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MAX WEBERIN BYROKRATIA JA KRIISIVIESTINTA:

SUOMEN VIRANOMAISTEN TOIMINTA
AASIAN HYOKYAALTOKATASTROFISSA

Artikkelissa tarkastellaan viranomaisten toimintaa Max Weberin
byrokratiamallin (1947; 1978) avulla, koska timdn mallin pohjalta
useat julkisen sektorin organisaatiot yhd toimivat normaaliaikojen
kriisitilanteissa. Aiempien kriisien tutkintaraporteissa byrokratian on-
gelmat ovat nousseet esiin tuloksista keskusteltaessa. Kuitenkaan sitd,
miten ja mitkd byrokratian tendenssit aiheuttavat ongelmia kriisitilan-
teessa, ei ole tutkittu aiemmin paljoakaan. Artikkelissa analysoidaan
uudelleen Tiedonkulku ja viestintd Aasian hyskyaaltokatastrofissa -tut-
kimuksen haastattelu- ja kyselyaineistot, jotka ksittelevit tilannekuvaa,
viestinndn johtamista ja sisdistd viestintdd byrokratian nikokulmasta.
Tulokset osoittavat, etti byrokraattinen toimintamalli aiheutti monia
ongelmia tsunamin hoidossa niin Suomessa kuin muissakin Pohjois-
maissa. Suomessa ongelmat johtuivat erityisesti organisaation toimin-
nan auktorisoitumisesta, tamdin auktoriteetin rakenteellistumisesta sekd
hierarkiasta ja asemien eriarvoistumisesta. Ongelmia aibeuttivat myos
erikoistuminen ja organisaation toiminnan virastoituminen. Johtopdd-
toksissd kyseenalaistetaan byrokraattisen mallin toimivuus sekd kysy-
tddn, olisiko aika jo organisoitua toisin.

Artikkelissa tarkastellaan Tiedonkulku ja viestintid Aasian hydkyaaltokatastrofissa
-tutkimuksen tuloksia uudelleen Max Weberin byrokratiamallin 15 tendenssin avulla
(1947; 1978). Useissa aiempien kriisien tutkimuksissa on ilmennyt, ettd monet kriisi-
johtamisen ja -viestinniin ongelmat ovat juontaneet juurensa byrokraattisesta tavasta
toimia (Ennelin 2003, 208—-213; Toivonen 2003, 225-228; Hellenberg ja Pursiainen
2003, 284-285). Niiden aiempien kriisien tuloksia ei kuitenkaan ole systemaattises-
ti tarkasteltu byrokratian tendenssien kautta. Myoskiin tissi esitetyn tutkimuksen
asetelmassa ei byrokratian tendensseji ollut hypoteeseina, vaan aineisto kerittiin
muiden, tehtivinantoon pohjautuvien tutkimuskysymysten kautta (Huhtala ym.
2005). Byrokraattinen toimintatapa, asenne ja sen aiheuttamat ongelmat nousivat
tutkimuksessa kuitenkin keskeisiksi tutkimustuloksiksi (Huhtala ym. 2005, 247).
Tiamin vuoksi tutkimuksen haastattelu- ja kyselyaineistot, jotka kisittelevit tilanne-
kuvaa, viestinniin johtamista ja sisdisti viestintii, analysoidaan tissi uudelleen ja
niisti keskustellaan byrokratian 15 tendenssin kautta, Niin voidaan ymmirtii tar-
kemmin, miten ja mitkd byrokratian tendenssit aiheuttivat ongelmia kriisitilanteessa



jamiten byrokraattinen toiminta heijastui kriisin ajan viestinnillisessi toiminnassa. Timi
voi auttaa viranomaisten toiminnan kehittimistd kriisitilanteissa.

Kriisi-sana tarkoittaa kohtalokasta hiiristd, ikillisti muutosta tai ratkaisevaa
kiinnettd. "Kiinassa kriisi tarkoittaa uhkaa tai mahdollisuutta, kreikan kielen
‘krisis’ sitd vastoin tarkoittaa ratkaisua” (Saarelma-Thiel 1994, 183). Kriisi voidaan
ymmirtii kulttuurisena kisitteeni, joka sisiltdi dynaamisena prosessina aina seki
uhkan ettd mahdollisuuden. Kriisi sisiltdd siis aina jollakin tasolla kdinnekohdan
mahdollisuuden. Siihen, muodostuuko kriisisti suuriakin menetyksii kokeneille
ihmisille katastrofi vai jollakin tavalla puhdistava kokemus tai selviimistarina, vai-
kuttaa oleellisesti se, milli tavoin he kokevat saavansa tukea ja ymmirtimystd hi-
dissiin. (Huhtala ja Hakala 2006, 19.) Forsbergin ja Pursiaisen (2003, 9) mukaan
kriisienhallinta on "kykyi tehdi tarkoituksenmukaisia paitoksid. Kriisind voidaan
pitii tilannetta, jolloin jotakin epitoivottua on jo tapahtunut mutta jossa on vield
suurempien menetysten vaara’. Kriisinhallinta on organisaation suunniteltua toimin-
taa poikkeustilanteessa; sen tarkoituksena on minimoida vahingot ja tapahtuman toi-
minnalle aiheuttamat menetykset. Kriisiviestinti on keskeinen osa kriisinhallintaa ja
johtamista. (Lehtonen 1999, 129.) Byrokraattisen toimintatavan ongelmat nikyvit
kriisien johtamisessa ja timin seurauksena usein myds viestinnin organisoinnissa
ja toteutuksessa muun muassa reagoinnin hitautena. Byrokraattisen toimintatavan
onnistumiset taas nikyvit muun muassa toiminnan selkeyteni ja avoimuutena.

Byrokratiassa viestinti mielletdin informaation siirroksi viestinnin siirtojisen-
nyksen mukaisesti: kuka sanoo miti, minki kanavan vilitykselld, kenelle ja milld
vaikutuksilla, kuten kuuluu Harold D. Lasswellin klassinen miiritelmi. Viestintii
siirtona tutkittiin MCR-perinteen (Mass Communication Research)? piirissi. MCR-
perinne jittijiljen erityisesti julkishallinnon viestintiin, joka organisoituu modernin
jirjestyksen mukaisesti vertikaalisesti ja hierarkkisesti weberiliiseksi byrokratiaksi
(Weber 1947; 1978). Siirtojisennyksen mukainen ajattelu on ollut erityisen vahva
osa viestintii ja tiedonkulkua organisaatioissa, jotka noudattavat klassisia linja-
organisaatiomalleja. Viestinnin tehtivini on pitdd liiman tavoin organisaatio koossa
tai toimia orgaanisesti tietojen vilittdjind ylhiilei alas tai piinvastoin. (Huhtala ja
Hakala 2006, 21.) T4llainen viestinnillinen toiminta on usein ongelmallista kriisis-
sd, jossa tarvitaan nopeaa, monitahoista vuorovaikutusta ja toimintaa niin organisaa-
tion sisdisessd viestinnissi kuin myds viestinniissi kansalaisten ja hitdin joutuneiden
kanssa.

Kisitteend kriisinhallinta sisiltdd sekd organisaation johtamisstrategiat kriisi-
tilanteissa ettd niihin integroidun kriisitilanteeseen sisiltyvin yhteystoiminnan eli
kriisiviestinnin (Lehtonen 1999, 128-129). Kcriisitilanteissa organisaatioiden vas-
tuuhenkilét joutuvat priorisoimaan tehtivii ja asioita, joista tiedotetaan sekd tapaa,
miten tiedotetaan ja kuka kantaa strategisen ja kuka moraalisen vastuun (Huhtala ja
Hakala 2006, 20). Kriisiviestinnin kisitettd kiytin yhteisend nimittdjini kaikille
niille viestinnin muodoille, joita kriisissi joudutaan kiyttimiin, Kuten Huhtala
ja Hakala (2006) kirjoittavat, viestinti on silloin tiedonkulkua, yhteisyyden raken-
tamista, sanoman levittimisti joukkoviestimien ja verkon kautta, vuorovaikutusta,
lisnioloa ja kohtaamista. Viestinti on enemmin kaksisuuntainen ajatteluntapa, jol-
la pyritdin toisaalta strategisesti tavoitteisiin ja toisaalta nihdiin kommunikaation
merkitys yhteiseni jakamisena ja kohtaamisena. Kriisissi kaikki nimi keinot ovat
sallittuja ja usein vilttimiceomii (Huhtala ja Hakala 2006, 23).

Kuten sanottu, tsunamia edeltineisti kriiseisti tehdyissi tutkimuksissa nousee
esiin byrokratian mukanaan tuomia vakavia ongelmia kriisinhallinnassa ja viestin-
nissi (Joutsenniemi 1987; Morid 1988; Raittila, 1996; Aasian luonnonkatastrofi
26.12.2004 Tutkintaselostus A2/2004Y; Huhtala ym. 2005)3 Esimerkiksi Tiedotustutkimus
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Suomen valtionhallinnossa toimenpiteiti vaativa tilanne, lukuun ottamatta muuta-
mien suomalaisten evakuointia Kiovasta. Virkamiehet eivit siis tunnustaneet tapah-
tumaa kriisiksi, mikd oli ristiriitaista kansalaisten ja tiedotusvilineiden huolen ja
kisityksen kanssa. Byrokraattista mielenlaatua kuvastaa my8s se Ennelinin piitel-
mi, ettd siteilyviranomaiset tiesivit, miten toimia vakavassa siteilytilanteessa, mutta
ohjeistusta lieviin siteilytilanteeseen ei ollut, joten mitdin ei osattu tehdi. (Ennelin
2003, 208-213.) Systeemin joustamattomuutta kuvastaa puolestaan hyvin se, etti
henkilokunnasta oli pulaa samaan aikaan sattuneen virkamieslakon lisiksi my8s sen
vuoksi, ettd moni vietti jiljelld olevia lomapiividin, jotka piti kiyttidd huhtikuun lop-
puun mennessa.

Kuten tsunamissa myds TSernobylin onnettomuuden kohdalla valtionhallinnon
henkilékunta ymmarsi ylitdiden merkityksen, ja vain pieni vihemmistd pitdytyi
virka-ajassa. Palkanlaskennassa byrokratia sen sijaan tuli vastaan: Joutsenniemen
(1987, 29-31) mukaan valtionhallinto ei maksanut kaikista ylitydtunneista korvaus-
ta. Autolautta Estonian uppoamisonnettomuudessa puolestaan tilanteen ja viestilii-
kenteen johtaminen kuului hallinnollisesti eri ministeriéille. Timi nikyi takkuiluna
stirryttiessi hitiviesteisti hilyttimiseen ja edelleen toimintaan. (Toivonen 2003,
225-228.) Syyskuun 11. piivin tapahtumien hoidossa taas puhelinliikenteen takkui-
lu tuotti ongelmia, samoin kuin tsunamissa (Huhtala ym. 2005).

Myés Ruotsin, Tanskan ja Norjan tsunamin arviointitoimikunnan/-komitean tut-
kintaraportteja tarkasteltaessa byrokratian ongelmat nousevat keskeisiksi. Ruotsin
onnettomuudentutkintalautakunnan raportin mukaan piiongelmana oli tehokkaan
kriisiorganisaation ja johtajuuden puute (Sverige och tsunamin 2005, 509). Voidaan
kysy4, ettd eikd timi juuri todista, ettd olisi tarvittu byrokratia, jonka vastuualueeseen
kyseessi olevan kriisin hoito olisi selkeisti kuulunut. Itse argumentoisin kuitenkin,
etti byrokraattinen ajattelumalli johti siihen, etti ei osattu nopeasti organisoitua ja
ryhtyi hoitamaan kriisid: odoteltiin johtajia ja ohjeita, ja kun ne puuttuiva, ei osattu
toimia. Ongelmiksi Ruotsin raportissa todetaan useita samoja ongelmia kuin Suomen
viranomaisten tiedonkulkua ja viestintdi kisitelleessi raportissakin (Huhtala ym.
2005): kadonneiden ihmisten nimilistojen yllipito ei toiminut, mikd Ruotsissa johti
jopa pahoihin virheisiin, tydntekijéiden hyvistd yrityksesti huolimatta (Sverige och
tsunamin 2005, 510; Huhtala ym. 2005, 253). Toiseksi, viestinti ja tiedotus laajalle
yleisélle ei toiminut varsinkaan aivan kriisin alussa (Sverige och tsunamin 2005, 510;
Huhtala ym. 2005, 247-252). Ruotsissa myds todettiin, etti sisiisessi viestinnissi oli
ongelmia. My®6s hierarkian ongelmat huomattiin, ja Ruotsin raportissa todetaankin
muun muassa, ettd kynnysti kutsua tdihin hierarkiassa korkeammalla olevia tiytyy
madaltaa (s. 512). Viestintiin liittyen Ruotsin arviointikomitean raportissa todetaan
myds, ettd myds muita kun traditionaalisia viestinniin lihteitd tiytyy seurata (s. 532).

Tanskassa tsunamin hoidon arviointi koostui noin 30 valtionhallinnon ja yksi-
tyisen sektorin organisaation arvioinnista. Tanskassa TNS Gallup A/S teki kysely-
tutkimuksen, johon suurin osa raportin johtopiitdksisti ja suosituksista pohjaa (Eva-
luering af den samlede danske hindtering af flodbelgekatastrofen i Asien 2005, 1).
Kyselyn mukaan 37 % vastaajista oli tyytymittomid Tanskan valtionhallinnon toi-
miin, 46 % oli tyytymittomii matkatoimistojen toimintaan ja 40 % vakuutusyhtididen
toimintaan. Tyytymittdmyys kaikkia edelld mainittuja kohtaa korostui merkittivisti,
jos katastrofi kosketti vastaajaa konkreettisesti (esim. vastaajalla oli sukulaisia louk-
kaantuneiden joukossa) (em.). Myds Tanskan raportissa huomautetaan yhteni pii-
lsydoksen, ettid viestinti eri toimijoiden vililld oli riittimitdnti ja erityisesti Tanskan
ulkoministerion viestinti ensimmadisind pdivini oli puutteellista (Evaluering af den
samlede danske hindtering af flodbglgekatastrofen i Asien 2005, 2). Byrokraattisesti
toimien ei osattu tehdi yhteistydti hallinnon rajojen yli ja kommunikoida omista toi-
mista systemaattisesti muille.



Norjan arviointikomitea kerisi tietoa piiasiassa haastattelujen ja kirjallisten do-
kumenttien kautta. Komitean mukaan haastattelut olivat paras tiedonkeruun muoto,
koska kriisin hoidon ensimmaisessi vaiheessa ei kirjallista aineistoa juuri kertynyt,
koska edes tirkeimmissi kokouksissa ei pidetty pdytikirjaa (Rapport fra evaluering-
sutvalget for flodbelgekatastrofen i Ser-Asia 2005, 9). Norjan arviointikomitean
piiloydsksend oli, etti Norjan ulkoministerioltd puuttuu peruskisitys siitd, miti
hititilavalmius (emergency preparedness) oikein on. Tdmin arviointikomitea nikee
johtuvan siitd, ettd heidin ulkoministeriénsi ymmartid kriisit yksittdisini (usein yk-
sittdisid henkilditd koskevina) tapauksina ja heilti puuttuu niin laajempi ymmairrys
kriisitilanteista ja varautumisesta niihin, Heiltd puuttuu myés alan koulutus ja har-
joitukset (Rapport fra evalueringsutvalget for flodbelgekatastrofen i Sgr-Asia 2005,
10). Norjan raportin mukaan kriisin hoidossa oli erityisesti ensimmiisen viiden pii-
vin aikana vakavia puutteita ja virheitd, esimerkiksi muut ministeridt olisi pitinyt
hilyttdi nopeammin ja strategisilla toimijoilla olisi pitinyt olla parempi kokonais-
kisitys ja ymmirrys tilanteesta katastrofialueella. Byrokratian ongelmina siis niyt-
tdytyvit jilleen omaan nikokulmaan jumittuminen ja yhteistyon ongelmat oman
yksikén ulkopuolella. Kynnys avunpyytimiseen muilta niyttii myds olevan korkea.
Norjassa puutteita oli my8s puhelinkapasiteetissa, tyontekijoiden tydhonsaantisys-
teemissi ja johtamisessa (Rapport fra evalueringsutvalget for flodbelgekatastrofen i
Ser-Asia 2005, 9).

Myés tsunamin jilkeen on vastaavia ongelmia edelleen ilmennyt, viimeksi hurri-
kaani Katrinan yhteydessi (Pence 2006; Failure of Initiative 2006; Huhtala 2006b).
Vaikka samoja ongelmia on ilmennyt eri maissa ja eri kriiseissi, tissi artikkelissa kes-
kitytiin tarkastelemaan Suomen viranomaisten toimintaa Aasian hyskyaaltokatastrofissa
byrokratian nikékulmasta. Max Weberin byrokratiamallin esittelyn jilkeen esitelldin
aineisto ja metodi. Tdmin jilkeen siirrytiin analysoimaan byrokratiamallia kiytin-
ndssi Aasian tsunamikatastrofista tehdyn empiirisen tutkimuksen tuloksia tarkaste-
lemalla ja niisti keskustelemalla (ks. myds Aasian luonnonkatastrofi 26.12.2004 Tut-
kintaselostus A2/2004Y; Raittila, 2005; Rahkonen & Ahva 2005 ja Saari 2005).

MAX WEBERIN BYROKRATIA

Byrokratia on ollut osa aikamme tydpaikkojen rationalisointiprosessia (Clegg 1990,
33—41, 50-73). Pohtiessaan tydn rationalisointia (Weber 1947, 1978; Clegg 1990)
Weber ennakoi samalla timin piivin byrokratiaa, jossa pyrkimykset mielekkdiseen
ja innostuneeseen tydntekoon on alistettu siintdjen pakkopaitaan (Clegg 1990, 29—
33; Ritzer 1996, 28-35). Hin katsoi byrokratian tiukkojen siintdjen ja menettely-
tapojen riistivin tyontekijoiltd ihmisyyden ja vallan, koska byrokratia tukahduttaa
tunteet ja yhteisollisyyden (Knights ja Willmott 1999, 131). Weberin mielesti ajal-
lemme on my8és tyypillistd byrokratian tunkeutuminen lihes jokaiselle eliminalueel-
le samalla kun rationaalisuuden rautahikki lannistaa sinne teljetyn yksilon (Starkey
ja McKinlay 1998, 4). Max Weber luettelee 15 byrokratian tendenssid, jotka Stewart
Clegg nimeii keskeisiksi byrokratisoitumistekijéiksi seuraavasti (Weber 1978, 956
1005; Clegg 1990, 39-41):

1. Erikoistuminen

2. Organisaation toiminnan auktorisoituminen

3. Hierarkisoituminen

4. Organisaatiosuhteiden sopimuksenvaraistuminen

5. Organisaation kehittyminen pitevyydenperustaiseksi Tiedotustutkimus
6. Organisaation kehittyminen uraperusteiseksi 20063
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7. Asemien eriarvoistuminen (kerrostuminen)

8. Auktoriteetin rakenteellistuminen

9. Sddntdjen formalisointi

10. Standardisoituminen

11. Keskittiminen

12. Organisaation toiminnan legitimointi

13. Organisaation toiminnan virastoituminen

14. Organisaation kehittyminen persoonattomaksi
15. Organisaation kehittyminen tietoperusteiseksi

Nimi viisitoista byrokratisoitumistekijii liittyvit selvisti toisiinsa, kuten Hanne-
le Huhtala ja Tarja Ketola (2006) toteavat: (1) Hierarkisoitumisessa syntyy selkei
esimies—alais-suhde, jolloin toiminnallisesti erikoistunut ja tarkoin mairitellyin val-
tuuksin toimiva henkildstd kehittyy hierarkkiseksi (Clegg 1990, 38—41). (2) Aukto-
riteetin rakenteellistuminen suo esimichille oikeuden antaa alaisilleen mairiyksii
tehtivien suorittamiseksi. (3) Erikoistumisen ansiosta erityyppiset tehtivit voidaan
suorittaa asiantuntevasti. Toiminnallisella erikoistumisella saavutetaan tehtivien
epijatkuvuus: tehtivit ovat tarkoin miirictyji ja selkeisti erilaisia ja niitd tekevit
muodollisesti luokitellut tyontekijiryhmit, jotka erikoistuvat vain tiettyihin tehti-
viin. Ndmi tehtivit on organisoitu jatkuvan siintelyn pohjalta, jotta voidaan varmis-
taa tyOn esteeton eteneminen organisaation epijatkuvien osien vilillid. Siten kehitys
kiy kohti erikoistumista.

(4) Pitevyysperusteisuudella pyritiin varmistamaan, etti jokaisella ammattilai-
sella on muodollinen pitevyys omalla alallaan. Tarve luoda keskusyksikké valvomaan
jakoordinoimaan erilaisten ammattilaisten suurta miirii johtaa (5) keskittimiseen.
Jokainen tydntekiji tarvitsee kuitenkin (6) organisaation toiminnan auktorisointia
voidakseen hoitaa tehtiviiin. Koska organisaation toiminta on pidettivi erilldin
yksittdisten tydntekijéiden toiminnasta, tarvitaan (7) organisaation legitimointia.
Byrokratia toimii vain, jos sen jisenet luottavat organisaationsa legitimiteettiin.
(8) Organisaation tietoperusteisuus antaa jokaiselle toiminnan puitteet.

(9) Organisaation toiminnan virastoituminen edellyttii tydntekijilei ciyced cys-
panosta, kun taas (10) organisaation kehittyminen persoonattomaksi sitoo vallan
asemaan, ei henkil6n, jolloin tydntekijditi voidaan vaihtaa. Tydntekijit voivat edeti
urallaan my8s virkaiin tai ansioiden perusteella ja siksi (11) uraperusteisuus on tyy-
pillistd byrokratialle. Weberin mielesti uran kisite on tyypillinen (oman aikamme) ra-
tionaaliselle yhteiskunnalle, koska rationaalis-legaaliselle auktoriteetille perustuvien
yhteiskuntien on varmistettava, etti vallankiyttijit eivit kiytd asemaansa oman val-
tansa pdnkittimiseen (Clegg 1990, 39, 66). Siten uran kisite on ollut organisaatioissa
muistuttamassa tydntekijditd siitd, ettd he voivat joutua uusiin tehtiviin eivitki voi
koskaan katsoa olevansa turvatussa laiskanvirassa. Uraperusteisuus ja hierarkisoitu-
minen johtavat (12) kerrostumiseen (asemien eriarvoisuuteen) yksildiden vililli.
Kerrostumisen aiheuttamaa jinnitysti lieventii (13) organisaatiosuhteiden kehit-
tyminen sopimuksenvaraisiksi, jolloin jokaiseen tehtiviin sisiltyvit oikeudet ja
velvollisuudet miiritelliin muodollisin sopimuksin. Toimintabyrokratia edellyttii
my$s riippuvuutta (14) siintdjen formalisoinnista, jolloin koko organisaatio toimii
kattavien, pysyvien, yksityiskohtaisten ja opittavissa olevien siintdjen mukaisesti.
Organisaation johtaminen perustuu kirjallisiin dokumentteihin, jolloin kaikki toi-
minta on (15) standardisoitu.

Byrokratiaa on tutkittu myds empiirisesti, muun muassa tendenssien merkitysti
seki tendenssien keskiniisid suhteita (Hage 1965), tydtehtivien sisillon ja byrokra-
tian variaatioiden suhdetta (Hall 1962) seki sen tendenssien suhdetta muun muassa



Etzionin ja Blau-Scottin organisaatiotypologioihin (Hall ym. 1967). Byrokraattista
mallia on tutkittu tarkastelemalla empiirisesti byrokratian eri tendenssien esiinty-
misti erilaisissa organisaatioissa (Hall 1961). Alvin Goulder on kuitenkin osuvasti
argumentoinut, etti byrokratia ymmirretiin usein lopputulokseksi eiki sen ten-
densseji nihdi hypoteeseina, joita tulisi tutkia ja verifioida empiirisesti (Gouldner
1948; ks. myds Hall 1961). Tendenssit voidaan nihdi byrokratian tunnusmerkkeini
(Hall 1961). Weberin kuvaama byrokratia on kuitenkin ideaalityyppi, silli kaikkien
tendenssien ei tarvitse toteutua organisaatiossa, jotta se voidaan luokitella byrokra-
tiaksi. Kéytinnossi byrokraattiseksi nimetyssi organisaatiossa ilmenee vain osa ten-
densseisti ja ideaali tyyppi on ikdin kuin se seini, jota vasten byrokratian ilmenty-
misti organisaatioissa peilataan.

MENETELMAT: HAASTATTELUT, KYSELYT JA DOKUMENTTIEN ANALYYSI

Viranomaisen viestinnillisen toiminnan selvittimiseksi Aasian hydkyaaltokatastro-
fissa tehtiin laaja empiirinen tutkimus, joista tilannekuvaan, sisdiseen viestintiin ja
viestinnin johtamiseen liittyvit aineistot tarkastelen tissi artikkelissa (Huhtala ym.
2005). Tutkimuskysymykset olivat: 1) Miten tilannekuvaa koottiin ja piivitettiin?
2) Miten viestintid johdettiin viestintiyksikdissi? 3) Miten kriisiorganisaation si-
siinen viestinti toteutui? Tissd artikkelissa niihin tutkimuskysymyksiin kerityn
aineiston analyysin pohjalta etsitiin vastausta kysymykseen: Miten byrokraattinen
toiminta heijastui kriisin ajan viestinndllisessi toiminnassa ja erityisesti, miten ja mitkd
byrokratian tendenssit aibeuttivat ongelmia?

Tutkimuksessa tehtiin 22 puolistrukturoitua yksildhaastattelua. Haastatellut
henkildt olivat kriisin strategista johtoa seki valtionhallinnossa tydskentelevii kriisi-
viestinnin asiantuntijoita, jotka tydssdin suunnittelevat ja kisittelevit kriisivies-
tintdd. Niiden lisiksi haastateltiin valtionhallinnon kanssa yhteistyossi toimineita
tahoja: Suomen Punaista Ristid, matkatoimistoja (niisti vain Aurinkomatkat ja
Finnmatkat), Finnairia ja kirkkoa. Eri haastatteluryhmii varten oli kolme eri loma-
ketta: 1) strategiset toimijat eli valmiuspiillikkéryhmin jisenet ja poliittinen johto,
2) sidosryhmit ja 3) asiantuntijat. Strategisilta toimijoilta kysyttiin muun muassa
kriisin johtamisesta ja organisoinnista, tiedonkulusta seki tilannekuvan luonnista.
Asiantuntijoilta kysyttiin valtionhallinnon toimintavalmiudesta ja harjoituksen tar-
peesta, kansalaisten tiedontarpeista, uusista teknologioista seki kriisiviestinnin ke-
hitystarpeista. Sidosryhmihaastateltavilta kysyttiin tilannekuvan luonnista, kriisin
kisittelysti sekd kansalaisten ja asiakkaiden tiedontarpeista. Jokainen haastattelu
kesti noin 1 % tuntia. Ne tehtiin yksilohaastatteluina haastateltavien tydpaikoilla
rauhallisissa tiloissa. Kaikki haastattelut nauhoitettiin ja litteroitiin. Haastattelut
ovat luottamuksellisia.

Tissd tekstissi haastattelukierros 1 viittaa strategisten toimijoiden, haastatte-
lukierros 2 asiantuntijoiden ja haastattelukierros 3 sidosryhmien edustajien haas-
tatteluihin, Haastattelulainauksessa on myds merkitty haastattelun numero seki
kauttaviivan jilkeen kyseisen haastattelukierroksen haastattelujen yhteismiiri.
Analyysimetodina on kiytetty temaattista analyysia. Analyysissa on haettu haastat-
teluissa esiin nousseet keskeiset teemat seki niiden piiteemojen alateemat suhteessa
tutkimuskysymyksiin. Piikategoriat, joissa eri teemoja tarkastellaan, ovat 1) tilan-
nekuvan luonti ja piivitys, 2) johtaminen viestintiyksikoissd, 3) sisiinen viestinti.
Timin temaattisen analyysin tulokset esitelldin ensin kohta kohdalta. Tdmin jil-
keen tuloksista keskustellaan byrokratian nikékulmasta, yksi byrokratian tendenssi
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Viranomaisten toiminnan selvittimiseksi laadittiin my&s kolme erilaista kysely-
lomaketta. Ensimmaiiseni lihetettiin verkkolomake valtioneuvoston kanslian, ul-
koasiainministerion ja sisiasiainministerién viestinnin piillikéille ja toimijoille
tiytettiviksi. Verkkolomakkeen vastausprosentti, 53, on suhteellisen normaali
vastausprosentti kyselyihin. Toinen kysely oli viestintiyksikdissd yhdessi tiytettivi
lomake, joka lihetettiin kaikille ministerisille, Kolmas kysely annettiin kaikkien mi-
nisterididen viestintiyksikdiden vetijien erillisesti tiytettiviksi, 13:sta ministeridstd
12 vastasi kahteen jilkimmaiiseen kyselyyn. Aineistona on kiytetty myds eri viran-
omaisilta saatuja asiakirjoja, joissa katastrofiajan toimintaa on pohdittu, selvitetty ja
kehitetty+, Kyselyvastaukset ja dokumentit analysoitiin laadullisen lihiluvun avulla
eli niiti luettiin etsien yhtiiltd siinndnmukaisuuksia ja toistuvia teemoja, ja toisaalta
niitd peilattiin tutkimuskysymyksiin. Aineisto oli melko pieni, joten laajaa mairil-
listd analyysia ei tarvittu kokonaiskuvan saavuttamiseksi. Artikkelissa kysely 1 on
keskeisille toimijoille lihetetty verkkolomake, kysely 2 ministeridissd yhteisesti tiy-
tetty lomake ja kysely 3 ministerididen viestintiyksikdiden vetdjien tiyttimi lomake.
Kyselynumeron jiljessi on mainittu vastaajan numero ja kauttaviivan jilkeinen luku
kertoo, kuinka monta vastaajaa kyselyssi on ollut.

TILANNEKUVA JA SEN KEHITYS

Haastattelujen ja kyselyiden mukaan tilannekuvaa koottiin piiasiassa sirpaletietoja
yhteen laittamalla. Laajimmin titi tehtiin valmiuspiillikkokokouksessa, jossa sidos-
ryhmit ja viranomaiset kukin jakoivat kerdiminsi tiedon. Lisiksi tietoa kerittiin
valmiuspiillikkdkokouksessa esimerkiksi soittamalla kriisialueelle matkatoimiston
ihmisille, Tilannetta seurattiin eri viranomaislihteisti ja median vilitykselld, mutta
missiin ministeriossi tilannekuvaa ei systemaattisesti koottu esimerkiksi perusta-
malla johtokeskusta tai tilannekeskustas. Ministeridtasolla tilannekuvaa seurattiin
systemaattisesti vain valmiuspiillikkékokouksessa, jossa tilannekuvan koonti ja seu-
ranta olivat tirkei osa jokaista kokousta,

Sielld [valmiuspddllikkokokouksessa] toimittiin poyddn ympirilli olevi-
en antamien tietojen tiedot yhdistimdlli ja pubeenjobtajan nikemyksen
varassa. (Haastattelukierros 1, 10/12)

Jos katsoo eri maiden tilannetta, niin tilannekuvan syntyminen on kes-
tanyt vuorokaudesta kolmeen. Ruotsissa tilannekuva muodostui suurin
piirtein tiistai-iltaan mennessd, meilld maanantaiaamuna oli selvilli mis-
td oli kysymys. (Haastattelukierros 1, 6/12)

Tilannekuvan hahmottuminen kriisid hoitaneissa ministeridissi tapahtui usein kah-
dessa vaiheessa. Tapaninpiivini (26.12.) ymmirrettiin, etti kyseessi on suuri luon-
nonkatastrofi: ensin tapahtui maanjiristys ja muutama tunti myshemmin maanjiris-
tys aiheutti tsunamin. 27.12, kisitettiin, ettd kyseessi on suuri suomalaisia koskettava
luonnonkatastrofi: suomalaisia turisteja on tuhoalueella yli 3 0006, Ainoastaan ul-
koasiainministerion kriisikeskuksen henkilokunta tajusi tilanteen lihes vilittdmas-
ti ensimmaiset kansalaispuhelut kuultuaan, mutta timi tilannekuva ei kuitenkaan
vilittynyt muille viranomaisille ulkoasiainministeridsti 26.12.

[Tapaninpdivin iltana tilannekuva oli] se et sielld on ollut iso maanjiris-
tys ja sitten siihen liittyvd hyokyaalto, etti se on tuhonnut kylid, mutta se,
ettd se oli iskenyt turistialueille, joissa oli ulkomaalaisia ja ettd tuho oli



niin laaja lomakylissd, niin se ei ollut selvid. Sielld oli aikaeron takia pi-
med puolen pdivin paikkeilla [Suomen aikaa] ettd sitten kokonaiskuvan
habmottaminen... ettd yhteydet on poikki, on pimedd, niin ei pystytty sitd
habmottamaan etti kuin laaja se on, mut sit kylld tapaninpéivind siing
jo kuuden paikkeilla illalla kun me tebtiin ensimmdiset pidtokset niin me
tiedettiin, ettd tissi tulee iso operaatio. (Haastattelukierros 3, 2/5)

Varhain sewraavana aamuna [27.12.]... Silloin sekin perustui edelleen
[henkilsiden] kanssa pidettyyn yhteyteen ja heidin saamiin tietoibin tie-
tysti ulkoministeridstd. Silloin oli tebtdvissd jobtopddtds ettd tid saattaa
koskea myds merkittivii joukkoa suomalaisia, ei ollut mittakaavasta
vielikddn tietoa, mutta yleiselimdinkokemuksen perusteella todennd-
koisyys siitd etti silld valtavan laajalla alueella tubansien kilometrien
ranta-alueella, sielld aalto on saattanut koskettaa myés paikkoihin, jos-
sa on suomalaisia, mut lukumddristd en uskaltanut.. mennd sanomaan.
(Haastattelukierros 1, 12/12)

Kriisin johtamisessa oikean, reaaliaikaisen tiedon ja siitdi muodostettavan tilanne-
kuvan mahdollistama nopea piitoksenteko on ensiarvoisen tirkedd. Tamin takia
haastatteluissa kannatetaan tulevaksi toimintamalliksi vuorokauden ympiri toimivaa
johtokeskusta, joka perustetaan ensimmiiseksi heti kriisin tapahduttua. Elintirkei-
den toimintojen strategiassa ja kriisin jilkeisten toimien valossa tilannekuvakeskuk-
sia ollaan perustamassa lisid. Tdmi ei tarkoita, ettd nyt kokoontunut valmiuspiil-
likkéryhmi olisi saanut kritiikkid toimintamallina; tutkimustulosten mukaan siti
pidettiin hyvini toimintamallina tissi kriisissi, mutta nopeatempoisemmissa krii-
seissd timin saman toimintamallin arvellaan olevan liian hidas ilman jatkuvaa, kes-
keytyksetdnti tilannekuvan seurantaa.

Se mikd todenndkaisesti olisi pitinyt tehdi --- etti perustetaan pysyvi
johtokeskus, koordinaatiokeskus, nythén tavattiin kerran vuorokaudessa,
paivitettiin tilanne ja muuna aikana ylldpidettiin eri yhteyksid, pidettiin
neuvotteluja useampien tahojen kanssa tai sitten kahdenvilistd joko ta-
paamalla tai pidasiassa sitten sibkopostiviestilld, tekstiviestilld, pubeli-
mitse... (Haastattelukierros 1, 6/12)

Sitten se tavallaan nousi se perustoteamus, ettd timmdinen hyvin yht-
dkkisesti tuleva, todella laajamittainen kriisi niinku tamdkin oli, on sen
tyyppinen, ettd joutuu vikisin miettimddn, onko ylipddnsd olemassa mi-
tidn sellaista ennakkovarautumisjirjestelmdd, jonka avulla viestinndsti
ihan siini alkuvaibeessa nimenomaan selvidis kunnialla. --- Eli kyl se
korostaa sitd, ettd pitdis olla valmiiksi mietittynd se, ei se, ettd pitdis vas-
tata kaikille, jotka haluaa tietoja, vaan se, miten pystys antamaan sellasta
tietoa, ettd minimoitais se kansalaisten huoli siind ensimmdisen vaibeen
aikana. Se oli se, mikd kaikkein voimakkaimmin oikeastaan tuli [mie-
leen]. (Haastattelut 2, 2/6)

TOIMINNAN JOHTAMINEN VIESTINTAYKSIKOISSA

Kyselyiden tulokset osoittavat, etti useat viestintiyksikdissi tyoskennelleet arvosti-
vat erityisesti oma-aloitteisuuttaan ja valmiuttaan (ja taitoaan) tehdi sellaisia tehti- Tiedotustutkimus
vid, joita eivit olleet aikaisemmin tehneet (Huhtala ym. 2005, 76). Toisaalta paran- 20063
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tamisen varaa oli tilannekuvan muodostuksessa. Useat vastaajat myds ihmettelivit,
miksei kutsua téihin tullut, vaikka tiedettiin median seuraamisenkin perusteella,
ettd toitd olisi todella paljon. Muutamat vastaajat totesivatkin, etti olisi pitinyt itse
tarjoutua tdihin, jos tilanteen vakavuus olisi tiedetty.

Jos olisin tiennyt kriisin laajuudesta ja luonteesta beti, olisin palannut
aiemmin téihin ja auttanut. (Kysely 1, 9/19)

Tyontekoa haittasi varsinkin alkuvaibeessa kokonaiskuvan ja yksittdis-
ten asioiden tiedon puute. (Kysely 1, 5/19)

Joissakin keskeisissi ministeridissd ihmeteltiin myds, miksi oma yksikko teki viralli-
sesti vain vihin ensimmaiisten piivien aikana. Tyt haittasi lihes kaikissa vastauk-
sissa johtamisen tai tiedonkulun puute. Kommentoitiin jopa, ettei ministerié anta-
nut viestintidyksikolle minkiinlaista tietoa tai ohjeistusta toiminnasta. Vastauksissa
kaivattiin erityisesti koordinointia. Toisaalta sanottiin, ettd koordinointia hankaloitti
episelvi tilannekuva, ja tilannekuvan selvittyid myds viestinnin tehtivinjako helpot-
tui. Tydtehtivien hoidon suunnittelemattomuus haittasi myds yksittiisten tdiden me-
nestyksellisti loppuun vientid, ja lopulta useat aloitetut tyotehtivit jiivit kesken.

Vapaata kelluntaa, kaaosjobtamista. Oma aktiivisuus oli ratkaiseva.
(Kysely 1, 6/19)

Tieto ei kulkenut aina alas asti, koska ei ehditty keskustelemaan saati
pitimdin kokouksia. (Kysely 1, 15/19)

Vastaajista monikaan ei katsonut, etti olisi voinut tehdi mitdin omista tehtivistiin
toisin tai “ilman toimivaa johtoa ja selkedi toimintasuunnitelmaa” (Huhtala ym.
2005, 76). Monet vastaajat sanoivat jilleen, ettei olisi pitdnyt luottaa siihen, etti omas-
sa yksikdssi tehtiisiin jirjestelyjd, vaan olisi heti oma-aloitteisesti pitinyt hakeutua
yhteyteen tyopaikan kanssa. Koko henkilskunta olisi vastaajien mukaan pitinyt kut-
sua paikalle ja varmistaa, etti resurssit riittivit. Piillikkotasolta mainittiin, ettd olisi
pitinyt tehdd kunnon suunnitelma ja nimeti vastuuhenkildt.

Resursseja ei hysdynnetty tehokkaasti. Kukaan ei ottanut johtovastuuta,
jakanut tebtivid ja pitanyt lankoja kdasissddn. (Kysely 1, 2/19)

Kiriiseissd sisdinen tiedonkulky on ratkaiseva tekiji. Kaikki voimat kéyt-
t6om, ei vain valmiusrybmdssd toimivien panos. (Kysely 2, 6/12)

SISAINEN VIESTINTA

Systemaattinen sisdinen viestintd puuttui kriisid hoitaneilta viranomaisilta lihes
kokonaan, silli ainoastaan sisiasiainministerién pelastus- ja poliisiosastot pitivit
sisdisid tapaamisia sdinnéllisesti. Sisdisen viestinnin puuttuminen nousi yhdeksi
ongelmallisimmista asioista, koska timi hankaloitti tiedonkulkua seki uusimmista
toimista tiedottamista kansalaisille: on vaikea tiedottaa, jos ei tiedd, miti on tapahtunut
ja mitd voisi tiedottaa.

Toimintaa haittasi se, ettei ministeridssd jirjestetty sadnnollisesti, esim.
péivittiin yhteisid tilannekokouksia, joissa olisi vedetty yhteen kaikki



ministerion ja sen alaisen ballinnon toimenpiteet. Viestintiyksikks jou-
tui kerddmddn tietoa tehdyistd toimenpiteisti eri puolilta ministeridtd.
(Kysely 2, 7/12)

Suurinta osaa kyselyyn vastanneista informoitiin hyvin vihin tai ei ollenkaan tyopai-
kalla tapahtuneesta. Sisiinen tiedonkulku ei toiminut parhaalla mahdollisella taval-
la, ja viestintiyksikdiden tyontekijit joutuivat muodostamaan tilannekuvan paljolti
muun kuin organisaatiostaan saamansa tiedon perusteella. Ennakointi epionnistui
vastaajien mielesti eniten kansalaisten tiedontarpeiden arvioinnissa. Puolet vastaa-
jista mainitsi vastauksessaan joko kansalaisten tiedontarpeiden, verkon tai puhelin-
liikenteen volyymin viirinarvioinnin, Vastaajista 39 %:n mielesti ennakoimattomat
ongelmat liittyivit myds yksikon organisaatioon tai johtamiseen ja vastaajista 11 %:n
mielesti sisdiseen tiedonkulkuun.

Kyselyvastauksien analyysin tuloksena eniten puutteita l8ytyi yksikén sisdisesti
tiedonkulusta seki tyonjaosta. Arvostettuja seikkoja lueteltiin huomattavasti enem-
min kuin parannettavia seikkoja. Viestintiyksikén konkreettinen suoritus sai arvo-
sanan 7,7 (heidin omien arvioidensa yleinen keskiarvo). Perusteluissa toistui miltei
kaikissa vastauksissa se, ettd toimittiin parhaalla mahdollisella tavalla resurssit ja
tilanne huomioon ottaen. Oman toiminnan puutteet tiedostettiin, mutta toisaalta
nimi selitettiin olosuhteilla: vihin henkilstd4, huono organisointi, vihin tietoa,
odottamaton miiri yhteydenottoja.

Resurssit riittivit venymisen ansiosta kaikkein vilttgmdittdmimpdidn,
mutteivit enempddn. (Kysely 1, 13/19)

MITEN JA MITKA BYROKRATIAN TENDENSSIT
AIHEUTTAVAT ONGELMIA KRIISITILANTEESSA?

Byrokratian olemassaolo niyttiytyy selkeisti ja monitahoisesti, kun edelli esitetty-
jd tuloksia Aasian hydkyaaltokatastrofin hoidosta Suomessa seki aiheesta tehtyjen
muiden tutkimusten tuloksia peilataan Weberin 15:een byrokratian ominaispiirtee-
seen (Weber 1978, 956-1005; Clegg 1990, 39—41). Alla jokainen byrokratian ten-
denssi kiydiin lipi tutkimustulosten valossa toiminnan kebittimisen nikokulmasta.
Tendenssit 4—6 ja 12 eivit korostu timin tsunamitutkimuksen tuloksissa, joten nii-
hin liittyen ei keskustella edelld esitetyistd tuloksista vaan ne esitetiin yleisemmin
toiminnan kehittimisen nikokulmasta.

1. tendenssi: erikoistuminen. Erikoistuminen nikyy siini, ettd valtionhallinnon
henkil6sto tekee tehostettua viestintii vaativassa tilanteessa sitd, miti se normaa-
listikin tekee. Tdmi on varmasti hyvi ja hyviksi havaittu toimintamalli, kunhan
kriisitilanteita ja toimintaa niissi harjoitellaan. Kuitenkin tsunamin hoidossa tihin
tehtiin poikkeus ja aiempiin kriiseihin verrattuna tilli kertaa kriisin hoitaminen
organisoitiin toisin, valmiuspiillikkdorganisaation kautta’. Tapaninpdivini kriisii
hoiti yksinomaan ulkoasiainministerié, mutta 27.12, aamusta alkaen kriisinhoitoa
johtivat eri ministerididen valmiuspiillikot yhdessd sidosryhmien edustajien kanssa
valtiosihteeri Risto Volasen johdolla. Hallitus kokoontui luonnononnettomuuden
jilkeen ensimmiisti kertaa 30.12. Aiemmissa siviilikriiseissi toimintaa on johtanut
joko toimivaltainen ministerid ja sen asiantuntijoista muodostama johtoryhmi tai
valtioneuvosto, joka on yleensi kokoontunut ensi tilassa kriisin tapahduttua (Huhta-
la ym. 2005; ks. my8s Ennelin 2003, 207-220; Toivonen 2003, 221-240). Tutkimus- Tiedotustutkimus
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toksid tehtiin nopeasti ja asiasta tietdvit ihmiset koottiin yhteen jakamaan tietonsa.
Voimyés kysyd, miten viranomaisten kriisinhoito olisi toiminut ja missi aikataulussa
se olisi tapahtunut, jos valmiuspiillikkokokous ei olisi ryhtynyt toimiin?

Toisin kuin Suomessa, Ruotsissa kritisoitiin voimakkaasti siti, etti hallitus ei ko-
koontunut heti. Ruotsin raportissa todetaan myds suoraan, etti hallituksen vastuu-
ta ei voida delegoida piiministerilti muille, koska tillainen kriisi koskettaa kaikkia
ministeriditd: "Hinelld, jolla on vastuu toimista normaaliaikoina — tissi tapauksessa
piddministerilld on vastuu myds kriiseissi ja suuronnettomuuksissa” (Sverige och tsu-
namin 2005, 516). Arviointikomitean raportissa todetaan myds etti hallituksella on
monia tehtivii tillaisessa tilanteessa ja sen tiytyy muodostaa oikea tilannekuva, jon-
ka pohjalta piitskset tulee tehdi (Sverige och tsunamin 2005, 523). Ruotsin johto-
piitdkseni oli, ettd kriisienhallintaan tiytyy rakentaa oma, hallituksen alaisuudessa
toimiva asiaan erikoistunut organisaatio (Sverige och tsunamin 2005, 512). "Tilld
kriisienhallintayksikélld tulisi olla kuudesta—seitsemisti henkildsti koostuva ydin-
ryhmi, jolla on erinomaiset yleistiedot asiasta ja lisiksi erittdin hyvit tiedot omasta
alastaan. Tidmin ydinryhmin tehtivini on tehdi ensimmaiinen analyysi tilanteesta
ja pdittdd mitd kiireellisimmin tarvitaan liittyen kuljetukseen, lidkintihoitoon, pe-
lastusoperaatioihin ja niin edespdin. Tdmin jilkeen ydinryhmin tehtivini on johtaa
kriisienhallintayksikkaa ja taata jatkuvuus ja kestokyky kriisin akuutin vaiheen yli”
(Sverige och tsunamin 2005, 525.)

Siitd, ettd henkilostd tekee tehostettua viestintii vaativassa tilanteessa siti, miti se
normaalistikin tekee, aiheutuu myds joitakin ongelmia. Isoin ongelma tissi muuten
toimivassa toimintatavassa on, etti kriisitilanteessa vaaditaan erityisosaamista, kuten
erityisten tietokoneohjelmien ja verkon kiyttdtaitoja, eiki titi ole harjoiteltu. Tsuna-
missa esimerkiksi kadonneiden henkiléiden listaamista edesauttavaa tietokoneohjel-
maa ei osattu kiyttii, koska titi ei ollut harjoiteltu. Ohjelmaa ei timin vuoksi otettu
kiyttd6n kriisissi lainkaan, mikd hidasti ja hankaloitti toimintaa huomattavasti seki
aiheutti runsaasti huolta kansalaisille (Huhtala ym. 2005). Keskeinen kiytinnén
toimintaan liittyvi ongelma oli sisiisen tiedonkulun puutteellisuus. Suosituksena
tulosten pohjalta voidaankin sanoa, etti jokaisen tehdessid omaa tehtiviinsi on si-
siisestd viestinnistd, tiedonkulusta ja tiedonjaosta syyti pitii erityistd huolta. Myds
kokonaiskuvan ja yhteisen suunnan niyttiminen eri tehtivien tekijoille on keskeisti
ja tirked osa johtamista.

2. tendenssi: organisaation toiminnan auktorisoituminen. Organisaation toi-
minnan auktorisoituminen nikyy muun muassa asemaan pohjaavana valtana tehdi
pditoksid ja esiintyd mediassa. Ongelmia auktorisoituminen aiheuttaa silloin, kun
asemansa puolesta asiasta vastuussa oleva on tavoittamattomissa, puuttuu tilapiises-
ti tai hin on ylikuormitettuna esimerkiksi yhteydenottojen takia. Kaikki timi ta-
pahtui ulkoasiainministeriéssi (UM), jonka vastuulla kriisinhoito oli 26.12. ja jonka
hallinnonalaan kriisi kuului. Kriisin tapahtuessa oli episelvii, kuka johtaa UM:n
valmiusorganisaatiota. Timin selviimiseen kului lihes nelji piivdi, minki vuoksi
ulkoasiainministeridn organisaatio oli kriisin ensimmaiset pdivit ohut. Vasta keski-
viitkkona 29.12. se laajeni konsuliasioiden yksikosti ja viestinti- ja kulttuuriosastos-
ta ylospiin (Huhtala ym. 2005, 47). Katastrofialueelle ulkoasiainministeris lihetti
lisid henkilokuntaansa Suomesta vasta keskiviikkona 29.12., nelji piivii katastro-
fin tapahduttua. Katastrofialueelle ei mydskiin lihetetty yhtiin tiedottajaa tai tie-
donkulusta muuten vastaavaa, vaikka tiedonkulun ongelmat tajuttiin (Huhtala ym.
2005, 48). Viestinti- ja kulttuuriosaston piillikkd taas oli itse niin kiinni median
tiedusteluissa, etti aikaa ei vastaavasti jiinyt sisdiseen viestintdi ja toiminnan suun-
nitteluun ja organisointiin.



Toisaalta, kansalaisten tiedontarpeiden nikokulmasta ongelmana oli, etti tieto
valmiuspiillikkéryhmin tapahtumista ei vilittynyt kansalaisille tai medialle. Me-
diassa haastateltiin kylli paljon valmiuspiillikkdorganisaation jisenii yksitellen
ministerididensi ja sidosryhmiensi edustajina, mutta organisaationa he eivit esimer-
kiksi olleet lihteeni mediassa kertaakaan (Huhtala ym. 2005, 99-117). Valmius-
piillikkdorganisaatio oli vieras kansalaisille ja medialle (Huhtala ym. 2005), kun
taas hidin hetkelld tutut organisaatiot ja ihmiset ovat usein luotettavamman oloinen
tiedonsaantikanava kuin entuudestaan tuntemattomat kasvot ja vieraat rakenteet
(Dyregrov 1994). Timin takia kriisistd poliittisesti vastaavien, niiden joilla on siis
myds asemapohjainen valta ja timin mukainen hierarkkinen asema, on tirkeii olla
tiedotuksessa alusta lihtien mukana.

3. tendenssi: hierarkisoituminen. Viestintiyksikdiden resursoinnissa toimittiin
esimiesten ohjeiden mukaan, vaikka taustalla olikin omaa ihmetysti siitd, miksi esi-
miehet toimivat kuten toimivat (esim. eivit kutsuneet tdihin). Toisaalta tissi suh-
teessa ei toimittu itse aktiivisesti. Yksikoissd tuntuukin vallitsevan melko hierarkki-
nen ja muodolliseen asemaan (Weber 1947; 1978) perustuva organisaatiokulttuuri.
Hierarkkinen organisaatiokulttuuri taas ei sovi parhaalla mahdollisella tavalla or-
ganisaatioon, jossa jokainen tyontekiji on oman vastuualueensa paras asiantuntija
ja toiminta on erikoistunutta, kuten viestintiyksikdssid. Ongelmana on myds, etti
asemapohjaiseen, hierarkkiseen systeemiin ei ole rakennettu joustamisen ja sopeutu-
misen ominaisuuksia, joita suuret siviilikriisitilanteet usein vaativat,

4. tendenssi: organisaatiosuhteiden sopimuksenvaraistuminen. Jos noudatetaan
byrokraattista toimintamallia, mahdollisten ylim#iriisten toimintavastuiden on hyvi
nikyi myos tehtivinkuvissa, eli kriisinajan velvollisuudet ja mahdolliset lisivelvolli-
suudet tulisi kirjata tehtivinkuviin, 5.—6. tendenssit: organisaation kehittyminen
pitevyydenperusteiseksi ja uraperusteiseksi. Pitevyys kriisinajan tehtivien hoita-
miseen olisi myds syyti lisitd tydssi vaadittaviin taitoihin, Henkilén toimintakyky
kriisitilanteissa tulisi huomioida erityisesti korkeita virkamiehii ja paillikditd, muun
muassa viestintipiillikditd, valittaessa. 7.—8. tendenssit: asemien eriarvoistumi-
nen ja auktoriteetin rakenteellistuminen. Hierarkisoituminen nikyy myés uskona
ja nojautumisena ylempini hierarkiassa olevien nikemyksiin jopa oman kisityksen
vastaisesti, kuten tsunamissa kivi edelli esitettyjen tulosten mukaan. Hierarkisoitu-
minen rajoittaa toimintamahdollisuuksia ja hidastaa reagointinopeutta. Ongelmana
tsunamissa oli resurssien puute, koska henkilostod ei heti tai lainkaan kutsuttu takai-
sin téihin lomilta. Edelli esitettyjen tulosten mukaan tehtivii ei mydskiin delegoitu
tarpeeksi eiki kriisin parissa tydskenteleviid henkilostdd informoitu tapahtuneesta
systemaattisesti.

9. tendenssi: sddntdjen formalisointi. Byrokratialle tyypillinen siintdjen for-
malisointi nikyy myds valtionhallinnon viestinnin ohjeistuksena, tosin ongelmana
on, ettei siintdjd ja ohjeita ole kaikilta osin sisdistetty. Tsunamitutkimuksen kysely-
vastauksissa kommentoitiin jopa, ettei ministerid antanut viestintiyksikolle tietoa
tai ohjeistusta toiminnasta. Tsunamin tapahtuessa voimassa olivat valtioneuvoston
kanslian ministeridille jaetut ohjeet (18.6.2003) tehostetun viestinnin hoitamisesta
(luku 3.2, 6). Niitd ohjeita ei kuitenkaan otettu kiyttoon, edes muistilistanomaisesti
kriisin viestinnillisessi hoidossa. 10. tendenssi: standardisoituminen, Byrokratian
hyvini puolena on paitsi muun muassa selkeys, myds kirjallisten dokumenttien tuot-
taminen. Tapahtumia dokumentoivien aineistojen olemassaolo on ensiarvoisen tit-
keii kun kriisitilanteita tutkitaan jilkikiteen. Tsunamin yhteydessi nimi aineistot Tiedotustutkimus
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11. tendenssi: keskittiminen. Useita ministeriditi koskevissa kriiseissi tiytyy
paittdd, mihin toiminta keskitetiin ja kuinka keskitetylld mallilla kriisissi toimitaan,
avataanko esimerkiksi ympirivuorokautinen kriisi- tai tilannekuvakeskus. Jokaisella
ministeriolli on oma keskitetty tiedotustoimintonsa. Kriisit sen sijaan koskettavat
usein monta eri hallinnonalaa, joten piitdksii tarvitaan siitd, mihin ministeriddén
viestintd keskitetiin, ja jos kriisikeskus avataan, miki rooli viestinnilld on tilanne-
keskuksen toiminnassa.

12. tendenssi: organisaation toiminnan legitimointi. Byrokraattisen organisaa-
tion toiminnan legitimointi voi kriisin aikana ja jilkeen joutua koetukselle, kuten
tsunamissa kivi median arvostellessa viranomaisten toimintaa kovin sanoin. 13. ten-
denssi: organisaation toiminnan virastoituminen ja 15. tendenssi: Organisaation
tietoperusteisuus. Virkavastuulla toimiminen asettaa kriisinhallinnasta vastaavat
viranhaltijat ristiriitaisten odotusten eteen: toisaalta viranhaltijan on virkavastuun
nimissi pitdydyttivi vain virallisesti vahvistetussa tiedossa, mutta toisaalta media ja
kansalaiset saattavat odottaa kannanottoja myds epivirallisiin kriisid koskeviin uu-
tisiin tai huhuihin. Nimai ristiriitaiset odotukset aiheuttavat paljon paineita. Myds
timin ratkaisemiseksi poliittisen johdon ottaminen mukaan kriisin johtamisen li-
siksi viestintdin alusta alkaen on keskeistd; he voivat ottaa median hyvin tuntemina
persoonallisuuksina kantaa my®s virallisesti vahvistamattomiin asioihin ja kriisivies-
tinnin emotionaaliseen puoleen, viestinnin yhteisyysaspekteihin. Isona ongelmana
nimittdin on, etti byrokratia kehittyy helposti persoonattomaksi (tendenssi 14: Or-
ganisaation kehittyminen persoonattomaksi.). Timi on ongelma kriisitilanteessa,
jossa ihmiset tarvitsevat tuttuja, turvallisia ja inhimillisii kasvoja sanansaattajiksi.

OLISIKO BYROKRATIAN AIKA JO OHI?

Max Weberille byrokratia merkitsi tapaa organisoida. Timinkaltaisen organisaati-
on miiriivi piirre on johtajan ja hallintobenkiléston olemassaolo (Clegg 1990, 33). Jos
johtaja puuttuu, kuten tsunamissa ensimmaiiseni piivini, toimintakyky menetetiin,
koska piitokset ja toiminnan valtuutus puuttuvat (Huhtala ja Hakala 2006). Stewart
Clegg (1990, 38) toteaa osuvasti, etti Max Weberin mielesti demokraattinen hallinto
toimii vain, jos organisaatio on kyllin pieni soveltamaan suoran demokratian meka-
nismeja. Edellytykseni on mahdollisimman vdibdinen tyonjako, jolloin hallinnolliset
tehtivit on helppo ottaa hoidettavaksi, vihdinen eriytyminen organisaation jisenten
vililld ja vabva eettinen sitoutuminen organisaation arvoihin. Byrokratian perustana
on sen jisenten usko oman organisaationsa ja sen protokollien, henkiloston ja politii-
kan legitimiteettiin. Tim3 usko ja sen mukainen toiminta yllipitivit byrokraattista
hallinto- ja organisaatiomallia.

Valtionhallinnon viestintiohjeissa todetaan, etti uusia organisaatiorakenteita ei
kriisissi ole tarkoitus luoda. Ajatuksena taustalla lienee se, etti organisaatio toimii
parhaiten siten, kuin se toimii normaalioloissakin, koska kukin tydntekiji toimii asi-
antuntijana hinelle tutuissa tehtivissi. Keviilli 2005 julkaistu Valtionhallinnon
viestinnin seuranta- ja arviointijirjestelmi -tutkimus toi kuitenkin esille, ettd byro-
kratiasta on normaaliaikoinakin ongelmia (Nieminen ym. 2005a ja 2005b). Tuloksista
ilmenee myds, etti hallinnollisen ja poliittisen nikékulman vililli on eroja (Nieminen
ym. 2005a ja 2005b). T4mi herittdi kriittisen kysymyksen, antaako byrokraattinen
toimintamalli edellytykset kriisiviestintdd vaativien tilanteiden hoitoon, kun se ai-
heuttaa kommunikaatiokatkoksia ja tiedonkulun ongelmia jo normaalioloissakin.
Byrokraattinen toimintamalli on todettu ongelmalliseksi niin empiirisesti kuin myos
teoriassa (Allison 1971; Meyer ym, 1985; ks. myds Simon 1957). Mikdin malli ei var-



maankaan sellaisenaan ole riittdvi kuvaamaan usein ennalta arvaamattomia ja moni-
mutkaisia kriisinajan toimia, vaikka jokaisella niisti on hyvit puolensa. Byrokratian
hyvi puoli on yleensi selkeys, joka my®ds kriisin hoidossa on syyti ottaa huomioon.
Samoin kriisitilanteessa, jossa byrokratia toimii hyvin, heijastuu lipinikyvyys ja sel-
keit vastuusuhteet.

Viime vuosikymmenini on kuitenkin kehitetty monia uusia teorioita ja nikékul-
mia organisaatioihin, kuten jilkibyrokraattiset ja postmodernit organisaatioteoriat
(Alvesson 2004; Kirremin ja Alvesson 2004; Hosking & Morley, 1991; Huhtala
2004a, 2004b, 2006a; Sims ym. 1993) tai toimintamalleja, kuten skenaariomallit,
jotka vastaavat monilta osin byrokraattista toimintamallia paremmin niin kriisissi
toimivien ihmisten kuin ajankin haasteisiin. Esimakua uusista toimintamalleista
nihtiin jo muun muassa valmiuspiillikkéjen ja sukellus.fi-organisaation toiminnas-
sa tsunamikatastrofissa. Tsunamikatastrofi opetti, etti erityisesti kaukana tapahtu-
vat kriisit vaativat nopeaa ja joustavaa toimintatapaa. Valmiuspiillikkdorganisaatio
harjoitti osittain jilkibyrokraattisen organisaation toimintatapoja, mutta byrokratia
mahdollistaa tillaisen toimintatavan huonosti. Heriiikin kysymys, eikd Suomen val-
tionhallinnossa olisi aika siirtyd byrokratiasta nopeamman ja joustavamman toimin-
nan mahdollistaviin toimintatapoihin pysyvimmin? Byrokraattisesta, samoin kuin
myos muista organisaatiomalleista ja -kulttuureista on kuitenkin ty8listi oppia pois.
Kulttuurisen muutoksen aikaansaaminen kun vaatii uusien merkitysjirjestelmien
luomista, hyviksymisti, sisdistimisti ja toteuttamista kaikilla organisaation tasoilla
(Morgan 1997; Huhtala 2006a; Lindstrom 2002).

Viitteet

1 Tutkimuksen ajankohdan asetti valtioneuvoston kanslia toimikaudeksi 1.2.—31.5.2005. Valtioneuvoston
kanslian tiedotusyksikkd vastaa Suomessa "valtionhallinnon viestinnin koordinoimisesta” (valtioneu-
voston kanslian viestintisuunnitelma 1/2004). Se on my®s tuottanut valtionhallinnon viestinnin oh-
jeistuksen, jota eri viranomaiset kiyttivit (mm. VNK 5/2001, viestintiisuositus 2002, ohjeet tehostetun
viestinnin hoitamisesta 18.6.2003).

2 MCR-perinteen edustajista voidaan mainita esimerkiksi Paul Lazarsfeld, Harrold Lasswell, Walter
Lippman. Siirtomallin kehittijisti esimerkiksi Claude Shannon ja Warren Weaver. Ks. Rantanen 1997 .

3 Kiitos artikkelissa avustaneelle apulaistutkija Aino Laaksolle. Kommenteista kiitos myds tutkija Salli
Hakalalle ja artikkelikisikirjoituksen arvioitsijoille.

4 Niiden lisiksi on tarkasteltu tapahtuman kannalta muutamia keskeisii lakeja sekd dokumentteja, kuten
voimassa olevat viestintistrategiat, elintirkeiden toimintojen strategia, eduskunnan kysely hallitukselle,
valmiuspiillikkdjen ohjesdintd seki viestintiid koskevat valtionhallinnon normatiiviset ohjeet.

n

Tillainen 24-tunnin tilannekeskus oli Keskusrikospoliisilla sekd Finnairilla.

6 Valmiuspiillikkspdytikirjan mukaan kuljetusta tarvitsi 2 300, UM:n sisiisen selvityksen mukaan eva-
kuointilennoilla kuljetettiin 2 300 matkustajaa ja timin lisiksi viidelli charter-lennolla yhteensi 1 300
matkustajaa.

7 Ministerididen valmiuspiillikkkokousten jirjestyssiinnéssi, joka on hyviksytty valmiuspiillikkdkoko-

uksessa 1. lokakuuta 2003, todetaan valmispiillikkétoiminnan tarkoitus: " Valmiuspiillikkdkokouksen

tarkoituksena on hallinnonalojen viliseni pysyvini yhteistydelimeni ylldpitii ja kehittid hallinnonalojen
varautumisjirjestelyji ja toimintaa turvallisuustilanteiden varalta seki sovittaa hallinnonalojen valmiste-
lut yhteen” (s. 1). Toiminta perustuu (s. 1): Valmiuslain (1083/1991) 40 §, Valtioneuvoston ohjesiin-
nén (262/2003) 10 §:n 3 momentti, Valtioneuvoston kansliasta annetun asetuksen (459/2003) 9 §.
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