sauli
Niinistdn aikana toiminut Seppo Miitti. BSC-mallin perusideana on hahmottaa
kokonaisvaltaisesti tuloksellisuuden arviointia ja rakentaa mittaristoa. Lumijirven
ym. (2000) mukaan se sopii strategisen johtamisen, vuoropuhelun arvioinnin, tavoit-
teiden asettamisen ja suunnittelun vilineeksi, BSC-malli vietiin lipi laajasti julkis-
hallinnon toimien arvioinnissa. Samalla koko henkildstdhallinta muutettiin tulos-
mallin pohjalta henkildstotilinpditdkseksi, josta laadittiin uusi kisikirja (Valtion
tyomarkkinalaitoksen julkaisuja 8/2000).

BSC-malli on kehitetty yksityissektoria ja yleensikin litke-elimin tuloksellisuutta
tavoittelevaa strategista johtamista varten. Mallin avulla voidaan my®&s julkisella sek-
torilla kiinnittii huomiota muihinkin kuin vain suoraan miirillisesti mitattavaan
tulokseen. Siti on kritisoitu liian lineaarisesta ajattelusta, varsinkin arvioitaessa esi-
merkiksi organisaation menestykseen vaikuttavia sosiaalisia prosesseja, kuten vuoro-
vaikutuksen laatua ja viestinnin vaikuttavuutta,

Osa ministeridisti on kokeillut BSC-mallin sovittamista myds viestinnin vaikut-
tavuuden mittaamiseen. Sosiaali- ja terveysministeridssi viestinnin vaikuttavuutta
pyrittiin selvittimiin BSC:n ohella muun muassa laajoilla sidosryhmikartoituksilla
ja mainetutkimuksella. Osassa niisti on sovellettu BSC-mallin mukaisia tilanne-
kartoituksia. Sisiasiainministeridn strategia 2010 perustuu osaltaan tasapainoisen
onnistumisen mittaamiseen. Varsinkin viestinnin nikokulmasta valtiovarainminis-
terid on rakentanut uusimmat viestinnin periaatteet (2004) BSC-mallin pohjalle.
Hyvii kiytinndn sovellutuksia viestinnin vaikuttavuuden arviointiin, ei kuitenkaan
desk-tutkimuksen (Nieminen ym. 2005, 11-31) perusteella ole tullut esiin.

Common Assessment Framework eli yhteinen arviointimalli (CAF) on toinen kan-
sainvilisesti kiytossi oleva malli, joka julkistettiin EU:n julkisen sektorin II laatu-
konferenssissa v. 2002 (2nd Quality Conference for Public Administrations in the EU). Se
on laadittu ensisijaisesti itsearvioinnin tyokaluksi. CAF-mallin kehittimisesti on
vastuussa EU-jisenmaiden vilinen tydryhmi (International Public Services Group, IPSG)
sekd eurooppalaisia laatujohtamiseen ja julkiseen johtamiseen erikoistuneita yhteiso-
ji. CAF on nimenomaan organisaation kehittimiseen soveltuva itsearvioinnin viline,
jolla eri organisaation toiminnot kiydiin yksityiskohtaisten kehityslistojen avulla
lipi ja pisteytetdin arvioinnin tulokset. CAF on Suomessa valtiovarainministerién
hallinnonkehittimisyksikdn esittelemi arvioinnin tydkalu. Kiytinnossi ainoat ar-
vioinnin mallit, jotka nousivat esiin tutkimuksessa olivat BSC-pohjaisia tulokselli-
suusmittareita. Viestinnin seurannasta mainittiin usein pelkistiin lehdistéleikkeet,
joista ei kuitenkaan yhdessikiin ministeridssi tehdi analyyseja.

VALTIONHALLINNON VIESTINTA TUTKIMUKSEN KOHTEENA

VISA-mallissa (kuvio 1) kansalaisten perusoikeudet on kuvattu kaiken yhteiskun-
nallisen toiminnan perustana. Ihmisoikeuksia ja perusoikeuksia on kahdentasoisia.
Fundamentaalinen perusoikeus on oikeus elimiin, johon pohjautuvat muut ihmis-
oikeudet. Perinteisid vapausoikeuksia ovat oikeus muun muassa henkilokohtaiseen
vapauteen ja koskemattomuuteen, uskonnon ja omantunnon vapaus, sananvapaus



sekd kokoontumis- ja yhdistymisvapaus, jotka rajoittavat julkisen vallan toimia. Toi-
sen tason sidinndksii ovat tss-oikeudet eli taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset
perusoikeudet, joissa edellytetiin julkiselta vallalta aktiivisia toimia. Perusoikeus-
uudistuksen yksi tavoite oli, ettd perinteisiin vapausoikeuksiin voidaan vilittdmasti
vedota tuomioistuimissa ja hallintoviranomaisissa, ja ettd ne ovat luovuttamattomia
ja vilitedmid subjektiivisia oikeuksia. Sen sijaan tss-oikeuksien kohdalla tilanne on
toisenlainen: suurin osa niisti on niin sanottuja perustuslaillisia toimeksiantoja
viranomaisille, Sananvapauden ja tiedonsaannin kysymykset nousevat demokraatti-
sen oikeusvaltion olemuksesta ja siksi niihin liittyvit tiedonkulun ja viestinnin kysy-
mykset ovat koko yhteiskunnan ydinkysymyksii.

Valta, jota hallintojirjestelmi kiyttii ohjausvilineeniin, voidaan Arendtin mu-
kaan miiritelld hallinnolliseksi vallaksi. Tdmi valta nojaa viime kidessi pakon mah-
dollisuuteen. Kommunikatiivinen valta sen sijaan on eridinlaista kansalaisten yh-
teisten vakaumusten valtaa, jolla on juurensa julkisuuden ja kansalaisyhteiskunnan
mielipiteenmuodostuksessa (Arendt 1958/2002). Habermasin (1962/2004) kisitys
modernista julkisuudesta on kuitenkin toisenlainen. Hinen ideaalinsa on erdinlainen
vapaa julkisuuden tila, jossa toiminta tapahtuu. Kuitenkin Habermasin modernin
julkisuuden kritiikki kohdistuu siihen, etti vallankiyttijit legitimoivat padtoksensi
niin sanotussa julkisessa keskustelussa. Viranomaisten, poliittisen eliitin ja kansa-
laisten vililtd puuttuu kommunikatiivisuus. Julkisuus toteutuu ensisijaisesti median
kautta, joka kuitenkin tuottaa hyvin nienniisti julkista keskustelua. Julkiseen
vallankiytto6n kuuluu julkinen argumentointi ja laaja yhteiskunnallinen keskustelu,
johon sisiltyy ajatus deliberatiivisesta demokratiasta (Habermas 1961/2004, 385—
388; Nieminen 1998, 275-299). Diskurssietiikan nikékulmasta kaikki viranomaisen
piitdkset ja oikeuden tuomiot ovat kannanottoja yhteiskunnallisessa keskustelussa.
Viestinnin arvioinnissa tulisi arvioida juuri sitd, millaisena timi julkisuus on mah-
dollista toteutua ja toteutuvatko siini perusoikeuksien ideaalit. Julkisuuden ja sen
osana mediakeskustelun arviointi on siten paljon monimutkaisempi kysymys kuin
vain yksittdisten piitdsten lipimenon seuranta mediassa. Parhaimmillaan julkisuus-
analyyseilla voidaan piisti kisiksi niihin kysymyksiin, jotka kansalaisten mielissd
ovat nousemassa tirkeiksi, jos seurantaa osataan tehdi kansalaislihtoisesti.

Timo Konstari (1977) miirittelee julkisuusperiaatteelle nelji tehtdvii: integraa-
tio-, partisipaatio- legitimaatio- ja kontrollitehtivin. Hinen mukaansa viranomaiset
ovat julkisuusperiaatteesta perinteisesti korostaneet kahta viimeisti tehtivii, viran-
omaisen toiminnan oikeutusta ja kontrollia. Sen sijaan integraatio- ja partisipaatio-
tehtivit, joiden mukaan valtion tulisi aktivoida kansalaisyhteiskuntaa, ovat jiineet
vihemmille. Viestinnin vaikuttavuuden arvioinnin nikékulmasta oleellisia ovat
kansalaisten, ja erityisesti kriisissi asianosaisten kansalaisten tietotarpeet. Kansa-
laisten luottamus viranomaiseen ja viranomaisen toiminnan legitimiteetti ovat sidok-
sissa vallankiyton tapoihin. Siksi tissd tutkimushankkeessa kohteeksi otettiin seki
julkisen vallan strategisen etti kidytinnon tason viestinnin toimijat, niin mediajulki-
suus kuin kansalaisetkin, joiden kautta peilataan viestinnin funktioita ja viestinnin
toteutumista. Normatiiviseksi lihtskohdaksi tutkimuksessa otettiin Valtionhallinnon
viestintdd 2000-luvulla pobtineen tysrybmdn (VNK 5/2001) tulokset ja suositukset.

VALTIONHALLINNON VIESTINNAN ARVIOINNIN KOHTEET

Hankkeen tavoitteena oli luoda pohjaa valtionhallinnon pysyville seuranta- ja arvi-
ointijirjestelmille. Jirjestelmin rakentamisessa lihdettiin yleisesti funktionaalisesta
organisaatiosta, jonka tehtivissi viestinti liittyy kaikkeen organisaation toimintaan. Tiedotustutkimus
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lisia ja poliittisia prosesseja, joissa kulloinkin toimivilla subjekteilla on keskeinen
rooli organisaatioiden tavoitteiden ja tehtivien toteuttamisessa. Siksi tutkimuksessa
haluttiin tehdi paljon haastatteluja eri nikdkulmien 18ytimiseksi. Lihtokohdaksi
otettiin kansalaisten keskeinen asema valtionhallinnon viestinnin toteutumisen ar-
vioinnissa. Kysyttiin, ettd missi ja miten viranomaisen ja kansalaisen viestinnillinen
kohtaaminen tapahtuu niin, ettd viranomaisen viestintitoimien vaikuttavuutta voi-
daan arvioida kansanvallan toteutumisen nikokulmasta? Tutkimuksessa piddyttiin
kuuteen strategiseen pisteeseen, joissa viestintii tulisi systemaattisesti arvioida, jotta
vaikuttavuudesta voisi sanoa jotakin pidemmilli aikavililld.

Alla oleva VISA-kaavio (kuvio 1) kuvaa arviointiasetelman: kun viestinnin vai-
kuttavuutta arvioidaan, siini tulee arvioida systemaattisesti viestinnin eri toimijat
ja niiden ristikkiiset vaikutukset. Tutkimuksen kohteina olivat kuvassa ympyrsilld
merkityt kohteet. Tutkimusasetelmassa oli keskeistd, etti kansalaisilla on perusoi-
keuksien mukaisesti oikeus tietoon ja oikeus osallistua yhteiskunnan kehittimiseen.
Viestintii pyrittiin tarkastelemaan seki organisaation toimijoiden etti kansalaisten
nikokulmista. Kansalaista ja viranomaista ei haluttu asettaa toisilleen vastakkaisik-
si, vaan toisiaan tarvitseviksi osapuoliksi. Tdmi ajatus kansalaisten individualistisen
ja kollektiivisen toiminnan moniselitteisyydesti otettiin John Deweyn (1927/2006,
201-202) tavoin vakavasti. Demokratiaan nojaava lihtokohta kirjattiin kansalaiseen:
nuolet kuvaavat, etti kansalainen on yhteiskunnallista jirjestysti liikkeelld pitivi voi-
ma. Kansalaisten vapausoikeudet toteuttavat poliittista ja kulttuurista kansalaisuut-
ta ja tss-oikeudet turvaavat valtiokansalaisuuden toteutumisen. VISA-hankkeessa
tehtiin osatutkimuksia merkityiltd viestinnin osa-alueilta: strateginen johtajuus,
viestinnin suunnittelu ja toteutus, mediaseuranta- ja analyysi, sidosryhmi- ja yhteis-
tyotahojen viestintd, kansalaisviestinti ja verkkoviestinti.
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O Viestinndn jobtamisen ja sisdisen viestinndn arviointipisteet
o Viestinndn jobtamisen ja ulkoisen viestinndn arviointipisteet

Kuviol Valtiohallinnon viestinndn seuranta- ja arviointijirjestelmi VISA
Viestinnin seuranta- ja arviointimalli VISA:ssa on esitetty keskeiset viestinnin

arviointipisteet. Lisiksi on huomattava, etti kiytinnon viestinnissi on paljon eri
teemoja, jotka leikkaavat lipi koko organisaation. T4ll8in viestinnin vaikuttavuutta



pitid arvioida eri suuntiin. Tillaiset havainnollistavat mallit voivat siten olla vain kar-
keita yleistyksii organisaatioiden viestinnin arvioinnista. Kriisiviestinnissi arvioin-
tipisteet ovat ajallisesti ja painotuksiltaan erilaisia kuin normaaliaikoina (Huhtala &
Hakala 2005). Kriisissd korostuvat strateginen johtajuus, piitdksenteko sekd niiden
yhteistoiminta viestinnin toteutuksen ja sidosryhmien kanssa. Huhtalan ja Haka-
lan tutkimus osoitti, ettd sidosryhmiit, kuten matkatoimistot, lentoyhtiét ja Suomen
Runainen Risti ja kirkko, nousivat toiminnan ja viestinnin kannalta Aasian hyoky-
aaltokatastrofissa strategiseen asemaan. Verkkoviestinti nopeana tiedonvilityksen
muotona seki toisaalta kansalaisten suorat yhteydenotot viranomaisiin ovat kriiseissi
korvanneet mediaa asianosaisten kansalaisten nikékulmasta. Median merkitys sen
sijaan kasvaa suurta yleisod koskettavissa kriiseissi, varsinkin kriisin alkuvaiheessa ja
jilkihoitotydssi (Huhtala & Hakala 2006).

VISA-hankkeessa viestintii tarkasteltiin eri nikékulmista.

1. Strateginen johtajuus: Strategisen viestinnin johtamisen nikokulmasta osiossa
haastateltiin tapausministerididen poliittisesta ja hallinnollisesta johtamisesta vas-
taavia. Tutkimuksessa nostettiin arviointiin kirjallisen strategia-aineiston perusviestit
sekd haastatteluissa nousseet teemat: mitid pitiisi arvioida, miten, ja mitkd ovat
arvioinnin perustelut. Tsunamitutkimuksessa strategisen viestinnin tutkimusaineisto
koottiin haastatteluilla, aikakarttojen ja muun dokumenttiaineiston avulla.

2. Viestinnin toteutus: Osiossa haasteltiin tapausministerididen viestinnisti
vastaavia sekd kiytinnon viestinnin toimijoita laadullisen otannan perusteella.
Tutkimuskysymysten mukaisesti osiossa pohdittiin viestinnin nykyisti toteutusta:
yleisid arviointiperusteita, tietojen kerddmisti viestinnin kehittimistarpeiden
pohjaksi seki viestinnin hyvii kiytintoji. Lisiksi osio sivusi myds normaaliaikojen
kriisiviestinnin arviointia. Tsunamitutkimuksessa viestinnin toteutuksen arvioinnissa
kiytettiin lisiksi aikakarttoja ja kyselyjd aineiston keruumenetelmini.

3. Media ja muu julkinen keskustelu: Osion pohjaksi tehtiin tapaustutkimus
ministerididen kiytdssi olevista mediaseurantamenetelmisti ja kehitettiin media-
analyysia varten luokittelurunko, jonka avulla ministerididen viestintiyksikdt voivat
kehittdd siitd itsearvioinnin vilinettd tai teettii media-analyysin ulkopuolisella ja
seurata “strategisten” viestien lipimenoa mediassa. Myds organisaation toimijoiden
mediaesiintymisti voi seurata, kuten tehtiin tsunamitutkimuksessa.

4. Kansalaisviestintd: Tissi osiossa pyrittiin etsimiin niitd seikkoja, jotka kansalais-
tentiedontarpeiden nikdkulmastavoisivat olla oleellisia, kun ministeridt suunnittelevat
hallinnonalan viestintdi kansalaisia varten. Tutkimuksessa kiytettiin kyselyi, kun
taas tsunamitutkimuksessa tiedonkeruussa kiytettiin kansalaiskirjeiti. Asianosaisten
kansalaisten tiedonkulku toimi aktiivisten kansalaisten verkkoviestinnin avulla,
jolloin sukelluksen harrastajien Sukellus.fi-sivusto etti Thaimaan ystivien Thairy.net
osoittautuivat merkittiviksi tiedonjakokanaviksi kriisissi. Nimi sivustot analysoitiin
temaattisesti ja sijoitettiin muuhun aikakarttaan.

5. Sidosryhmiit ja yhteistyotahot: Seki valtionhallinnon sisiisid ettdi ulkoisia
sidosryhmii, yhteistyotahoja ja kansalaisyhteisdji lihestyttiin kyselylld. Tavoitteena
oli hankkia tietoa ministerididen sidosryhmien ja yhteistyotahojen nikemyksistd
ministerididen viestinnistid., Tutkimustuloksia kiytettiin VISA:n rakentamisessa
apuna. Niiden perusteella pyrittiin arvioimaan, miti sidosryhmiviestinnissi pitiisi Tiedotustutkimus
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vertaisarvioinnin etti ulkopuolisen arvioinnin pohjaksi. Tsunamitutkimuksessa
sidosryhmien keskeisiltid toimijoilta tiedot kerittiin haastattelu- ja dokumenttiai-
neiston perusteella, Kriisiviestinnin tutkimuksessa sidosryhmilli osoittautui olevan
paljon keskeisempi strateginen rooli kuin yleensi ministerion viestinnisti voisi
piitelli.

6. Verkkoviestintd: Verkkoviestinnin osalta kiytiin lipi ministerididen
verkkotutkimuksia sekid Laatua verkkoon -hankkeen* tuottamaa verkkoarvioinnin
tyokalua, Niiden rinnalle kehitettiin yksinkertaista tapaa arvioida verkkosivustoja
kiyttijin nikdkulmasta. Osiossa tehtiin selvitys tapausministerididen verkkosivuista:
miti tietoja sivuilta I8y tyy ja miten helposti saavutettavia ja kiytettivii verkkosivustot
ovat. Tsunamitutkimuksessa verkkoviestinti osoittautui asianosaisten kansalaisten
kannalta ensiarvoiseksi kriisin akuutin vaiheen aikana. Siksi kriisiviestinnissi
verkkoviestinnin seuranta ja arviointi osoittautuivat strategisesti merkittiviksi
tilannekuvan koonnin ja tiedonkulun kannalta,

VISA-tutkimushankkeessa viestinnin arviointia ehdotetaan jaettavaksi kunkin
arviointipisteen kohdalla kolmeen tasoon: itsearviointiin, vertaisarviointiin ja ulkoiseen
arviointiin. Tilldin organisaation sisiinen tieto kumuloituu, saadaan vertailukohtia
muista vastaavassa asemassa olevista organisaatioista ja varmistetaan tutkimustiedon
luotettavuus ulkopuolisella tutkimuksella ja arvioinnilla.

Viestinnin vaikuttavuuden arvioinnissa on kyse monimutkaisista kulttuurisista
ja sosiaalisista prosesseista, joista on tehty tieteellisid tutkimuksia vuosikymmenii,
erityisesti 1900-luvun niin sanotun MCR (Mass Communication Research) -tutkimus-
perinteen piirissi. Tutkijoiden keskuudessa kiistellddn siitd, miten viestinnin vai-
kuttavuutta ylipditiin voisi arvioida ja arvottaa. Viestinnissi on usein kyse ymmir-
rettivyydestd, tulkinnoista ja asenteista, joita eri toimijaosapuolet ovat omaksuneet.
Tulkintoihin vaikuttavat hyvin monet seikat. Jotta viestinnin vaikuttavuudesta saa-
taisiin luotettava kuva, on arvioinnin pohjauduttava laajoihin yhteiskunta- ja kiyttiy-
tymistieteellisiin tutkimuksiin. Niiden toteuttamiseen soveltuvat parhaiten toimija-
organisaatioiden ulkopuoliset tutkimuslaitokset ja yritykset.

VISA-HANKE NOSTI ESIIN VIESTINNAN SOLMUKOHDAT

Yhteenvetona VISA-hankkeen tutkimustuloksista voi sanoa, etti se nosti esiin lu-
kuisia pienii ja isompia ongelmia valtionhallinnon viestinnissi ja sen arvioinnissa.
Jokaisessa arviointipisteessd on kyettivi etsimiin ja tutkimaan niitd tietotarpeita,
joita asianomainen taho tarvitsee omaa legitiimii toimintaansa varten. Usein ongel-
ma niytti kilpistyvin siihen, ettd kenen tietojen tai mistd saatujen tietojen varassa
ministeriotd johdetaan ja piitdksid tehddin, Desk-tutkimus osoitti, etti selvityksilld
ja tilaustutkimuksilla voidaan my8s perustella ndenniisen objektiivisesti erilaisia po-
liittisia tai hallinnollisia mielihaluja. Selvityksii ja tutkimuksia tehdiin paljon pdil-
lekkiin ja perikkiin, eiki tieto organisaation sisilld kulje. Jos toimitaan "kansalaisia
varten”, niin misti tiedetiin, ettd niin todellisuudessa tapahtuu, jos kansalaisten toi-
veita tai odotuksia ei missiin vaiheessa kysyti tai kansalaismielipidettd seurata me-
diasta. Kysymys on miti suurimmassa miirin organisaation sisiisesti tiedonkulusta
sekd viestinnin ja vallankiyton avoimuudesta.

VISA-tutkimus osoitti myds ne ristiriidat, joita sisiltyi strategisessa johtamisessa
poliittisen ja hallinnollisen viestinnin vilille. Poliittisten valtiosihteerien nimitykset
vahvistavat poliittista ohjausta, mutta johtaako timi viestinnillisesti angloamerikka-
laiseen spokesperson-jirjestelmiin, jota perinteisesti Suomessa on vierastettu. Pohjois-
maisessa julkisuusperiaatteessa on korostettu, etti poliittisten toimijoiden ja median



yhteys tulisi demokraattisessa oikeusvaltiossa olla vilitonti: viranomaistiedottajan
tehtivi on madaltaa kynnysti ja avata julkisuuden ovia poliittisille toimittajille, jotta
poliittinen toiminta voi tapahtua mahdollisimman avoimessa julkisuuden tilassa.

VISA-tutkimushankkeen tulokset (Nieminen ym. 2005a, 60-71) voi seuranta- ja
arviointijirjestelmissi painottaa keskeisiin viestinnin arvioinnin kohteisiin:

Mediaseuranta: Tutkimuksen mukaan ministerididen viestinnissi keskeisti on
viestien ymmirrettivyys ja perillemeno seki toisaalta kansalaisten tietotarpei-
den kartoittaminen., Niihin kaivataan arviointia ja kriteereitd. Myds hallinnonalan
seuraamista ja poliittisen viestinnin arviointia varten tarvitaan konkreettisia vilinei-
ta.

Sidosrybmaviestintd: Sidosryhmikartoituksen tarvetta korostettiin selkeisti lihes
kaikissa ministeridissid. Kohdennetun viestinnin perillemenon arvioimiseksi kaiva-
taan konkreettisempia vilineitd olemassa olevien maine- ja julkisuuskuvamittareiden
lisiksi. Sidosryhmien kartoittaminen ja niiden tietotarpeiden huomioon ottaminen
osoittautui useissa ministeridissi puutteelliseksi.

Verkkoviestinti: Erityisesti korostui tarve saada tietoa verkon kiyttijistd ja heidin
tarpeistaan. Verkkosivujen analysointiin valtiovarainministeriossi luodun Laatua
verkkoon -tydkalun avulla voidaan kartoittaa verkkosivujen toimivuutta organisaati-
on nikokulmasta, mutta se ei ota huomioon kansalaisen tai muun kiyttijin tarpeita.
Verkkosivujen viestinnillinen arviointi edellyttii tutkimuksellista jatkotydti.

Kansalaispalaute: Kansalaispalautteen systemaattinen kerdiminen ja kansalaiskes-
kustelun seuraaminen nousivat esille viestinnin toimijoiden tutkimuksessa ja kansa-
laiskyselyssi. Kansalaisnikékulman mukaanottaminen edellyttii tietojen kerdimisti
hyvin monista julkisen keskustelun lihteisti. Kansalaisviestintii varten arviointijir-
jestelmissi on hyvi olla kaikki viestinnin osa-alueet lipileikkaava arviointiasteikko.

Viestinndn jobtaminen: Viestintd nihdiin kiinteini osana kaikkea organisaation toi-
mintaa, jota pitdi arvioida myds strategisessa ja viestinnin kiytinnon johtamisessa.
Arviointi pitdd liittdd sidnnolliseen suunnitteluun ja tuloksiin, kuten talous- ja toi-
mintasuunnitelmiin.

Sisdinen viestintd: Ulkoisen viestinnin arviointiin liittyvi sisiinen viestintd nihtiin
tirkeiksi arvioinnin kohteeksi erityisesti strategisten viestinnin tavoitteiden ja ydin-
viestien nikdkulmasta. Tutkimus osoitti, ettd ulkoista ja sisdistd viestintdi ei organi-
saatioissa voida erottaa toisistaan. Erityisesti timi korostui kriisitilanteiden viestin-
nin johtamisessa ja arvioinnissa.

Resurssit: Valtionhallinnon viestinnissi on selvisti vihemmin resursseja kuin yleen-
sd vastaavansuuruisissa organisaatioissa muuten yhteiskunnassa. Keskeisiksi heikoik-
si alueiksi osoittautuivat mediaseuranta sekd verkkoviestinti ja niiden analyysit. Mi-
kili mediaseurannan, verkkoviestinnin ja kansalaispalautteen jatkoanalyysit tehddin
viestinnin osastoilla, niihin tarvitaan enemmin resursseja.

Tutkimusraporteissa (Nieminen ym. 2005a ja 2005b) esitetty valtionhallinnon
viestinti- ja seurantajirjestelmin mittaristo ei ole mikiin yksi yhteniinen arviointi-
mittaristo, vaan se koostuu useista eri tarpeita varten joustavasti sovellettavista viestin-
nin arviointivilineisti. Koska valtionhallinnon viestinti sisiltdi jo ministeridtasolla
hyvin laajoja ja monimutkaisia prosesseja, niiden seuraaminen ja arviointi ei voi olla
kovin mekaanista tydti. Siksi raportissa suhtauduttiin kriittisesti tuloskorttipohjalta
rakennettuihin malleihin, jotka niyttiytyvit lihinni itsetarkoituksellisilta arvioinnin
vilineiltd. Arviointi vaatii pitkijinteistd ja hyvii suunnittelua ja tulosten systemaat-
tista analysointia, jotta viltytiin nienniisarvioinnilta. Itsearvioinnissa yksiksilld ja
viestinnin toimijoilla on mahdollisuus valita vapaammin kiytettivii vilineitd kuin
vertaisarvioinnissa. Jotta voidaan sanoa jotain viestinniin vaikuttavuudesta tulosneu-
votteluissa ja muussa organisaation tavoitteiden toteutumisen arvioinnissa, edellyte- Tiedotustutkimus
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Tutkimustulokset tiivistettiin loppuraportissa tulevaisuuteen suuntautuviksi toi-
mintasuosituksiksi. Tulokset jaettiin kahteen osaan, joista toisen osan muodostivat
suositukset siitd, miten valtionhallinnon viestinnin ja seurannan arviointia tulisi
rakentaa. Niissi tutkimustuloksissa korostui valtioneuvoston kanslian roolin vah-
vistaminen viestinnin tutkimuksen ja arvioinnin koordinoinnissa. Poliittisen ja
hallinnollisen viestinniin toimivuus ja niiden erilainen arviointi nousivat ongelmina
esiin. Tiedonkulun ja viestinnin ongelmat kilpistyivit usein poliittisen hallituksen
vaihtumiseen, miki edellyttii organisaatiolta systemaattista arviointia. Myds mi-
nisterididen yhteniisid arviointi- ja tutkimuskiytintdji tulisi tutkimuksen mukaan
kehittid nykyisten hajallaan olevien ja satunnaisten selvitysten ja tilaustutkimusten
sijaan. Viestinnin arviointi olisi hyvi sijoittaa osaksi vuosittaista tulosohjausjirjes-
telmii. Toinen osa VISA-hankkeen tuloksista olivat konkreettiset ideat ja analyysi-
menetelmit. Tutkimus osoitti hyvin monia konkreettisia ongelmia, joihin ei oltu en-
nen haastattelukysymyksii kiinnitetty lainkaan huomiota.

Tutkimustulokset osoittivat toisaalta valtionhallinnon viestinnin toimivuutta
konkreettisessa tiedotustydssi, mutta ennen kaikkea ristiriitoja eri toimijatasojen
ja hallintorajojen vililld. Tutkimus osoitti myds kriisiviestinnin valmiudessa selvid
puutteita, jotka osoittautuivat todeksi heti tsunamitutkimuksissa. Viestinnin arvi-
ointiperusteita ei voi irrottaa yhteiskunnan ja valtion yleisistd premisseistd, perusoi-
keuksista ja niiden toteutumisesta. Arvioinnissa tulee kiinnittii huomio siihen, mi-
ten kukin viranomainen viestinnillisesti niitd poliittisia, kultuurisia, taloudellisia,
sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia toteuttaa.

Valtionhallinnon ulkoisen viestinnin yleiset arviointiperusteet pohjautuvat paitsi
perusarvioihin, my®8s harjoitettuun poliittiseen ja hallinnolliseen ohjaukseen. Useis-
sa arviointipisteissi nousi esille tulkintaan liittyvi viestinnin ymmirrettivyys seki
toisaalta tiedonkulkuun liittyvi tietojen perille meno. Erityisesti normaalista poik-
keavissa tilanteissa, joissa pditoksenteko on nopeaa ja perustuu hajanaisiin tietoihin,
tiedonkulun ongelmia tulisi tutkimuksen mukaan vihentii jatkuvilla harjoituksilla.
Siksi systemaattinen tiedonkeruujirjestelmi kaikilla viesitnnin osa-alueilla on koko
viestinnin arvioinnin ja kehittimisen perusta.

LUOTTAMUS VIRANOMAISEEN KATOAA HETKESSA

Tissi artikkelissa on luotu yleiskatsaus Valtionhallinnon viestintd 2007 -hank-
keen tuloksiin ja siitd nousseisiin kriittisiin kysymyksiin suhteessa hallinnon, demo-
kratian, julkisuuden ja kansalaisyhteiskunnan viestinnilliseen toimivuuteen ja sen
arviointimahdollisuuksiin. Kriittisesti voidaan kysyi onko markkinajulkisuuden
ehdoilla toimivassa julkishallinnossa unohdettu viestinnin vaikutustutkimukset
ja MCR:n kritiikki? Miten strateginen tehokkuusajattelu ja avoimuutta korostava
kommunikatiivinen toiminta sopivat yhteen? Kuten Habermas kommunikatiivisen
toiminnan teoriassaan (1984) argumentoi, kommunikaation perustana oleva "yhteis-
ymmirrys ja vaikutus ovat ainakin asianosaisten nikokulmasta toisensa pois sulkevat
koordinaatiomekanismit. Ymmirtimisprosessin (Verstindigungsprozess) tarkoitus ei
samanaikaisesti voi olla yhteisymmirryksen saavuttaminen jonkin interaktioon osal-
listuvan kanssa ja vaikuttaminen hineen kausaalisessa merkityksessi.” (Habermas
1984, 71.) Arviointia korostavan yhteiskunnan erilaiset strategiset pyrkimykset ja
niiden seuranta lihtevit vaikuttamisen ajatuksista. Habermas argumentoi, etti yh-
teisymmirrys ei tilldin endi perustukaan yhteisille nikemyksille kun asianomainen
huomaa, etti se on toisen ulkoisen vaikutuksen aikaansaannosta. Arviointi jii sen
arvioimiseksi, millaisia vaikutuksia ulkoisessa merkityksessi on viestinnilld kyetty
saamaan aikaan.



Jos julkishallinnon viestinti on kansalaisia varten, niin tsunamitutkimusten opet-
tamana voi kysy4, mihin hallinto puolestaan tarvitsee aktiivista kansalaista? Missi ja
miten timi kansalaisen ja viranomaisen viestinnillinen kohtaaminen on mahdollista
niin, ettd kansalainen voi osallistua julkiseen toimintaan deweylaisessa merkitykses-
sd?

Julkisten organisaatioiden johtamiselle ja viestinnille on erityisen tyypillistd
institutionaalisuus, se ettd toiminta tapahtuu organisaatioiden kesken. Aktiivisten
kansalaisten on vaikea mahtua edes verkostoituneina murtamaan instituutioiden vi-
listd valtaa. Poikkeuksena tisti ovat kansalaisaktivismin muodot, kuten Seattlessa
v. 1999, jossa kansalaisaktivistit saivat joukkovoimaa Seattlen ammattiyhdistysliik-
keelti kaupungin liikenteen ja turvatoimien pysiyttimiseksi WTO:n kokouksen
vuoksi. Seattlessa ja muissa maailman sosiaalifoorumin toiminnoissa on internet
toiminut viestintikanavana (Yli-Anttila 2005). Se on mahdollistanut julkisen toi-
minnan organisoitumisen. Myds tsunamikatastrofissa kuuden hengen sukelluksen
harrastajista koostunut ystivijoukko® kykeni muuttamaan hetkessi muutaman sa-
dan kiyttdjin yksityisen verkkopalvelimen palvelemaan yli miljoonaa tiedonetsijii
katastrofissa. Sivusto palkittiin tiedonjulkistamisen valtionpalkinnolla siiti, etti se
kykeni Suomessa kriisissi toimimaan tiedonvilittdjini ja auttamaan hidissi olleita
kansalaisia.

Kun valtionhallinnossa arvioidaan viestinnin vaikuttavuutta, sielli olisi kyettivi
arvioimaan myds tillaisten aktiivisten kansalaisten potentiaalia ja tietotarpeita, eikd
vain ennalta asetettuja, ylhiilti—alas suunnattuja palveluja. Viestinti toimii "kansa-
laisia varten” silloin, kun sekid normaaleissa etti hiiriotilanteissa kansalaiset tunte-
vat, etti viranomaisen toimintaan ja tietoon voi luottaa. Luottamus viranomaiseen
voi menni hetkessi puhelinlinjojen tukkeutuessa tai verkkosivujen kaatuessa, kuten
kriisiviestinnin tutkimukset ovat osoittaneet.

Viitteet

1 Weberin byrokratiamalli esitetiin tissi lehdessi Hannele Huhtalan artikkelissa Max Weberin byrokra-
tia ja kriisiviestintd: Suomen viranomaisten toiminta Aasian hydkyaaltokatastrofissa.

2 Tutkimushankkeesta vastasi Helsingin yliopiston viestinnin laitoksen Viestinnin tutkimuskeskus CRC
(Communication Research Centre). Hankkeen tutkimusjohtajana toimi Ph.D. Hannu Nieminen ja vas-
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3 Valtioneuvoston kanslian julkaisuissa kiytetiin eri nimityksid viestinnin hiiridtilanteista normaaliaikoi-
na. Viestintisuunnitelmassa (8.4.2004) on luku 2.5 Kriisiviestinti: "Kriisi on normaalia toimintaa hait-
taava tilanne. ... Kriisitilanteissa viestintii ja tiedotusta tehostetaan... Kriisitilanteissa johdon viestinti
on avainasemassa.” Kriisiviestintii kdytetdin kattokisitteeni kaikille seuraaville ohjeille:

- Valtionhallinnon viestintisuosituksessa (23.6.2002) luvun VI ohje: "Tiedotus erityistilanteissa ja poikkeus-
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ovat "normaaliolojen héiristilanteita’.
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olojen tiedotusta varten
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Normaaliaikojen ja hiiridtilanteiden tehostettu viestintd valtioneuvostotasolla. Objeita ja neuvoja viestintidn.”
(18.6.2003).

- Valtioneuvoston tiedotusyksikon tiedotus erityistilanteissa ja poikkeusoloissa, Poikkeusoloista ja niiden
viestinndstd sdddetddn laissa (Valmiuslaki 1080/1991 ja Puolustustilalaki 1083/1991). Niiden viestinnin
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