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Maaseutuhallinnon arjen todellisuus — puhetta byrokraattisuudesta

ABSTRACT

The everyday reality of rural administration — talk about bureaucracy

The article analyses bureaucratic discourse in everyday rural administration, utilising Max Weber’s
bureaucratic theory and the notions of dysfunctional bureaucracy by Robert K. Merton. The word
bureaucracy has a negative connotation in implementing business funding within partially EU
financed rural development programmes. The research contains 38 interviews with rural
administration actors and entrepreneurs. Critical discourse analysis revealed three discourses: law
obedience, programme as a host and wholeness missing. The results established that the

bureaucratic model of rural administration produces many undesired consequences.
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JOHDANTO

Tédman tutkimuksen liikkeellepanevana voimana on ollut tavoite ymmaértié termin byrokratia
alkuperdinen merkitys. Byrokratia on saanut nyky-yhteiskunnassa ldhes yksinomaan negatiivisen
leiman erityisesti maaseutuhallinnon toimijoiden, yrittdjien ja suuren yleison keskuudessa.
Byrokratian haitat ja héiriotekijat ovat kasvaneet arjen kiytannoissé ja kokemuksissa hyotyja
suuremmiksi (vrt. Merton 1968). Arjen puhunnassa byrokratia on kdantynyt puheeksi
byrokraattisuudesta, haittoja kuvataan muun muassa sanoilla paperisota, tiukat kiytannot, kankeus
ja hitaus. Byrokratisoituminen koetaan organisaatioiden uhkaksi ja vaaraksi, ndin sanottuna

byrokratia ymmarretdan huonoksi hallinnoksi (Salmi 2003, 97).

Kéaytdnnon kokemus byrokratian ominaisuuksista on muodostunut ristiriitaiseksi Max Weberin
maédrittelemien byrokratiateorian ideaalimallin erikoisominaisuuksien kanssa, joita ovat
tasmallisyys, nopeus, selkeys, tietoisuus menneesti kehityksestd, jatkuvuus, harkintavalta,
yhtendisyys, tiukka alisteisuus ja kitkatekijoiden sekd materiaali- ja henkilokustannusten
vihentyminen (Weber 1978b, 973). Weber (1978a, 223) esitti, ettd kehittynyt byrokraattinen
hallinta on rationaalisin ja tehokkain hallinnon muoto. Byrokratia on siten ymmartden asioita

edistdvad hallintoa.

Euroopan unionin jasenmaana Suomen maaseutuhallinto toteuttaa Euroopan yhteisti
maatalouspolitiikkaa (CAP) ja toimeenpanee yhteisten sdéntdjen mukaista Manner-Suomen
maaseudun kehittimisohjelmaa (maaseutuohjelma). Kansallinen lainsdadédnto ja toimeenpano-
ohjeistus tukevat EU-tason lainsdddintod. Valtiontalouden tarkastusvirasto on todennut
tuloksellisuus- ja jalkitarkastukertomuksessaan maatalouden tukihallinnon olevan Suomessa
poikkeuksellisen monimutkainen ja raskas myos hallinnollisen taakan ndakdkulmasta (Paajanen ym.
2013; Ménnikko & Paajanen 2016). Ongelman nidhdéédn johtuvan Suomen harjoittamasta
maatalouspolitiikasta ja EU:n vaatimuksista tdmén kaltaiselle tukia maksimoivalle politiikalle.
Byrokraattisuus on tunnistettu ongelmaksi my6s maaseutuohjelman 2007-2013
jélkiarviointiraportissa (Pyykkonen ym. 2015). Hallinnollista taakkaa on aiheuttanut muun muassa
saantdjen muuttuminen kesken ohjelmakauden seké tukien liian tiukat rajaukset ja
joustamattomuus. Ohjelmakauden 2014-2020 ennakkoarvioinnin mukaan ongelmien ennustetaan
jatkuvan kuluvalla ohjelmakaudella (Antikainen ym. 2014). Séhkoisen asioinnin oletetaan kuitenkin

sujuvoittavan tukiprosesseja.



Tavoitteenani on tdssd artikkelissa kriittisen diskurssianalyysin keinoin selvittdd, millaisia
byrokratiaa kuvaavia diskursseja rakentuu maaseutuhallinnon toimijoiden ja yrittdjien puheessa
heididn puhuessa maaseutuohjelman yritystukien valmistelusta ja toimeenpanosta? Diskurssien
tulkintakehikkona toimii Max Weberin méérittelemét byrokratian ideaalimallin
erikoisominaisuudet, jolloin tutkimuksen tarkastelun kohteeksi muodostuu myds millé tavalla arjen
puhunta vastaa Weberin ideaalimallin ominaisuuksia ja milld tavalla tunnistetut diskurssit
heijastelevat byrokratian ei-toivottuja seurauksia? Salminen ja Kuoppala (1983, 57) kysyvit Max
Weberin verstehen-metodin kdyton tutkimuksessaan, onko byrokratia kuitenkin palautettavissa
viime kadessé yksildiden toiminnaksi ja miten siitd kehittyy tai viitetdén kehittyvén yksilon
ulottumattomissa olevan tekijdn? Tutkimusaineisto koostuu Suomessa vuoden 2016 aikana
tekemistini 38 valtakunnallisten, alueellisten ja paikallisten maaseutuhallinnon viranomaisten,

yrittdjien, tutkijoiden sekéd poliittisten paéttdjien puolistrukturoiduista teemahaastatteluista.

Tarkastelen byrokratian ilmi6té hallinnon makrotasolla, jolloin huomio kiinnittyy hallintaan,
palvelujen organisointiin ja virkamiehiston toimimiseen yhteiskunnan palvelijana (Salminen 2004,
199). Tutkimuksen ldhtokohtana olevan sosiaalisen konstruktionismin makrotason tarkastelussa
analyysin keskidssd on valta ja hallitseva asema kielenkédyton yksityiskohtaisuuden sijasta (Burr
2015, 25). Diskurssien sisdlld tarkastelen, kuinka tukipdédtoksentekijét ja asiakkaana olevat yrittéjat
asemoituvat yritystukiprosessissa, koska paatoksenteko voidaan médritelld hallinnon
ydintoiminnoksi (Salminen 2004, 85). Tuki- ja maksupéatdsten tekijoind toimivat alueellisten ELY -

keskusten maaseutuohjelmaa toimeenpanevat ja asiakaspalvelua tekevét viranomaiset.

Tieteellisid tutkimuksia Suomen maaseutuhallinnon toiminnasta on tehty vain vahén. Aihetta
sivuavia tutkimuksia on tehty Leader-toimintatavan osalta (Salmi 2003; Viinaméki ym. 2013).
Kipupisteiksi osoittautuivat muun muassa ohjelmakauden kuluessa tehdyt ohjeistuksen ja sddntdjen
muutokset sekd toimintaryhmien yksityiskohtainen seuranta ja valvonta. Euroopan unionin yhteisen
maatalouspolitiikan vaikuttavuutta suhteessa politiikalle asetettuihin tavoitteisiin on analysoinut
tutkimuksessaan Arovuori (2015) ja Vihinen (2001). Byrokratian purkamista maaseutuohjelman
yritystukien osalta on selvittdnyt Suomela (2008) ja Kivikko ym. (2009). Juha Sipildn
hallitusohjelman (Valtioneuvosto 2015) myd6td norminpurkuty6té on tehty laaja-alaisesti eri
hallinnon aloilla, my®s yritystukien ndkokulmasta (ks. Uusikyld ym. 2018) ja myds maatalouden

kannattavuuteen liittyvéd Karhisen (2019) selvitys tukee byrokratian purkamisen tavoitteita.



Téssé tutkimuksessa tunnistettavan kolmen diskurssin my6té voidaan todeta, ettd byrokratian
dysfunktionaaliset ominaisuudet ovat maaseutuhallinnon toiminnassa vallitsevia piirteita.
Rakenteellisten muutosten liséiksi tarvitaan toimintatapojen muutosta niin, ettd byrokratia voidaan
palauttaa vilineeksi, joka palvelee asiakasta ja samalla luo kevyemman hallinnollisen taakan sekd
yrittédjille ettd viranomaisille. Tutkimuksen voidaan katsoa tukevan norminpurkuty6td, vaikka

tutkimuksessa ei tehdidkdan yksittdisten normien purkuehdotuksia.

MAASEUTUHALLINNON OMINAISPIIRTEITA

Maaseutuhallinnon toimijat koostuvat Suomessa maa- ja metsatalousministeriosté, vuonna 2019
perustetusta Ruokavirastosta (371/2018) — aiemmin Maaseutuvirasto (666/2006), vuonna 2009
perustetuista viidestdtoista alueellisesta elinkeino- liikenne- ja ympéristokeskuksesta, ELY -keskus
(897/2009) ja vuonna 2010 muodostetuista 64 kuntien yhteistoiminta-alueista (210/2010).
Suomessa on lisdksi 54 Leader-ryhméé, jotka osallistuvat maaseutuohjelman kehittdmisty6hon.
(MMM 2019.) Maaseutuhallinnon viranomaisten toimintaa ohjaa valtionhallinnon vuonna 2007
médritellyt kahdeksan eettistd arvoa, jotka ovat avoimuus, laatu ja asiantuntemus, luotettavuus,
objektiivisuus, palvelu- ja asiakaslihtdisyys, riippumattomuus, tasa-arvo ja tuloksellisuus (Peiponen

2007).

EU:n yhteisen maatalouspolititkan mukaista maaseudun kehittdmistoimintaa toteutetaan Suomessa
Manner-Suomen ja Ahvenanmaan maaseudun kehittimisohjelmien puitteissa. Maaseutuohjelmat
ovat EU-ohjelmakauden mittaisia ja noudattavat EU:n antamia strategisia suuntaviivoja. Manner-
Suomen maaseudun kehittdmisohjelman 2014-2020 avulla tdhdétdan elinvoimaisen maaseudun
sdilymiseen, ympdriston tilan paranemiseen ja uusiutuvien luonnonvarojen kestavaan kayttoon.
Ohjelman kriteerit tayttavit yritykset voivat saada ohjelman mukaista perustamis- tai
investointitukea. (MMM 2019.) Jasenmaat ovat sitoutuneet myods Euroopan komission (2010)

Eurooppa 2020 dlykkéén, kestidvin ja osallistavan kasvun strategiaan.

Maa- ja metsitalousministerid toimii ohjelman hallintoviranomaisena ja vastaa maaseutuohjelman
laadinnasta, toimenpiteiden suunnittelusta, lainsdddannosté sek rahoituksen jaosta alueiden
kayttoon. Ruokavirasto — aiemmin Maaseutuvirasto toimii maksajaviranomaisena ja vastaa tukien
toimeenpanon ohjeistamisesta, sdhkdisestd asioinnista, tietojérjestelmistd sekd tukien maksamisesta
ja otantatarkastuksista. ELY-keskukset vastaanottavat yritystukihakemukset ja paittévit tuen

myOntimisestd sekéd tuen maksamisesta. ELY-keskukset tekevit tukipddtokset myos Leader-



ryhmien rahoittamien yritysten investointien osalta. Kuntien maaseutuhallinnon yhteistoiminta-
alueet ja elinkeinoyhtidt toimivat yritystukien osalta neuvonantajana yrittdjille. Euroopan komissio
hyviksyy kansallisen maaseutuohjelman ja tekee myos tarkastuksia jasenmaissa. (MMM 2019,
Tarasti 2016.) Maaseutuohjelmia arvioidaan Euroopan komission ohjeiden mukaisesti. Arviointien
tarkoituksena on tuottaa kdyttokelpoisia ja ajankohtaisia padtelmia ja politiikkaa koskevia

suosituksia (Antikainen ym. 2014).

TEOREETTINEN VIITEKEHYS

Tutkimuksen teoreettisen viitekehyksen keskeisia késitteitd ovat byrokratia, byrokratiateorian
ideaalimallin erikoisominaisuudet sekd byrokratian dysfunktionaaliset ominaisuudet. Lisdksi

tarkastelen byrokraattisen hallinnon ja byrokraattisuuden suhdetta.

Byrokratia

Sana byrokratia tarkoittaa Ranskan akatemian vuoden 1798 sanakirjamééritelmén mukaan
hallinnollisten virastojen johtajien ja henkilokunnan vaikutusvaltaa (Albrow 1970, 17). Pysyva
hallintokoneisto, byrokratia, oli jo todellisuutta kaikissa kehittyneimmissi maissa 1900-luvun alussa
(Vartola 1979, 12). Weber (1978a, 215) oli kiinnostunut kysymyksestd, miksi ihmiset tottelevat ja
erotti sitd tutkiessaan hallintokulttuurin kehittymisessd kolme laillisen vallan tyyppid. Ensinnékin
luonteeltaan rationaalinen hallinta, miké perustuu sééddettyjen lakien noudattamiselle ja on
ominaista byrokraattisen hallinnan mallille, toiseksi traditionaalinen, mika perustuu ikivanhoihin
tapoihin sekd kolmantena yksilon erikoisominaisuuksiin perustuva karismaattinen hallinto.

Tiihonen ja Ylikangas (1992, 238) luonnehtivat suomalaista 1900-luvun hallintoa weberildiseksi
byrokratiaksi. Voidaan todeta, ettd julkisen hallinnon organisoituminen on pdéosin Weberin
byrokratiamallin mukaista edelleen, organisaatioilla on muun muassa hierarkia, paitokset ja sdannot
laaditaan kirjallisina ja viranhaltijat ovat valittu tehtédviinsd patevyytensd perusteella (ks. Weber

1978a, 220-223; Merton 1968, 250).

Hallinnon teoriassaan Weber oli kiinnostunut yhteiskunnallisista lainalaisuuksista ja sosiaalisesta
toiminnasta, minkd Weber méérittelee ihmisyksiloiden kdyttdytymiseksi, johon kayttdytyjat sitovat
omakohtaisia ja toisten yksildiden kdyttaytymisen huomioon ottavia merkityksié (Ahonen 1989,
66). Organisaatioiden kehittdmisen ndkokulmasta Weber halusi ymmartad sité, kuinka

organisaatioista tehddén rationaalisia ja tehokkaita, silloin organisaatio ottaa tavoitteekseen kehittya
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byrokratiaksi (Harisalo 2008, 128). Byrokratian hy6ty modernissa yhteiskunnan kehittdmisessé on
ollut muun muassa mahdollistaa monimutkaisten asioiden tehokasta tdytdntdonpanoa (Smith 1988,

3).

Byrokratian ideaalityypin merkitys ja sen erikoisominaisuudet

Weberin teorian ydin oli ideaalityypeissd, joita hdn kehitti ja kiytti metodisena tydkaluna
yhteiskunnan sosiaalisen toiminnan ymmartdmiseksi. Todellinen toiminta poikkeaa aina puhtaasti
rationaalisen toiminnan kulusta ja siksi ideaalityypin hyoty on kayttéa sitd vertailutykaluna ja sen
kautta tehda todellisuus ymmarrettavéksi (Vartola 1979, 88; Giddens & Merton 1987, 81; Ahonen
1989, 48). Vartolan (1979, 88) mukaan hallintoa ei voida selittdd ymmartdmatta sitd ja
ymmaértiminen saavutetaan vasta késittimalld hallinnon toiminnan merkitys. Ideaalityypit ovat
malleja toiminnasta, hallintatavasta tai kehityskuluista sellaisina kuin toimijat ne itse ymmaértaisivét,

jos mallitettavat kohteet voitaisiin puhdistaa kaikista satunnaisuuksista (Ahonen 1989, 48).

Maaseutuhallinnon toiminnan vertailun viitekehyksené kaytetéédn téssd tutkimuksessa Weberin
méidrittelemien byrokratian ideaalimallin erikoisominaisuuksia. Ne ovat tdsméllisyys, nopeus,
selkeys, tietoisuus menneesta kehityksestd, jatkuvuus, harkintavalta, yhtendisyys, tiukka alisteisuus
ja kitkatekijoiden sekd materiaali- ja henkilokustannusten vihentyminen (Weber 1978b, 973, ks.
my06s Merton 1968, 250; Morgan 2006, 17).

Tédmén tutkimuksen kannalta huomio kiinnittyy myds Weberin (1978, 24) byrokratiateoriassaan
médrittelemiin paddmaéra- ja arvorationaaliseen sosiaaliseen toimintaan, joille tunteilla latautunut ja
perinteinen toiminta kuitenkin muodostavat rajoja (Ahonen 1989, 52). Pddmaararationaalisuus on
vélineellistd rationaalisuutta ja siind keinot ovat tarkedmpid kuin tavoitteet. Keinoista tulee
itseisarvo, joka ei huomioi mitéén arvovditteitd. Arvorationaalisuus punnitsee seki keinojen etté
paddmadrien roolia. Siind keinot ovat alisteisia tavoitteille, joita arvioidaan erilaisin kriteerein, kuten
arvot, etiikka, estetiikka ja itsendisesti menestymisen mahdollisuus. (Weber 1978, 25-26.) Jo Weber
oli huolissaan byrokratisoitumisen méirin kasvusta ja rationalisoitumisen luonteesta. Organisaatio,
joka kiinnittad korostetusti huomiota vain vilineelliseen rationaalisuuteen ja viheksyy sisallollista
rationaalisuutta, ajautuu tilaan, jota Weber luonnehti rautahikiksi (iron cage). Tidssé tilassa keinot ja
menetelmait alkavat hallita organisaatiota enemmaén kuin tavoitteet. Rautahikki tekee
organisaatiosta véhitellen epdinhimillisen ja muuttaa ihmiset organisaation rattaiksi. (Morgan 2006,

295; Harisalo 2008, 129.)



Byrokratian dysfunktionaaliset ominaisuudet

Rakenneteoreetikko Robert K. Merton (1968, 251) tunnisti Weberin byrokratiateorian
ylivoimaisuuden toimintojen organisoimisessa, mutta tunnisti samalla tutkimuksissaan myds
byrokratian ennakoimattomia seurauksia ja piilevid tarkoituksia, mitd hén nimitti byrokratian
dysfunktioiksi eli ei-toivotuiksi seurauksiksi. Merton (1968, 251) johdattelee byrokratian

negatiivisiin piirteisiin késitteilld “koulutettu tyokyvyttomyys”, "ammatillinen psykoosi” ja

”ammatillinen muodonmuutos”.

Rakenneteoreetikot ovat tunnistaneet sdént6jé, rationaalisuutta, johtamista, persoonallisuutta ja
yhteiskuntaa koskevia ei-toivottuja seurauksia (Harisalo 2008, 133—138). Byrokratian
dysfunktionalisuutta voi aiheuttaa ensinnékin sddntdjen tiukka noudattaminen. Sddnnot, jotka on
alun perin suunniteltu vilineeksi, muuttuvat itseisarvoksi, jolloin sddntdjen noudattamisesta
itsessddn tulee tavoite. Tdma johtaa lopulta kanssakdymisen asiakkaan kanssa mahdottomaksi.
Toisaalta sdéntdjen tiukka noudattaminen ei mahdollista muuttuneiden olosuhteiden ja asioiden
erityispiirteiden huomioimista, jolloin sddnn6t muodostuvat rationaalisen toiminnan esteeksi.
Sadnnot ovat voineet jadda ajastaan jdlkeen tai eivdt ole muutoin sopivia toimintaymparistoon.
Téma hiiritsee lopulta organisaation tavoitteiden saavuttamista ja tdlloin esille nousee myds ilmid

virkamiehen teknisyydesté ja paperisota-byrokratiasta. (Merton 1968, 253-254.)

Rationaalisuutta koskevia ei-toivottuja seurauksia on tavoitteiden ja keinojen tirkeysjérjestyksen
muuttuminen, tavoitteista tulee keinoja ja keinoista tavoitteita (Merton 1968, 253). Organisaatioiden
kasvaessa ja onnistuessaan tehtdvissiin, johtajat voivat kiinnittdd yhd enemméan huomiota
organisaatioiden ylldpitdmiseen, eiki tehtivien toteuttamiseen. Organisaatioilla voi myds olla
virallisten tavoitteiden lisdksi piilotavoitteita, joiden saavuttamiseksi ne uhraavat voimavarojaan ja

taten heikentdvét organisaation rationaalisuutta ja tehokkuutta. (Harisalo 2008, 134.)

Johtamisen osalta ei-toivottuja seurauksia voi aiheuttaa se, ettd johtajat saattavat olla yhté sidottuja
hallinnollisiin rakenteisiin ja niiden vaatimuksiin kuin heidén tyontekijansé, jolloin rakenteet
rajoittavat ja estévit johtajia toimimasta tavoitteellisesti. Toisaalta ihmiset ovat sitoutuneet
yllattdvan voimakkaasti organisaatioonsa ja muutokset johtamistilanteissa voivat johtaa vastarintaan
tai jAnnitteisiin. Organisaatiot ovat kyvyttomié korjaamaan virheitién, joiden ei-toivotut vaikutukset

ovat olennainen osa organisaation tasapainoa ylldpitdvaa jarjestelmad. (Harisalo 2008, 135.)



Persoonallisuutta koskevat ei-toivotut seuraukset ilmenevit ensinndkin asiakkaan persoonattomana
kohteluna silloin kun asiakas odottaisi henkilokohtaista palvelua. Télloin viranomaisesta syntyy
ylimielinen kuva, vaikka heidén tulisi olla kansalaisten palvelijoita. Toinen persoonaan liittyva ei-
toivottu seuraus byrokraattisissa organisaatioissa on ihmisten luonnollinen halu vastustaa muutoksia
ja halu vakioida omat tehtévinsd mahdollisimman tarkoin. Téll6in organisaatio voi pahimmillaan

tehdd ihmisistd tehottomia, haluttomia ja voimattomia. (Merton 1968, 258; Harisalo 2008, 136.)

Yhteiskuntaa koskevia byrokratian ei-toivottuja seurauksia on tunnistettu byrokratian lisdéntymisen
myo6td. Sddntelyn kasvun my6td osaamisvaatimus kasvaa, mikd johtaa asiantuntijavallan
vahvistumiseen ja poliittisen vallan vihenemiseen. Vaadittavan tiedon méérén ollessa niin suuri ja
yksityiskohtainen, poliitikot eivét pysty sitd hallitsemaan. Télloin byrokratia autonomisoituu ja

alkaa eldd omaa elamidnsa. (Vartola 1979, 149; Smith 1988, 44.)

Byrokraattisen hallinnon ja byrokraattisuuden suhde

Byrokratian on Salmisen (2004, 41, 224) mukaan toimittava demokraattisessa yhteiskunnassa
palvelijana, mutta ongelmana on muun muassa hallinnon byrokraattisuus ja hallinnon kasvu.
Maaseutuhallinnon kannalta byrokratian lisadntyminen koettiin kansallisesti Suomen liittyessa
Euroopan unioniin 1995. Maaseutuohjelman arviointiraportissa vuodelta 2008 (Kuhmonen, ym.
2009) todetaan, ettd ohjelmassa on paljon “oikeita” asioita, mutta Euroopan komissio ohjaa
jdsenvaltiot toimijoineen nikemdin maaseudun kehittimisen ensisijaisesti hallintobyrokratian ja
hallinnoinnin nédkdkulmasta. Uusitalo (2009a) korostaa, ettd saddoksilld pyritdén saamaan aikaan
tietty yhteiskunnallinen tavoite, mikd on unohtunut monien virkamiesten toiminnassa, kun
virkamiehet tulkitsevat asioita sddddsten mukaisesti oikeiksi tai vddriksi. Lisdksi sdddoksissé ja
niiden tulkinnoissa on unohtunut ohjelma- ja hanketoiminnan ydin, harkinnanvaraisuus (Uusitalo

2009b).

Stenvall ym. (2016, 51) erottavat byrokratian mééran kasvun kipukohtana Suomessa
hyvinvointivaltion kauden rakentamisen ajan 1960—1980 luvuilla. Silloisia ohjaus- ja
suunnittelujérjestelmien perusteita pidettiin byrokraattisina ja niiden néhtiin johtavan hallinnon
tehottomaan toimintaan. Uuden julkisen johtamisen kauden myotd 1990-luvulla tavoitteena oli
toiminnan tuloksellisuus, tuottavuus seki niiden arviointi ja mittaaminen, muun muassa sdantelyé

purkamalla. Uusi julkinen johtaminen korostaa kansalaista erityisesti asiakkaana ja palvelun



kayttdjand, mutta myos palveluiden rahoittajana, jonka pitdd saada vastinetta rahoilleen.
Kehittdmisen trendi 2000-luvulla on uusi julkinen hallinta, mik& korostaa yhteistyon lisddntymisté
yksityisen ja kolmannen sektorin sekd kansalaisten ja eri sidosryhmien kautta. (Stenvall ym. 2016,
51-58.) Viinaméki ym. (2013, 75) eivit tunnista vertailututkimuksessaan Suomen, Ruotsin ja
Itdvallan maaseutuhallinnon toiminnasta uuden julkisjohtamisen tunnusmerkkejd, sen sijaan
Hollannin, Irlannin ja Tanskan maaseutuhallinnon toiminnassa uuden julkisjohtamisen periaatteet

ovat tunnistettavissa.

AINEISTO JA MENETELMA

Tutkimusaineisto koostuu tekemistdni 38 puolistrukturoidusta teemahaastattelusta. Haastateltavat
valittiin oletuksella, ettd henkilot tietdvét yritystukiprosessin kdytdnnoistd mahdollisimman paljon
tai heilld on kokemusta asiasta (Tuomi & Sarajdrvi 2009). Tein haastattelut maaseutu-kaupunki-
luokituksen (Suomen Ympaéristokeskus 2018) perusteella erilaisiksi tunnistamallani neljalla ELY -
keskuksen toimialueella, Eteld-Pohjanmaa, Hdme, Lappi ja Pohjois-Karjala, niin ettd ne edustivat
erilaisuudessaan mahdollisimman tasapainoisesti kaupunkien ldheistd maaseutua, ydinmaaseutua ja
harvaan asuttua maaseutua. Liséksi haastattelin keskeisid maaseutuhallinnon toimijoita valtakunnan

tasolla.

Maa- ja metsitalousministerion ja Maaseutuviraston osalta haastattelin johto- ja asiantuntijatason
viranhaltijoita. ELY-keskusten haastatellut henkil6t olivat rahoitusasiantuntijoita,
maksatuspdillikoitd ja maaseutu- ja energiayksikon pééllikoitd. Jokaisella ELY-keskusalueella
haastattelin yhtd Leader-ryhmin toiminnanjohtajaa, yhtd kunnan viranhaltijaa sekd kolmea
maaseutuohjelman mukaista yritystoiminnan tukea saanutta yrittdjai. Yrittdjit toimivat muun
muassa matkailu-, elintarvikkeiden valmistus- ja palvelualoilla. Moni haastateltava viittasi
lopullisen paitoksenteon kansallisesti olevan kansanedustajilla lakien ja asetusten hyviksymisen
kautta, joten lumipalloefektin tavoin otin haastateltaviin mukaan eduskunnan maa- ja
metsdtalousvaliokunnan jdsenid. Haastateltavat koostuivat siten Suomen koko maaseutuhallinnon

ketjun toimijoista, yrittdjéstd lainsdatdjadn, jolloin sain runsaan ja monidénisen haastatteluaineiston.

Jaoin haastatellut henkil6t viiteen ryhméin tehtdvikuvan mukaisesti (Pietikdinen & Méntynen
2009, 34) (ks. taulukko 1). Norminantaja-ryhméin lukeutuvat maa- ja metsdtalousministerion ja
Maaseutuviraston viranhaltijat sekd kansanedustajat, paatoksentekija-ryhmén muodostavat ELY -

keskusten viranhaltijat, neuvonantaja-ryhman muodostavat kuntien yhteistoiminta-alueiden ja



elinkeinoyhtididen viranhaltijat sekd Leader-ryhmien toiminnanjohtajat. Asiakas-ryhmén
muodostavat maaseutuohjelman mukaista yritystukea saaneet yrittdjét ja arvioitsija-ryhméén

Manner-Suomen maaseudun kehittimisohjelmien arviointia tehneet tutkijat.

Taulukko 1. Tutkimuksessa haastatellut

Haastatellut Lukumé&éra
Norminantaja:

Kansanedustaja 2
Maa- ja metsitalousministerion viranhaltija 4
Maaseutuviraston viranhaltija 3
Paatoksentekija:

ELY-keskuksen viranhaltija 6
Neuvonantaja:

Kuntien yhteistoiminta-alueen viranhaltija 2
Kuntien elinkeinoyhtion viranhaltija 2
Leader-toimintaryhmén toiminnanjohtaja 4
Asiakas:

Maaseutuohjelman mukaista yritystukea saanut yrittéja 12
Arvioitsija:

Manner-Suomen maaseudun kehittimisohjelman arvioitsija | 3
Yhteensd 38

Tein haastattelut vuoden 2016 maalis-syyskuun aikana yritysten tai organisaatioiden omissa tiloissa,

kolme haastattelua tein puhelimitse haastateltavan oman tiiviin aikataulun vuoksi ja yksi haastattelu

siirtyi tammikuulle 2017. Haastattelujen pituudet vaihtelivat 46 minuutista 2 h 5 minuuttiin,
haastattelupuhetta kertyi yhteensé 51 tuntia 30 minuuttia. Nakemykseni mukaan aineisto saavutti

saturaation jo kolmen alueen haastattelujen aikana, mutta tein haastattelut alkuperdisen

tutkimussuunnitelman mukaisesti neljélld alueella Suomessa. Suomen eri alueiden ihmisten puheet

olivat rikasta ja vivahteikasta puhetta ja loivat aineistosta arvokkaan ajanhetken kuvaajan. Koin

haastattelut tarkoituksenmukaiseksi ja ndkokulmia avartavaksi tavaksi kerétéd tutkimuksen aineisto.

Haastattelun teemat olivat samat kaikille haastateltaville, mutta eriytin kysymysten ndkdkulmat

paikallis- ja aluetasolle, valtakunnantasolle sekéd toimijoittain yrittdjille, arvioitsijoille ja
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kansanedustajille. Teemoina olivat haastateltavan omat tuntemukset neljinnen EU-ohjelmakauden
alkaessa, viranomaisen ja yrittdjdn motivaation ldhteet omassa ty0dssd, maaseudun
kehittdmisohjelman hallinnolliset kipukohdat, yhteistyd yrittdjin ja viranomaisen viélilla,
viranomaisen toiminta yrittdjyyden edistdmisessd, paikan merkitys yritystoiminnan kannalta sekd
arviointitiedon hyddyntdminen omassa tydsséd. Léhetin haastattelurungon haastateltaville etukiteen
tutustuttavaksi. Haastattelut nauhoitettiin ja litteroitiin sanatarkasti yhté haastattelua lukuun

ottamatta, mika kuitenkin taltioitiin muistiinpanojen muodossa.

Kriittinen diskurssianalyysi ymmiirtimisen vélineeni

Fairclough (2005) painottaa diskurssianalyysin tirkeyttd organisaatioiden tutkimuksessa, koska
diskurssianalyysin kriittisten tavoitteiden my&ta nousee esille muun muassa kysymykset: miten on
mahdollista, etteivét ihmiset tiedosta puheensa sosiaalista luonnetta ja millaisia sosiaalisia
vaikutuksia tdlld voi olla (Fairclough1995, 36)? Ongelmien tarkastelussa kriittisen
diskurssianalyysin kiinnostuksen kohteena on kieli sosiaalisena kéyténtona ja kielenkdyton
konteksti ja se antaa mahdollisuuden tarkastella erityisesti ndkyméttdmié ja ndkyvia valta-asetelmia
etsien myos keinoja mahdollisten harhakuvitelmien poistamiseen (Wodak 2004, 199). Valta-
analyysisséd painotetaan diskurssien vélisid ja sisdisid valtasuhteita ja analysoidaan sitd, miten tietyt
diskurssit muotoutuvat hegemonisiksi sekéd pohditaan muutoksen mahdollisuutta (Jokinen ym.
2016, 75). Kriittinen ldhestymistapa pitdd sisdlladn poliittisen ja emansipatorisen intressin:
yhteiskunnallinen muutos saadaan aikaan kriittisen ymmarryksen ja tietoisuuden kautta (Pietikdinen

2000, 200-201).

Ymmérrin diskurssin tissé tutkimuksessa Wodakin (2004, 199) tavoin tiedonmuotona ja sosiaalisen
toiminnan kéytintond. Diskurssi edustaa siten 1dhinna yhteiskunnallista ja historiallista makrotasoa,
jolloin merkitysten voidaan katsoa olevan diskursiivisen toiminnan tulos. Nden diskurssin myds
Alasuutarin (1996, 21) tavoin puheavaruuksina, joita tarkastellaan ajallisesti ja paikallisesti
ainutkertaisina merkitysten, kdytdntdjen ja toimijoiden asemien muodostumina. Toimijan asemista
puhumisen idea on siind, ettd kiinnitetddn huomiota tapaan, jolla yksittdisen ihmisen paikka
médrittyy sosiaalisen ryhmén vuorovaikutuksessa. Milld tahansa hetkellé yksil6lld voi olla
hallussaan useita positioita, jotka médrittdvit hianen tilannettaan eri tavoin. Selviytymisstrategiat
ovat keinoja, joilla ihmiset 16ytdvit omasta toimijan asemastaan mielekkyytté ja jotka tekevit sithen

kuulumisesta jopa nautinnollista. (Alasuutari 2007, 182—194.)
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Tein aineiston analyysin teoriaohjautuvasti kdyttden strukturoituna analyysirunkona Weberin
(1978b, 973) byrokratian ideaalimallin erikoisominaisuuksia (ks. Tuomi & Sarajérvi 2009, 113).
Analyysin apuna kdytin Nvivo-ohjelmaa. Sanahaun avulla selvitin mité ja miten haastateltavat
puhuvat byrokratian ominaisuuksista; tdsmaéllisyys, nopeus, selkeys, asioiden tuntemus, jatkuvuus,
harkinta, yhtendisyys, tiukka alisteisuus, kitkatekijoiden sekd materiaali- ja henkil6kustannusten
vihentyminen. Haussa kdytin myds ominaisuuksien vastakohtia tai muutoin ominaisuuksia
selittdvid sanoja; tarkka, hitaus, yksiselitteinen, monimutkainen, osaaminen, kokemus,
yhtdjaksoisuus, katkeaminen, kokonaisuus, pirstaleisuus, lisdintyminen, resurssi ja sddsto. Ja
lopuksi tutkin missd yhteydessé ja miten haastateltavat kédyttavat byrokratia-sanaa. Néin kykenin
tarkastelemaan byrokratian ominaisuuksia maaseutuhallinnon kontekstissa. Aineisto oli runsas ja

yksittéisid ominaisuuksiin viittaavia seikkoja tuli runsaasti.

Ominaisuuksien tarkastelun jdlkeen jatkoin analyysia selvittimilld mitd ja miten haastateltavat
puhuvat yrittdjastd asiakkaana ja viranomaisesta viranomaisena. Néin sain muodostettua
subjektipositiot padtoksentekijille ja asiakkaalle. Tavoitteena oli etsid toimijoiden puhetavoista
niissd eldvid yhteisid merkityksié eikd tarkastella vain ryhmien erilaisia puhetapoja ja tuottaa
toimijakohtaisia diskursseja (ks. Jokinen ym. 2016, 80). Haastattelujen ajankohta, kevit 2016, tuotti
hyvinkin kriittistd puhetta maaseutuhallinnon toiminnasta EU-ohjelmakauden hitaan
kdynnistymisen vuoksi. Luin, ryhmittelin ja tiivistin aineistoa byrokratian ideaalimallin

erikoisominaisuuksien ja haastateltavien kertomien kéytintdjen avulla.

ARJEN PUHUNTA MAASEUTUHALLINNOSSA

Analyysitulosten perusteella erotin kolme diskurssia, joiden katsoin vastaavan
tutkimuskysymyksiin. Diskurssien sisdlld tarkastelin kuinka alueellisten ELY -keskusten
yritystukien myonto- tai maksupditoksentekijét ja toisaalta asiakkaat eli yritystukia saaneet yrittdjit
asemoituvat tunnistetuissa diskursseissa, koska ndkemykseni mukaan yritystukiprosessissa
padtoksentekotilanne heijastelee koko maaseutuhallinnon ketjun toimintaa, lakien, asetusten ja
toimeenpanon sujuvuutta ja ymmaérrettdvyyttd sekd asiakkaan ettd padtoksentekijén kannalta.
Nimesin diskurssit seuraavasti 1) lainkuuliaisuus 2) jérjestelma isdntind ja 3) kokonaisuus kateissa.
Jéarjestelmd isantdnd -diskurssi oli helposti tulkittavissa haastateltavien puheista. Lainkuuliaisuus -
diskurssi oli niin itsestdén selvdd ja toistui palasina eri toimijoiden puheissa heidén puhuessa arjen
kaytannoistddn, ettd luin aineiston useaan kertaan ymmartadkseni puheen merkityksen.

Kokonaisuus kateissa -diskurssi oli erotettavissa ja nimettdvissd omaksi
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merkityskokonaisuudekseen. Tutkimuksessa haastateltujen henkildiden puheessa korostui puhe

byrokraattisuudesta, byrokratian dysfunktionaaliset ominaisuudet nousivat dominoiviksi piirteiksi.

Lainkuuliaisuus

Lainkuuliaisuus-diskurssi kuvastaa erityisesti byrokratiamallin tiukan alisteisuuden
erikoisominaisuutta. Lakien ja asetusten asema korostuu toimijoiden puheessa. Niin yrittdjit ja
padtoksentekijat kuin normin- ja neuvonantajat seké arvioitsijat tuottavat puheissaan ja
kiytannoissdédn lainkuuliaisuutta. Lainkuuliaisuus on arvo, ajatus- ja toimintatapa. Samalla
yritystukien toimeenpano osana maaseutuohjelman kokonaisuutta on rakentunut monimutkaiseksi ja
vaikeasti ymmarrettettidviksi ja jopa jérjettoméksi kuvatuksi kokonaisuudeksi. Lakien ja asetusten
noudattaminen muuntuu byrokratiapuheeksi ja pédtyy asiakkaalle ja myds viranomaisille itselleen
koituvan hallinnollisen taakan kuvaamiseen. Maaseutuohjelman tavoitteita pidettiin hyviné, mutta
kehittdmisty6hon ei koettu jadvén aikaa, koska tukijarjestelmien hallinnoinnin, lakien, asetusten ja

médrdysten opettelun sekd noudattamisen koettiin vievin kohtuuttomasti aikaa.

“Ja tdd byrokratia, mikd tihdn tulee, niin se on tavallaan se hinta siitd rahasta, minkd hdn meiltd

saa.” Pddtoksentekijd

"Pitdd kertoa, ettd tdmd on niin hélmaod, ettd tamd tuntuu holméltd, mutta tdmd pitdd tehd ndin,

niin sillon se pitdd tehd ndin.” Neuvonantaja

Lainkuuliaisuus-diskurssissa pddtoksentekijat asemoituvat lakien ja asetusten toimeenpanijoiksi ja
lainvartijaksi. Asiakkaat saavat lakien ja toimeenpano-ohjeiden noudattajan aseman. Lainvartija
varmistaa lainkuuliaisuuden sekd oman ettd asiakkaan tyon osalta. Asiakkaat tydmotivaation
antajana ovat osa lainvartijoiden selviytymisstrategiaa, asiakkaiden avulla he sietdvit omassa
toiminnassa kokemansa byrokraattisuuden, jolloin lainvartijan toiminta rakentuu
asiakasystdvilliseksi tiedontuottajaksi asiakkaalle. Samalla koetaan oman tyon rajoitteet ja
kaventuminen tiukkoina pidettyjen asetusten ja médrdysten myotd. Paatoksentekijéit kertovat, ettd he
eivdt voi neuvoa asiakasta siind méérin kuin haluaisivat eiké harkintavaltaa tukipaétoksissa
juurikaan ole. Asiakkaiden puheessa kritiikki kohdistuu ensisijaisesti sdéntdjen ja jarjestelmén
monimutkaisuuteen, asiakaspalvelua tekevit padtoksentekijiat merkityksellistyvit yksiloind
asiakkaan palvelijoiksi. Norminantajat korostivat puheessaan padtoksentekijoiden virkavastuuta ja

sitd kautta sdddosten mukaista toimintaa.
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”Qon sitten maatilapuolella tai yrityspuolella niin ne ongelmat, mitd tos oon puhunu, mun mielestd

ei 00 johtunu ndistd henkiléistd, vaan se systeemi on liian jaykkd ja vaikee. ” Asiakas

“Meitd nyt valvotaan, meitd rajotetaan. Se joustavuus, litkkumavara nopeasti reagoida niihin
muutoksiin yrittdjin suuntaan, jotka kumminkin mahdollistais ja yrityksen kannalta helpottas

heiddn eldmdd, niin se joustavuus on viety, aika olematon.” Pddtoksentekijd

“Ja sitten tietysti viranomaisen pitdd antaa kaikki tieto, mitd asiakas tarvitsee. Mut sit pitdd
muistaa myos, et on viranomainen. Et, jos tulee jotain, kaikki ei suju, niin sitte pitdd viranomaisena
toimia. Et, ei saa olla, ei ole neuvoja. Ettd vaikka me puhutaan palveluista, mut ne on
viranomaispalveluja ja niihin liittyy virkavastuu. Ja sitten se sdddosten mukainen toiminta.”

Norminantaja

Diskurssi korostaa suomalaisten totuttua tapaa noudattaa sdint6jd. Suomessa sdintdjen
noudattaminen on tapa ja toimijat korostavat puheessaan, ettd EU:n hallintokulttuuri on tehty
lahtokohtaisesti muunlaiseen hallintokulttuuriin. EU:n hallintokulttuurin koetaan tuoneen ongelmia
Suomen maaseutuhallinnon toiminnan sujuvuuteen. Suomalaisen hallintokulttuurin arvo, luottamus,
on alistettu EU:n hallintokdyténndille, missd tuensaajaa ensisijaisesti epdilldén. Sujumattomuus
titvistyy luottamuksen puutteeseen, mikd tuo mukanaan pyrkimystéi virheettomén hallinnon

kulttuuriin ja estdd hyvén hallinnon kulttuurin toteutumista.

“Meilld on ollu semmonenkin aika ja sellainen luottamuksen ja hyvin hallinnon kulttuuri ndissd
asioissa joskus olemassa, ettd ei se mahdotonta ole. Mutta ndin monimutkaisella jdrjestelmdlld,
jossa on ndin paljon ehtoja, niin kylld sellaisen hyvin hallinnon kulttuurin saavuttaminen on kylld
hirvittdvin hankalaa. Ettd kylld se edellyttdis melkein sitd, ettd jdrjestelytkin olis huomattavasti

vksinkertaisemmat.” Arvioitsija
Jirjestelma isantini
Jarjestelma isdntdnd -diskurssi jdsentyy puheista ohjelmakausien katkoksista, toimeenpanon ja

padtoksenteon hitaudesta, valvonnasta ja tarkastustoiminnasta sekd konkreettisesta tukien hallin-

noinnin tietojérjestelméstd Hyrrédstd. Se sisdltdd my0ds puhetta tukijérjestelmien
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monimutkaisuudesta. Byrokratian ideaalimallin ominaisuudet, jatkuvuus, nopeus ja selkeys ovat

vain toiveunta haastateltavien puheissa.

Uuden ohjelmakauden rakenteilla ollut tietojérjestelma ei valmistunut sille luvatussa aikataulussa,
mika oli tapahtunut mydskin edellisen ohjelmakauden vaihteessa. Mydskdén ohjelmakauden
toimeenpano-ohjeet eivét olleet selvilld vield, vaikka ohjelmakautta oli kulunut runsas kaksi vuotta.
Viive aiheutti katkoksia yrittdjien investointeihin ja kehittimistoimiin ja hidasti ja hankaloitti myos
viranomaisten toimintaa. Puheen Hyrréstd useimmat olisivat halunneet ldhes ohittaa kuittaamalla,
mutta eivit silti tehneet sitd, koska tietojirjestelma oli niin merkittiva tekija asioiden sujumisen
kannalta. Ohjelmakauden vaihdos koettiin epdonnistuneeksi. Tukijdrjestelmien yksinkertaistamisen
tavoitteet eivit olleet arvioitsijoiden, paidtoksentekijoiden, asiakkaiden eivétkd mydskédn normin- ja
neuvonantajien mielesté toteutuneet.

“Jos ne ATK-jdrjestelmdit jdttdd omaan arvoonsa niin, no se ensinndkin teettdd meille hirvittavdsti
turhaa tyétd, kun me tehdddn ne nyt manuaalisesti. Sit me joudutaan viemddn ne jélkikdteen
Jarjestelmddn --- mut, tdd laaja-alasuus on semmonen kipukohta --- meilld on ensinndkin se
ohjelma-asiakirja, luo oikeutuksen tukeen. Meilli on maaseutualueiden ryhmdpoikkeusasetus,
meilld on yleinen ryhmdpoikkeusasetus, meilld on de minimis-asetus, meilld on neljdt
valtiontukisdddokset, minkd pohjalta me tukea myénnetddn. No sitte se jakautuu...”

Pddtoksentekijd

“Mutta jos ei nyt puhuta Hyrrdstd, niin kun ei saada tdtd tietoteknistd toteutusta. Mutta vield
suurempana md piddn sitd, ettd ei saada selvid sddntojd siitd, mitd rahoitetaan, kuinka rahoitetaan.

Se on niin kuin vield kdsittamdttomdmpdd. ” Neuvonantaja

Paitoksentekijd asemoituu jirjestelmd iséntind -diskurssissa jarjestelmin toimeenpanijaksi.
Diskurssi asemoi yrittdjén toiminnan kohteeksi. Haastatellut yrittdjét olivat saaneet yritystoiminnan
tukea vihintddn kerran aikaisempien ohjelmakausien aikana ja monella oli hakemus vireilld
haastatteluhetkelld. Tukien hakuprosessi tunnistettiin yleisesti hankalaksi ja vaikeaksi. Asiakkaat
kertoivat tukihakemusten tdyttimisen apuna olleen ulkopuolinen neuvojataho ja
maksatushakemusten tdyttdmisessd oman yrityksen kirjanpitoa pitiva tilitoimisto. Diskurssi sisédltda
my0s yrittdjien vastapuhetta kohteena olemisesta. Jotkut yrittéjistd olivat tiedostaneet ja
hyviéksyneet tukijdrjestelmien vaatimukset ja ohjeita noudattamalla pystyivat itse tdyttimadn

tarvittavat hakemusasiakirjat sekd my0s halusivat kannustaa yrittdjakollegoitaan tukien hakemiseen.

15



”Siis osa vaan sanoi, ettd ei viitti tdyttdd papereita ja kokee sen vaikeeksi ja ndin. Katin kontit. Siis

ei se ole, apuahan voi pyytdd, jos ei niitd koe itse pystyvinsd tdyttamddn.” Asiakas

Tukien myonndn ja maksatuksen tehtdvien eriyttdiminen kerrottiin kasvattaneen padtoksentekijén

arjen hallinnollista taakkaa.

"Silld tavalla tid eriyttdminen tuli ja sehdn toi sitte hankaluuksia kaikkien tekemiseen, kun pienelld
porukalla tekee, niin yhtdikkid ei ollukaan niitd tekijoitd joka lisaukseen sitte uutta. Se tdssd on

muuttunu.” Pddtoksentekijd

My®ds tarkastuslistojen mukaisesti tehtdavét maksatustarkastukset korostuvat seka
padtoksentekijoiden ettd asiakkaiden puheissa. Tarkastuksista eli valvonnoista on rakentunut osa
yrittdjdn arkea ja merkittdva osa paatoksentekijén tyotd. Tarkastusten kautta yrittdjd todistaa
tehneensa yritystukihakemuksen péitoksen mukaiset toimet ja hakeneensa maksatusta vain tukiin
oikeuttaville toimille. Vaikka tarkastukset ymmaérretdén tarpeellisiksi védrinkdytosten estimisen
kannalta, niitd kuvataan puheissa liian yksityiskohtaisiksi. Puheet tarkastuksesta siséltavét sellaisia
sanoja kuin nippeliasioiden tarkastus ja pilkunviilaus. Yrittdjin arjessa kirjalliset

lisapyyntoselvitykset rakentuvat toiminnan tehottomuudeksi.

“Katsotaan kirjanpidot, siis ihan tositteittain. Pyydetddn tarvittaessa lisdtiedot, esimerkiks
tuntikirjanpidot ja jotakin lisdselvityksid. Sitten katsotaan maksutositteet. Loppumaksuyhteydessd
tehdddn hallinnollinen tarkastuskdynti, jossa todetaan, ettd se hanke on toteutettu, ja sitten kdydddn
tilitoimistossa tai silld yrittdjdlld itsellddn, jossa kirjanpito on, niin katsotaan niitd tositteita, ettd ne

on samanlaiset kuin, mitd meille on toimitettu ja sitten laitetaan maksuun.” Pddtoksentekijdi

“Joo, niin ettd tervettd maalaisjdrked ois minusta kylld tarvittu, summat on noin mitdttomid, pienid.

Mutta, sitte pyydetddn kirjallinen selvitys siitd 45 sentistd, nii. Minun raja kulki siind. ” Asiakas

“Kun ldhtékohtahan on se ettd, yritystukien osalla kaikki on lihtokohtaisesti kiellettyd, ellei se oo

erikseen sallittua.” Pddtoksentekijd
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Kokonaisuus kateissa

Kokonaisuus kateissa -diskurssi siséltdd puhetta menneesti kehityksestd, yhtendisyydesté ja
kitkatekijoistd. Se sivuaa materiaali- ja henkilokustannuksia. Osaaminen ja kokemus rakentuvat
haastateltavien puheessa tirkeéksi ominaisuudeksi erityisesti norminantajalle. Yksildominaisuudet
korostuivat uusien norminantajien osalta, silld vahéisen kdytdnnon kokemuksen koettiin tuottavan
tarpeettoman tiukkaa toimeenpanon ohjeistusta, pyrkimyksena jélleen rakentaa virheettomén

hallinnon kulttuuria.

”Ni sielldhdn on niin kokemattomia ne ihmiset, jotka tekee nditd ohjeistuksia, ettd ei niilld oo
kdytinnon kokemuksesta mitddn kdsitystd, ja ne tekevdt niitd ohjeistuksia, ja ne ohjeistukset ovat

sitten tarkempia ku se laki ja asetus.” Neuvonantaja

“Tietysti kaikki ndd valvonta ja maksatus se nyt tulee EU:sta, mut se miten ne toimeenpannaan ja
mitd kansallisia helpotuksia siihen voi olla olemassa niin kylldhdn siel on. On ollu aikasemmin ja
on edelleen, mut niit ei vdlttdmdttd haluta ottaa kéyttoon vaan, halutaan toimii niin ettd

viranomainen ei itse tekis virhettd.” Norminantaja

Paatoksentekijit asemoituvat diskurssissa lainsdddannon seka tukiehtojen tulkeiksi ja sitd mydten
tiedonvilittdjiksi. Asiakkaat rakentuvat tiedon vastaanottajiksi. Padtoksentekijoiltd vaaditaan
mittavan ja vaikeaselkoisen lainsddddnnon tuntemusta seké tukiprosessin kokonaisuuden
ymmartamistd, mikd korostuu heiddn puheessa. Norminantajan koettiin voivan keskittyd usein
hyvinkin yksityiskohtaiseen osaan tukiprosessista. Asiakkaille oli osittain rakentunut pelko siité,

ettd tietdvitko he kuitenkaan, mité kaikkia lakeja tulisi noudattaa.
“Ja se ettd, kuitenkin suurimmalle osalle rahoitusasiantuntijoista on aika haasteellista hallita se
sitova ja velvottava lainsddddnto ja sen tulkinnat. Ja puhumattakaan siitd ettd, pysyd kérryilld, kun

vhtdilailla komission lainsddddnté eldd ja muuttuu.” Pddtoksentekijd

”No, ELY:t on joutunu siitd syystd ohjeistamaan asiakkaita, ehkd kansanomaisemmin

vksinkertasemmin, ja sitten jalkauttamaan sen ohjeistuksen sinne alueelle.” Pddtoksentekijd
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Kokonaisuus kateissa -diskurssissa vuorovaikutus rakentuu yksisuuntaiseksi, ylhdiltd alaspdin
suuntautuvaksi. Tuntemukset neuvonantajien ja pdédtoksentekijoiden paikallis- ja aluetason
kokemuksen ja osaamisen ohittamisesta rakentuvat puheessa yhteistyo6td hidastavaksi piirteeksi ja
erityisesti haittatekijdksi uuden ohjelmakauteen liittyvien kédytint6jen luomisessa. Kitkaa aiheutui
myOs norminantajien vélisistd asetusten tulkintaristiriidoista ja mydskin ohjelman toteuttamisen
tavoista, jolloin asiantuntemuskin kyseenalaistui. Kokonaisuuden koettiin olevan kateissa, mika

tuotti alue- ja paikallistasolle viivettd ja himmennysti erityisesti ohjelmakauden vaihteessa.

”Se on just se oleellisin ongelma nyt, ettd meillekin ne sanelee sieltd uusia mddrdyksid ja muuta,
Jjotka hdmmentdd koko kenttdd --- ei oo kuunneltu toimijoita, jotka on ollu jo paljon pidempdidin
kentdlld ja joilla on kdytinnon kokemusta. Niin tehdddn niitd samoja virheitd, jotka on jo tehty

1900-luvulla.” Neuvonantaja

Kokonaisuus kateissa -diskurssi ilmentyy myds puheessa oman tyon motivaation 14hteista.
Maaseutuohjelman koettiin muodostuneen neljén ohjelmakauden myoti rahoituksenjako-ohjelmaksi
ilman selvid tavoitteita, minka erityisesti padtoksentekijét kertoivat heikentdvan oman tyon
motivaatiota. Ohjelmakausittain vaihtuviin toimenpiteisiin kaivattiin jatkuvuutta ja
pitkdjanteisyyttd. Toimeenpanoon perddnkuulutettiin laaja-alaista kehittimisotteen mahdollisuutta
ja maaseudun ympérilld olevan yhteiskunnan kehityksen kokonaisuuden huomioimista. Puheet
tavoitteista, rahoituksen médrésté ja yksinkertaistamisen vaatimuksista tuottivat ristiriitaista puhetta

norminantajien keskuudessa.

”Ku meiltd oikeestaan puuttuu ne kehittimisohjelmat elikkd sisdltojen tavotteellinen ajattelu sieltd
sisdltd. Eli ndd on tdlldsid, rahotusripustustelineitd ndd ohjelmat, koska siel on kaikkee kaikille. ”

Norminantaja

VElikkd, nythdn hirveesti puhutaan tdst yksinkertastamisesta, mutta mun mielestd pitdis koko ajan
miettid, et saadaanko, onnistutaanko yhtd hyvin, kun nyt tin EU-rahotuksen saamisessa. Se ois
aivan ydinjuttu. Koska, jos me saadaan rahaa, niin kylld me sitten, sen tuella titd maaseutuu

kehitetddn.” Norminantaja
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POHDINTA

Tédmén tutkimuksen haastattelujen teko ajoittui Suomen EU-ohjelmakausien neljénnen
ohjelmakauden alkuun eli kolmanteen vaihdokseen. Uutta ohjelmakautta oli eletty reilu kaksi
vuotta, mutta puutteellisten ohjeiden ja tietojirjestelmien vuoksi muun muassa yritystukipaatoksia
ei ollut voitu vield tehdd. Kriittinen turhauma yhteisen maatalouspolitiikan (CAP) toimeenpanon
hitautta ja koko maatalouden heikkoa kannattavuutta kohtaan oli kulminoitunut viljelijéiden
traktorimarssiin Helsingin Senaatintorille ja byrokratiapyykkinaru oli ollut my&s néhtavilla
Euroopan parlamentissa. Haastateltavat arvioivat, ettd taloudellinen taantuma rauhoitti yritystukia
hakeneiden yrittdjien nousemista barrikadeille, koska hakijoita oli vdhén suhteessa viljelijatukia

hakeneisiin.

Tutkimuksessa tunnistetut diskurssit kietoutuvat toisiinsa. Lainkuuliaisuus toistuu toimijoiden
puheessa ja muotoutuu hegemoniseksi diskurssiksi. Lakia ja asetuksia noudatetaan ehdoitta, mika
on osa suomalaista yhteiskuntaa. Lainkuuliaisuus-diskurssissa kuitenkin sédéntelyn noudattaminen
muuttuu osittain itseisarvoksi, jolloin sddntdjen noudattaminen on ensisijaista ja siten hdiritsee
organisaation tavoitteiden saavuttamista. Tdmén prosessin ddrimmdinen tuote on Mertonin (1968,
254) kuvailema byrokraattinen virtuoosi, joka ei koskaan unohda yksittdistd sdéntod, tai pysty sitd
soveltamaan tilanteen edellyttimalla tavalla ja nédin hin lopulta menettééd kyvyn palvella
asiakastaan. Alueellinen pditoksentekijd on kuitenkin tutkimuksen tulosten mukaan vield sdilyttanyt
kyvyn palvella asiakasta, asemoituen diskurssissa siltikin lainvartijaksi ja tukien toimeenpanijaksi.
Asiakas rakentuu ohjeiden noudattajaksi. Lainkuuliaisuus-diskurssi tarjoaa mahdollisuuden vastuun
ulkoistamiseen. Lakiin vetoamalla paatoksentekijd voi ottaa etdisyyttd asiakkaaseensa ja vierittda
vastuun paitoksenteon ongelmista norminlaatijalle, joka taas voi puolestaan kétkeytyd EU-

lainsdddannon taakse.

Jarjestelma isdnténd -diskurssissa puheet maaseudun elinvoimasta ja yrittdjyydesta kietoutuvat
yhteen Hyrrén toimivuudesta, valintakriteereistd ja tarkastuslistoista. Diskurssi on pddosin
rakentunut Suomen EU-aikakauden aikana ja korostuu ohjelmakauden vaihteessa, mutta ilmenee
jatkuvana haastateltavien puheessa. Tieto- ja tukijérjestelmét ohjaavat arjen tekemisti. Byrokratian
ei-toivottuja seurauksia aiheuttaa asiakkaan persoonaton kohtelu (Merton 1968, 254)
paitoksentekijan asemoituessa toimeenpanijaksi ja asiakkaan asemoituminen erityisesti valvonnan

kohteeksi. Diskurssi kuvastaa Salmen (2003) tutkimuksen 16yddsté siité, ettd TE-keskusten
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henkildstd koki olevansa kumileimaisia paitostd tehdessddn tarkistaen vain, ettd hankkeet tayttivit
erilaiset sdannot ja madrdykset. Harkintavaltaa ei paatoksenteossa juurikaan koettu olevan, valta

koettiin olevan norminantajalla.

Kokonaisuus kateissa -diskurssi korostaa tukijirjestelmian monimutkaistumista niin, ettd se on vain
harvojen, ehké ei kenenkdin hallussa, kuten my6s Salmi (2003) on todennut tutkimuksessaan.
Diskurssi heijastaa byrokratian ei-toivottuja seurauksia yhteiskunnan ja johtamisen osalta.
Tukijérjestelmiin liittyva tieto on niin yksityiskohtaista, ettd asiantuntijavalta on dominoivaa
suhteessa poliittisen péattdjan valtaan (vrt. Smith 1988, 44). Jarjestelmédn monimutkaisuus tekee
ihmisistd tehottomia ja voimattomia, kuten Merton (1968, 258) on todennut organisaation
vaikutuksesta. Ohjelmakaudet ovat mairaaikaisia, jolloin ohjelmakausista muodostuu irrallinen
kokonaisuus, kun ei ole muodostettu riittdvad kansallista strategista tahtotilaa ja visiota maaseudun
kehittdmisen suunnasta. Yhteisen strategisen suunnan puuttuminen lisdi kitkaa toimijoiden
keskuudessa. Kokonaisuus kateissa -diskurssissa myds keinoista tulee tavoitteita, kun
maaseutuohjelman onnistumista mitataan rahan kéytolld. Alueellinen paédtoksentekijéa pyrkii
diskurssissa tunnistamaan asiakkaan tarpeet rakentuen yritystukiprosessin tiedonvalittdjiksi

asiakkaalle.

Diskurssien sisilld toimijoiden valtataistelu on véhiistd, koska valta kulminoituu norminantajalle.
Diskursseissa korostuu pddméaéri- eli vélineellinen rationaalisuus, byrokratian dysfunktionaaliset
ominaisuudet jéttavit ideaalimallin ominaisuudet taka-alalle. Viranomaiset pyrkivit toiminnassaan
kunnioittamaan valtionhallinnon arvoja, mutta jarjestelmdan monimutkaisuus ja vaikeaselkoisuus ei
mahdollista arvojen toteutumista kdytdnnossi. Erityisesti avoimuus ja luotettavuus kyseenalaistuvat
hitauden ja viiveiden ansiosta. Rationaalisuuden perusteella diskurssit yhdistyvét yhdeksi suureksi
diskurssiksi, mikd voidaan nimetd maaseutuhallinnon byrokratian rautahdkiksi. Seuraava sitaatti

kuvaa titad diskurssien solmua:

“Kun tds puhutaan just ndistd, kysymyshdn ldhti tdstd yritystukien rahoituksesta ja muusta niin tdd,
tietylld tavalla ilmentyy just tissd, ettd kun on tuo historia ja kontrollitarve. Ja juuri, et niistd
epdonnistumisista, takaisinmaksuista ja muista tehdddn aika iso numero, ja pelote. Niin kylld se on
omiaan sitten myoskin, jaykistamdcdn sitd ja palataan ikddn kuin mielellddn siihen varmaan

tekemiseen. Ei haluta nditd epdvarmuuksia missddn tapauksessa mukaan.” Arvioitsija
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Byrokratian rautahdkissi keinoista ja vélineistd tulee itseisarvo. Maaseutuohjelman elinvoimaisen
maaseudun ja monipuolisen yrittimisen tavoitteet hukkuvat lakien, asetusten ja médrdysten
toteuttamisen alle. Pddmaérarationaalinen puhunta on niin hegemonista, ettd byrokratiapuhunnasta
on kadonnut arvorationaalinen ulottuvuus. Byrokratia niyttdytyy maaseutuhallinnossa
autonomisena itsevaltiaana. Vihisen (2014) mukaan Euroopan unionin yhteistd maatalouspolitiikkaa
on pyritty uudistamaan useita kertoja 1980-luvun lopulta ldhtien, mutta uudistukset ovat tapahtuneet
hyvin hitaasti ja matalalla profiililla. Vihinen (2014) arvioi, ettd hallinnolla on oma intressinsi
nykyisenkaltaisessa, monimutkaisessa ja laajassa maatalouspolitiikassa, silld sen voi katsoa

takaavan heidédn valta-asemiaan isojen resurssien ja monimutkaisen sdéntelyn hallitsijoina.

Tédmén tutkimuksen tulosten perusteella maaseutuhallinnon arjen puhunnassa ilmenevii byrokratian
ei-toivottuja seurauksia voidaan byrokratian ideaalimallin ominaisuuksien kehikon avulla kuvailla
seuraavasti. Toimeenpano on tarkkaa sekd ohjeiden ettd valvonnan osalta. Pdatoksenteko on hidasta,
asiat ovat monimutkaisia, vaikeasti ymmarrettdvid. Viranomaistoimijat kyseenalaistavat toistensa
osaamista ja kokemuksia ei kuunnella. Jatkuvuutta ei ole, koska ohjelmakaudet tuovat katkoksia
tukijarjestelmiin. Yksittdisen viranomaisen harkintavalta on kaventunut paitdksenteossa, mutta
toisaalta norminantajalla on liiaksikin valtaa sddddsten ja ohjeiden valmistelussa. Kaikki toimijat
noudattavat lakeja ja asetuksia. Kitkatekijoitd aiheuttavat toimijoiden véliset ristiriidat lakien ja
asetusten tulkinnoista. Materiaali- ja henkilokustannuksia on vihennetty valtiontalouden
saastokuurien leikkauksilla, mutta tukihallinnon kustannuksia ei seurata kokonaisuutena, joten
byrokratian hinta on arvailua. Sdintelyn noudattaminen sitoo henkildresursseja kehittdmisen

kustannuksella.

Byrokratian rautahdkkii ja dysfunktionaalisia ominaisuuksia todentaa myds Valtiontalouden
tarkastusviraston (2013) lausunto, ettd EU:n yhdennetyn hallinto- ja valvontajdrjestelman hyodyt ja
haitat Suomessa ovat epitasapainossa. Jarjestelma takaa tukihallinnon laillisuuden, mutta jattad liian
véhille huomiolle aikaansaatavat hyodyt ja hallinnosta aiheutuvat kustannukset. Valtiontalouden
tarkastusviraston (2013) lausunnossa todetaan, ettd merkittdviin rahoitusoikaisuihin johtaneita

virheitd ei ole ollut. Taltd osin jédrjestelmad toimii hyvin.

Tutkimuksessa haastatellut henkil6t olivat motivoituneita haastateltaviksi ja valmiita avoimeen
keskusteluun haastattelutilanteessa. Haastattelujen aikana byrokratia oli esilld eri medioissa, joten
maaseutuhallinnon byrokratian ominaisuksia olisi voitu tutkia esimerkiksi lehtileikkeiden tai

sahkoisten aineistojen kautta. Henkilokohtainen puhe toimijoiden kanssa tuotti kuitenkin arvokkaan

21



jarikkaan tutkimusaineiston. Tutkimuksessa ei haastateltu EU-tason toimijoita, mitd voidaan pitda
yhtend tutkimuksen rajoitteena. EU-tason ja norminantajien suhteen tarkastelu voisi olla uuden
tutkimuksen aihe. Tutkimuksessa ei myoskdin juurikaan tarkasteltu johtajuuden merkitysta
byrokratian ilmio6n maaseutuhallinnossa, vaikkakin johtajalla on aina merkittéva vaikutus
organisaatioiden toimintatapojen muodostumiseen, tdssi tapauksessa byrokraattisuuden méaarién.
Téma voisi olla myds uuden tutkimuksen aihe. Diskurssianalyysi pyrkii kuvaamaan tutkittavan
ilmidn sosiaalista todellisuutta, mutta diskurssit ovat aina tutkijan tulkitsemia. Tutkimuksen
luotettavuutta olen pyrkinyt varmistamaan runsaalla tutkimusaineistolla ja huolellisella aineiston

analyysilla.

JOHTOPAATOKSET

Téssa artikkelissa tarkasteltiin, millaisia byrokratiaa kuvaavia diskursseja rakentuu
maaseutuhallinnon toimijoiden puheessa EU-osarahoitteisen maaseudun kehittimisohjelman
yritystukien valmistelun ja toimeenpanon yhteydessé. Tutkimuksessa tunnistetut kolme diskurssia,
lainkuuliaisuus, jérjestelmd isdntéind ja kokonaisuus kateissa heijastavat byrokratian
dysfunktionaalisia ominaisuuksia jattden Max Weberin kehittimén byrokratian ideaalimallin
erikoisominaisuudet varjoonsa. Tutkimuksen tulosten mukaan byrokratian ei-toivotut seuraukset
ovat kasvaneet maaseutuhallinnon arjen todellisuudessa byrokratian ideaalimallin ominaisuuksia

dominoivaksi.

Tédmén tutkimuksen tulosten mukaan maaseutuohjelman tukijérjestelmdan monimutkaisuus ja
yksityiskohtaisuus tuottavat byrokratian ei-toivottuja seurauksia. Tukipdédtoksentekijan
harkintavalta on liian vdhdinen pystydkseen ottamaan huomioon maaseudun nopeasti muuttuvan
toimintaympariston ja tarvittavat erityispiirteet padtostd tehdessddn. Tutkimuksen tulokset tukevat
Uusikylén ja kumppaneiden (2018) ja Karhisen (2019) esiin nostamaa tarvetta neuvonnan
lisddmisestd viranomaistoiminnassa. Viranomaisten panostaminen ennalta tapahtuvaan neuvontaan
valvonnan sijasta, tuottaisi vaikuttavampaa yritystukien toimeenpanoa ja vidhentéisi byrokratian ei-

toivottuja seurauksia.

Tarastin (2016) selvityksessé todetaan, ettd maaseutuhallinto yksinkertaistuu yhden toimijatason
véhentyessa siirtdmélla tehtdavét kunnista ja ELY -keskuksista pddosin maakuntien hoidettavaksi.
Maaseutuhallinnon rakenteita on uudistettu 2000-luvulla, mutta pelkka rakenteiden uudistaminen ei

riitd byrokratian haittojen vihentdmiseen. Tarked kysymys on, kuka hallitsee olemassa olevaa
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byrokraattista jarjestelmid. Tutkimuksessa tunnistetut diskurssit korostavat Weberin (1980, 41)
ndkemysta siité, ettd yksilo on merkityssisdltoisen toiminnan ainoa harjoittaja. Toiminnalla Weber
tarkoittaa thmisen kéyttdytymistd, ulospéin ilmenevéa tai sisdistd tekemistd, tekeméttd jattdmista tai
suostumusta. Tamén tutkimuksen tulokset vahvistavat, ettd byrokratia on viime kiddessa
palautettavissa yksildiden toiminnaksi, silld sekd ongelmien méadrittelyt ettd niiden ratkaisut, kuten
my0s maaseutuhallinnon tuki- ja tietojirjestelmét ovat ihmisten tekemié (vrt. Salminen & Kuoppala

1983; Vihinen 2001).

Kriittinen diskurssianalyysi tahtdd diskurssin muuttumiseen eli emansipatioon todellisuuden
tietoiseksi tekemadlld. Yrittdjien ja viranomaisten hallinnollisen taakan keventdmiseksi tuki- ja
tietojérjestelmat tulisi saada tydkaluiksi ja ymmarrettiviksi kokonaisuuksiksi. Lakien, asetusten ja
ohjeiden siséltd ja niiden toimeenpano tulisi olla tarkoituksenmukaista yrittdjyyden edistimisen
kannalta, koska lainkuuliaisuus on kuitenkin pysyvai. Muutokset vaativat kansallista yhteisté tahtoa

ja samalla myds vahvaa vaikuttamista Euroopan unionin yhteiseen lainsdddantoon.
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