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THVISTELMA

Vuonna 2020 voimaan astuvaa maakunta- ja sote-uudistusta kutsutaan Suomen
hallintohistorian suurimmaksi reformiksi. Uudistuksessa Suomeen luodaan 18 uutta
maakuntaa, ja samassa yhteydessa uudistetaan myods sosiaali- ja terveyspalvelut.
Maakuntauudistuksen kaltaisten reformien legitimiteettid on tutkittu vain vahan, vaikka
legitimiteetilld on merkittdva rooli muutoksen onnistumisessa, etenkin julkishallinnon
alalla. Muun muassa demokratian kannalta on térkedd, ettd hallintorakenteet koetaan
legitiimeina.

Taman tutkimuksen tavoitteena oli selvittdd, miten maakuntauudistuksen legitimiteetti
rakentuu Alueuudistus.fi-sivustolla julkaistuissa tiedotteissa ja uutisissa. Menetelmana
tutkimuksessa kaytettiin legitimaatioanalyysia, joka pohjautui van Leeuwenin
legitimaation kategorioihin: auktorisointiin, moraaliseen evaluointiin ja abstraktioon,
tarinallistamiseen seka rationalisointiin.

Alueuudistus.fi-sivusto on alustana osaltaan institutionalisoitunut koko uudistuksen
aaneksi. Tiedotteet ja uutiset tulevat uudistusta toimeenpanevilta tahoilta, mutta taustalla
on vahva poliittinen konteksti, joka on otettava huomioon legitimiteetin rakentumista
tarkasteltaessa. Kun poliittisessa puheessa uudistusta legitimoidaan tyypillisesti hyvin
eksplisiittisesti, ei virkamiesviestinndssa voida nédin enda tehda. Toisaalta virkamies-
viestinndssékin puhutaan usein esimerkiksi ministerin &anelld, jolloin poliittisuus
korostuu.

Maakuntauudistuksen legitimiteetti rakentui aineiston uutisissa ja tiedotteissa
paaasiallisesti auktorisoinnin sekd moraalisen evaluoinnin ja abstraktion kautta. Né&ita
kahta kategoriaa kéaytettiin myds usein yhdessa, toisiaan vahvistavina legitimoinnin
keinoina. Rationalisointia esiintyi legitimaation kategorioista seuraavaksi eniten, ja
tarinallistamista kaikkein vahiten. Reformin legitimiteetin pohja perustui aineistossa
useimmiten auktoriteetteihin, lakeihin ja séannoksiin, jotka taas kumpuavat moraalisesta
arvopohjasta ja edustavat demokraattista jarjestelmaa.

ASIASANAT: Maakuntauudistus, legitimiteetti, julkishallinnon viestintd, aluehallinnon
uudistukset, legitimaatioanalyysi, diskurssit






1 JOHDANTO

”Maakuntauudistushan kaatuu vield kevdin aikana, eikd maakuntavaaleja koskaan

jarjesteti!” — Helsingin kaupungin pormestari, Jan Vapaavuori blogissaan 6.3.2018*

Juha Sipilén hallituksen maakuntauudistusta on Kritisoitu julkisessa keskustelussa paljon.
Kritisoiduksi joutuminen ei sindnsd ole erityistd, silld julkiset wvaltionhallinnon
organisaatiot ovat joutuneet 2000-luvulla kamppailemaan muun muassa erilaisten
legitimiteettikriisien  kanssa. Tilanne eroaa hyvinvointivaltion  kukoistuksen
vuosikymmenistd 1960- ja 1970-luvuilla. Samalla, kun viime vuosikymmenina julkiset
toimijat ovat joutuneet erikoistumaan ja kasvamaan toiminnoiltaan, ovat niiden resurssit
pienentyneet. (Luoma-Aho & Peltola 2006: 11, Luoma-Aho 2007: 125) S&éstotavoitteet
ovat 2000-luvulla saaneet alulle useita hallituksen reformeja, jotka vaativat onnistuakseen
legitimiteettia (ks. Tolkki, Airaksinen & Kydsti 2017). Legitimiteetti on yleistetty kasitys
tai oletus siit4, ettd kyseisen tahon toimet ovat haluttuja, soveliaita tai sopivia. Kyse on
siis pohjimmiltaan olemassaolon oikeutuksesta, mihin jokainen auktoriteettijarjestelma
pyrkii. (Suchman 1995: 574, van Leeuwen 2007: 91)

Vuonna 2020 voimaan astuvaa maakuntauudistusta nimitetddn Suomen hallintohistorian
suurimmaksi reformiksi (ks. Alueuudistus.fi 2017), eikd taysin syyttd. Aikaisemmista
reformeista esimerkiksi vuoden 2010 aluehallintouudistus ei lopulta vaikuttanut
kovinkaan paljoa valtion aluehallinnon ja kuntaperusteisen maakuntahallinnon
vallanjakoon (Virkkala 2013: 13).

Nyt paaministeri Juha Sipildn hallituksen toteuttamalla maakuntauudistuksella
tavoitellaan hallituksen toimintasuunnitelman mukaan valtion aluehallinnon ja
maakuntahallinnon  yhteensovittamista ja julkisen aluehallinnon jérjestamisen
yksinkertaistamista (Hallituksen toimintasuunnitelma 2017: 67). Suomeen luodaan 18

uutta maakuntaa, minké yhteydessa uudistetaan myds maan sosiaali- ja terveyspalvelut.

1 Gitaatti on Helsingin pormestari Jan Vapaavuoren 6.3.2018 julkaistusta Kolmen isannéan
lojaliteettiloukussa? -blogista. Lainattu 15.4.2018
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Kyse on erddnlaisen uuden hallinnon tason luomisesta. Maakuntien palveluita ja
rahoitusta uudistetaan, ja jatkossa itsehallinnollisille maakunnille siirtyy uusia tehtavié.
(Alueuudistus.fi 2017)

1.1 Tavoite

Taman tutkielman tavoitteena on selvittad, miten maakuntauudistuksen legitimiteetti
rakentuu Alueuudistus.fi-sivustolla julkaistuissa tiedotteissa ja uutisissa. Alueuudistus.fi
on alustana mielenkiintoinen, silla sielld julkaistaan siséltda usean ministerion puolesta.
Viestien aani tulee néin ollen uudistusta toimeenpanevilta tahoilta, mutta taustalla on
vahva poliittinen konteksti, joka on my6s otettava huomioon. Kun poliittisessa puheessa
maakuntauudistusta legitimoidaan hyvin eksplisiittisesti, ei virkamiesviestinndssa voida
nain enda tehda. Toisaalta virkamiesviestinndssakin puhutaan usein esimerkiksi

ministerin &anell, jolloin poliittinen puoli vahvistuu.

Tutkielmassa keskitytddn analysoimaan uudistuksen legitimiteettia valtiovarain-
ministeriosta ja valtioneuvostosta erillisend toimijana. Téllaisessa tilanteessa on kyse ei-
inhimillisestéa toimijasta, joka on saanut toimijuutensa inhimillisiltd toimijoilta, eli
kéytannossa ihmisiltd maakunta- ja sote-uudistuksen takana. (Jansen 2016: 255, 256)
Talla tutkielmalla lisatddn ymmarrysta siit4, miten toiminnalla voi olla omaa
legitimiteettid irrallisena sité toteuttavasta organisaatiosta. Tutkielma tuottaa myos lisaa
tietoa ajankohtaisesta uudistuksesta, joka on tdhdn mennessa jadnyt jo paljon tutkitun

sosiaali- ja terveyspalveluiden uudistuksen jalkoihin.

Pohdittavaa tarjoaa esimerkiksi se, kenelle mahdollisesti saatu legitimiteetti oikeastaan
menee, jos uudistus sitd saa. Ei ole aivan yksiselitteistd, siirtyyko legitimiteettid
tallaisessa tilanteessa poliittiselle vallalle vaiko toimeenpaneville tahoille, eli
virkamiehille ja heiddn edustamilleen organisaatioille. Alueuudistus.fi-sivuston
tiedotteiden ja  uutisten rooli  uudistuksessa on  mielenkiintoinen,  silla
toimeenpanovaiheen viestinndsséd kuuluu v&gjaaméattda sek& toimeenpanijan ettd

poliitikkojen &&ni. Verkkosivusto on erddlld tapaa institutionalisoitunut uudistuksen
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aaneksi, kun moni eri uudistusta valmisteleva toimija on antanut aantadan ja samalla
toimijuuttaan sivustolle ja uudistukselle, yhteisen valtioneuvoston logon alle (ks. Jansen
2016: 255, 256).

Maakunta- ja sote-uudistuksen valmistelun taustalla on tilanne, jossa poliittiset paattajat
ovat péattdneet kansan antamalla mandaatilla uudistuksesta (tutkielman tekovaiheessa
osa laeista on vield hyvaksyméttd), ja nyt toimeenpanoa ja valmistelua toteuttavat
virkamiehet. Se, kuka legitimoi ja mitd, voi tasté johtuen olla usein monitulkintaista. Jos
esimerkkind on tilanne, jossa viestistdan valtiovarainministerion &anelld laaja-alaisesta
valmistelusta ja toimintatapojen simuloinnissa, herdd kysymys siité, legitimoiko tdma
uudistuksen toimeenpanevien tahojen toimintaa vai uudistusta poliittisen paatoksenteon
tuotteena. Taman tutkielman I&htokohtana on, ettd uudistuksen erillisiékin osa-alueita
legitimoidessa rakennetaan koko uudistuksen laajempaa legitimiteettida. On silti
kysyttavd, kenen kautta legitimointi lopulta tapahtuu ja kenelle legitimiteetti

mahdollisesti uudistukselta heijastuu.

Tutkielman tavoitteeseen padsemisessa apuna kéytetadn kolmea tutkimuskysymysté.

1. Millaisia legitimiteetin rakentumisen keinoja eli legitimaation kategorioita
viestinnasta on tunnistettavissa?

2. Miten néit4 legitimaation keinoja kdytetddn ja millaisissa yhteyksissa?

3. Millaisia genresta tai puhujasta riippuvia piirteitd tai mahdollisesti jopa
malleja tiedotteiden ja uutisten legitimaation kategorioista on

tunnistettavissa?

Ensimmaisella tutkimuskysymykselld saadaan kartoitettua kaikki mahdolliset aineistossa
esiintyvat legitimaation kategoriat. Toinen tutkimuskysymys tyostdd ensimmaisen
tutkimuskysymyksen tuloksia. Sen avulla selvitetddn, miten jo aineistosta tunnistettuja
legitimaation kategorioita kaytetaan. Kayttoa tutkimalla kay ilmi se, jos jokin kategoria
on kaikista yleisin, tai osaa yhdistellddn toisia useammin. Kolmannella
tutkimuskysymyksellda tehd&an johtopéaatoksia jo saaduista tuloksista. Genrelld

tarkoitetaan téssa tutkimuksessa tekstilajia, joita ovat esimerkiksi tiedotteet ja uutiset (ks.
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Kotimaisten kielten keskus 2018). On mahdollista, ettd kysymykseen vastaamalla
I0ydetdén aineiston tuloksista vield jotain sellaisia mielenkiintoisia yksityiskohtia, joiden
rooli saattaa nousta esille tutkimuksen tuloksia kootessa.

Tutkimuksen aihe on térked, silld se tuottaa uutta tietoa hyvin ajankohtaisen, Suomelle
merkittavén ja vield tutkimusta tehtdessé meneillaan olevan uudistuksen legitimoinnista
viestinnan keinoin. Kuten jo todettiin, on uudistus legitimiteettitutkimuksen kohteena
harvinainen ja siitd syystd myos mielekés. Esimerkiksi Kyosti, Airaksinen, Parkkinen ja
Kolehmainen (2017: 40) toteavat, ettd maakuntauudistuksen legitimiteettikysymys on
jaanyt reformin valmistelussa véhalle huomiolle. Heiddn mielestdan legitimiteetti
nayttdytyy  ongelmallisena etenkin  tulevien  maakuntavaalien  jarjestamisen

nakokulmasta.

Legitimiteettia on tarkasteltu sekd suomalaisessa ettd kansainvalisessé viitekehyksessa
p&&asiassa itse toimijan, kuten organisaation, legitimiteetin kannalta (esim. Malmelin
2011; Gill & Wells 2014; Vaara, Tienari & Laurila 2006). Tdma saavutettu legitimiteetti
oikeuttaa legitiimid asemaa nauttivan organisaation toiminnan, kuten esimerkiksi
toiminnan uudistuksen. Itse toimintojen legitimiteettid on tutkittu vahemman, muun
muassa juuri siitd syysta, ettd toimijan legitiimin aseman oletetaan oikeuttavan kaiken
toiminnan. Muun muassa Hyndman, Liguori, Meyer, Polzer, Rota, Seiwald ja Steccolini
(2017) ovat pohtineet sitd, kuinka niukasti itse uudistuksien legitimiteetista 10ytyy
tutkimusta. Maakuntauudistuksen legitimiteettia on kuitenkin ehditty kasitella
Tampereen yliopiston Johtamiskorkeakoulun KAITSE-hankkeen valiraportissa (Kyosti
ym. 2017), mutta ainoastaan k&ytdnnon toimien tasolla, joiden voidaan hallinnon
tapauksessa néhdad vahvistavan legitimiteettid. Vaikka hankkeen esiselvityksessa ja
valiraportissa on korostettu viestinndn merkitystd maakuntauudistuksen ja sen

legitimiteetin kohdalla, ei sité ole kuitenkaan tutkittu.

Organisaatioiden legitimiteetti on tutkittu jo kauan ja monesta eri ndkdkulmasta (ks.
Vaara ym. 2006: 780). Koska uusien hallintorakenteiden arvo syntyy toisaalta niiden
koetun soveltuvuuden ja toisaalta niiden legitiimin aseman kautta, on toiminnan koettu

legitiimiys maakuntauudistuksen kaltaiselle toimelle elintarkeaa (ks. Kydsti ym. 2017:



9

7). llman kollektiivista ndkemysta maakuntauudistuksen oikeutetusta olemassaolosta
voitaisiin sitd kritisoida esimerkiksi tarpeettomana ja jéarjettémana (Roundy 2010: 90;
Bitektine & Haack 2015: 50).

Maakuntauudistus on kuitenkin jo itsessaan niin suuri uudistus, ettei sitd voida jarkevasti
oikeuttaa sitd ohjaavan valtiovarainministerion tai laajemmin koko valtioneuvoston
legitimiteetin kautta, vaikka se siihen vaikuttaakin. Maakuntauudistuksen legitimiteettia
rakennetaan ndin jollain tapaa ulkopuolisesti, omana toimijanaan. Vaikka uudistus on

hallituksen reformi ja ndin poliittinen, tuotetaan sita silti virkamiestasolla.

1.2 Aineisto

Taman tutkielman aineistoksi valittiin valtioneuvoston Alueuudistus.fi-sivustolla
julkaistut maakuntauudistusta keskeisesti kasittelevat uutiset ja tiedotteet. Alueuudistus.fi
on kaikki ministeriot kattavan valtioneuvoston yhteinen sivusto, josta kerrotaan
tarkemmin luvussa 2.2.1. Uutiset ja tiedotteet valikoituivat aineistoksi niiden suuren

roolin vuoksi. Uutiset ja tiedotteet I&htevat muun muassa mediajakelulla julki.

Aineistoksi valittiin sekd uutiset ettd tiedotteet siitd syystd, ettei niilla ollut juurikaan
merkittavid eroja sisaltonsd puolesta. Kummassakin genressa esiintyi legitimiteettid
rakentavaa viestintdd. Alueuudistus.fi on padasiassa valmistelijoille ja asiantuntijoille
suunnattu sivusto (vrt. Omamaakunta.fi), ja se ndkyy myos tiedotteiden ja uutisten
sisallossd. Oletettu kohderyhmé& on asiasta kohtalaisen perilla olevat henkildt,
asiantuntijat ja valmistelijat. Tama on tarkedd, sill4 legitimiteetti muodostuu yleisén
kokemuksissa (Suchman 1995: 574). Esimerkiksi maakunnille annettavien vaikutus-
mahdollisuuksien ja tuen korostaminen tekstissa ei rakentaisi uudistuksen legitimiteettia
uudistuksen  valmistelusta  huonosti  perilla  olevalle kansalaiselle, mutta
maakuntauudistusta omassa tydssddn valmistelevalle tdma voi olla hyvinkin vahva
viittaus sithen moraalisen arvopohjaan, jonka kautta maakuntauudistusta legitimoidaan.

Tama oletettu kohderyhma otetaan huomioon analyysia tehdessa.
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Aineisto kerattiin marraskuun 20. paivana 2017 aikavaliltd 6.7.2017-20.11.2017. Noin
kolmen ja puolen kuukauden aikavéli koettiin mielekkaaksi aineiston laajuuden vuoksi,
silld uutisia ja tiedotteita julkaistiin tand aikana yhteensd 103. Tiedotteet ja uutiset
vaihtelevat pituudeltansa, ja sanoja aineistossa on yhteensda noin 23 200. Heindkuun
alussa julkaistuja uutisia ja tiedotteita ei koettu aineistoon sopiviksi, silla ne késittelivat
l&hinnd maakuntauudistuksen yllattdvaan siirtymiseen liittyvid asioita. On perusteltua
ajatella, ettd naissé tiedotteissa legitimiteettia rakennettiin hieman eri asioille kuin itse
uudistukselle. Uutinen maakuntauudistuksen siirtymisesta julkaistiin 5.7.2017, misté

syysta aineisto on keratty vasta seuraavasta paivasta lahtien.

Aineisto kerattiin poimimalla Alueuudistus.fi-sivuston uutisista ja tiedotteista ensin
kaikki  valitulla  aikavélilla  julkaistut  siséllot.  Sisaltoja  tarkasteltiin
aineistonkeruuvaiheessa ensin kokonaisuutena, jonka jalkeen siitd eroteltiin suoraan
maakuntauudistusta késittelevat ja tulkinnan mukaan legitimointia siséltdvat tekstit.
Lopullinen legitimaatioanalyysi tehda&n virketasolla. Virkkeen mahdollista roolia
legitimiteetin rakentajana tarkastellaan kuitenkin laajemmassa kontekstissa. Kontekstina
virkkeille toimii seka sitd ympéroiva teksti ettd myos laajempi yhteiskunnallinen
konteksti.

Koska maakuntauudistusta sekd sosiaali- ja terveyspalveluiden uudistusta toteutetaan
suureksi osaa limittain, heijastuu tdmé my0os aiheesta julkaistaviin uutisiin ja tiedotteisiin.
Merkittdva osa uutisista ja tiedotteista kasittelee molempia aiheita. Tdmén tutkielman
legitimointia kasittelevaddn aineistoon nostettiin myods sellaiset maakuntauudistuksesta
kertovat legitimaatiota siséltdvat tekstit, joissa oli mukana asiaa sosiaali- ja
terveyspalveluiden uudistuksesta. Aineistosta jatettiin pois yksinomaan sosiaali- ja
terveyspalveluiden uudistusta késittelevat tekstit ja sellaiset maakuntauudistuksesta
kertovat uutiset ja tiedotteet, jotka eivat tulkinnan mukaan sisélténeet legitimiteettia
rakentavaa viestintdd. Tallaisia olivat esimerkiksi pelkéstdan ilmoitusluontoiset tekstit.
Sosiaali- ja terveyspalveluiden teksteihin sisaltyminen huomioitiin legitimaation
kategorioita eritellessd niin, ettei pelkkdd sosiaali- ja terveyspalveluiden uudistusta

legitimoivia virkkeita otettu mukaan analyysiin.
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Aineistosta Kkarsittiin pois myds sellaiset ilmoitusluontoiset tekstit, jotka olivat
faktapitoisia lyhyitéd ilmoituksia, eivatkd ne liittyneet maakuntauudistukseen. Né&iden ei
tulkittu siséltavan minkaénlaista legitimoivaa viestintdd. Tallainen on esimerkiksi 8.
elokuuta 2017 julkaistu ilmoitusluontoinen teksti otsikolla ”Matias Hilden ministeri
Vehvildisen uudeksi erityisavustajaksi”. Virkailmoituksista osa oli huomattavasti
laajempia kuin toiset, ja osa ndista sisalsi my0s legitimoivaksi tulkittavaa viestintad. Tasta

syysta muutama virkailmoituksista karsiutui aineiston ulkopuolelle.

Alueuudistus.fi-sivustolla julkaistaan blogeja, mutta ne sijaitsevat eri kanavassa kuin
tiedotteet ja uutiset. Kyseisia Muutoksessa-blogeja ei tutkita téssa tutkielmassa.
Aineistoon sisaltyy kuitenkin muutama uutinen, jossa uutisoitiin erityisen merkittavista

blogijulkaisuista.

Aineistosta  jatettiin  ulkopuolelle myds esimerkiksi  valtiovarainministerion
budjettiehdotuksia ja talousarvioesityksida koskevat uutiset ja tiedotteet, silld ne olivat
sek& hyvin yleisluontoisia ettd informaatiokeskeisid, eivatka ne myoskéan koskettaneet
maakuntauudistusta itsessédén. Poikkeuksen ndista teki 19. syyskuuta julkaistu tiedote
”Hallitus esittdd sote- ja maakuntauudistuksen valmisteluun ja toimeenpanoon 181
miljoonan euron ma&ardrahaa”, joka sekd koski maakuntauudistusta ettd sisdlsi

legitimoivaa viestintaa.

Alustavan tarkastelun perusteella esiin seulotuista 103 uutisesta ja tiedotteesta
maakuntauudistusta keskeisesti kasittelevia oli yhteensd 64. Naistd 48:n tulkittiin
sisaltavan legitimiteettid rakentavaa viestintdd. Taman tutkielman analysoitava aineisto
koostuu néistd 48 uutisesta ja tiedotteesta. Tarkasteltavia virkkeitd tdman tutkielman
analyysiin kertyi lahes 800. Aineisto on néin ollen riittdva tutkielman tavoitteisiin
paasemisessa. Aineiston yksikdiden maara riittaa tyypittelyyn ja vertailuun.
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1.3 Menetelmé

Tutkielman aineistoa analysoidaan van Leeuwenin (2007) legitimaation kategorioiden
avulla. Legitimiteettia voidaan rakentaa neljén eri legitimaation kategorian muodossa,
jotka ovat auktorisointi, rationalisointi, moraalinen evaluointi ja abstraktio sek&
tarinallistaminen. Nama kategoriat voivat olla osittain paallekkaisia ja esiintya seké yksin
ettd yhdessa. (van Leeuwen 2007). Aineistosta tulkittavat legitimaation keinot
luokitellaan ndihin kategorioihin. Samalla arvioidaan sitd, jos aineistosta kumpuaisi syita

muodostaa sopivampi, uusi kategoria.

Van Leeuwenin (2007) malli koettiin tutkielman tavoitteisiin sopivaksi esimerkiksi siksi,
etta sitd on kaytetty hyvin tuloksin kehyksiltd&n poliittisten teemojen tarkastelussa (ks.
van Leeuwen ja Wodak 1999: 111). Tamén tutkielman asetelma on tosin uudistuksen

legitimiteetin vuoksi harvinainen.

On siis mahdollista, ettd aineiston teksteistd 10ytyvat legitimiteettid rakentavat keinot
menevat legitimaation Kkategorioiltaan osittain paallekkdin. Suchmanin (1995: 586)
mukaan organisaatiot tavoittelevat eridviin logiikkoihin perustuvaa, eri kategorioihin
asettuvaa legitimiteettid usein samanaikaisesti. Myo6s esimerkiksi Aggerholm ja Thomsen
(2016: 203) ovat tehneet samanlaisia huomioita tutkimuksissaan. He veivét ajatuksensa
vielda askeleen pidemmélle todetessaan johtajien kayttavan erilaisia legitimaatio-

strategioita tarkoituksellisesti saadakseen alaistensa tuen tuleville muutoksille.

Van Leeuwenin (2007) mallia on pidetty aikaisemmin yleisluontoisena niin, ettei sita
voida taysin soveltaa esimerkiksi legitimiteettiin median kontekstissa (Vaara ym. 2006:
794) Tamén tutkielman analyysin pohjaksi van Leeuwenin (2007) auktorisoinnin,
moraalisen evaluoinnin ja abstraktion, rationalisoinnin ja tarinallistamisen legitimaation
kategoriat koettiin sopiviksi. Analyysin kohdalla pidetdan kuitenkin mahdollisena sité,
etta kategorioita kehitetd&n aineiston pohjalta julkihallinnollisen toimijan uudistuksen
legitimiteetin luonteeseen sopivaksi. Esimerkiksi Vaara, Tienari ja Laurila (2006)
kehittivat van Leeuwenin (2007) mallia pidemmalle lisaten siihen yhden kategorian liséé.

Malliin lisatylla viidennella kategorialla, normalisoinnilla, tarkoitetaan legitimaatiota
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normaaliin tai luonnolliseen toimintaan tai kaytokseen viittaamalla (Vaara ym. 2006:
797). Van Leeuwenin (2007) mallissa normalisoiminen luetaan moraalisen evaluoinnin

alalajiksi.

Taman tutkielman legitimaatioanalyysi toteutetaan tieteellisen teoriapohjan avustamana
tulkitsevalla otteella. Taustalla on diskurssianalyysin ajatuksia siitd, miten téssa
tapauksessa legitimaatiokeinot toimivat maailman rakentamisen vélineind (ks. Jargensen
& Phillips 2002: 4,5). Diskurssianalyysilld tarkoitetaan tutkimusmenetelmé&d, joka auttaa
tulkitsemaan tekstin merkityksia diskurssiensa kehyksissd, jolloin kyseessa on siis kielen
kéyton tutkimus. (Saaranen-Kauppinen & Puusniekka 2006) Diskurssianalyyttista
tutkimuksesta tekee legitimaatiokeinojen vahva linkki kontekstiin, diskursseihin, sek&
niiden mahdollisuus rakentaa kuvaa maailmasta.  Té&ssd tutkielmassa vahvalla
kontekstisidonnaisuudella tarkoitetaan sitd, ettd aineiston virkkeitd ja legitimaation
keinoja tarkastellaan tietyssé ajassa, paikassa seka Kkulttuurisessa kehyksessd, johon
tulkinta suhteutetaan. (Ks. Jokinen, Juhila & Suoninen 2008, 30)

Diskurssianalyyttinen tutkimus perustuu sosiaaliseen konstruktionismiin, joka tarkastelee
merkitysten ja todellisuuden sosiaalista rakentumista (ks. Jargensen & Phillips 2002: 4,5).
Diskurssit, joita vahvistetaan tassa tapauksessa legitimaatiokeinoin, ovat myds osa vallan
kayttod, mistd syysta niiden olemassaolo on térkedd tiedostaa myo6s tdman tutkielman
kohdalla. Valta nimittdin piilee esimerkiksi kielen k&ytossa. Kriittisessd diskurssin-
tutkimuksessa painotetaan usein myds diskurssien poliittista luonnetta, silla merkitysten
luominen on poliittista. Esimerkiksi juuri maakuntauudistusta hallitsevasta diskurssista

voidaan kayda poliittisesti kamppailua. (Horsti 2005: 60)

Tamaén tutkielman aineiston eritteleminen esimerkiksi yhtaldisyyksia ja eroja etsien
tapahtuu siis suhteessa diskursseihin. Legitimaatioanalyysi valittiin tdman tutkielman
menetelmaksi, silla se auttaa diskursiivisen nékokulmansa vuoksi liittdmaan valitun

tekstiaineiston sen laajempaan kontekstiin.

Tutkielman lopulliseksi aineistoksi muodostuneet 48 uutista ja tiedotetta jarjestell&dan ja

koodataan niiden keskeisimpien legitimiteettid viestinndn keinoin rakentavien
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legitimaation kategorioiden mukaan. Kategorioiden kayttotapoja ja konteksteja tulkitaan,
ja niistd etsitddn mahdollisia malleja. Perusteita aineiston koodaukselle ja tasta
johdettavia tuloksia ja johtopaétoksia esitellaan tarkemmin luvussa 4.
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2 VIESTINNAN ROOLI ALUEHALLINNON UUDISTUKSISSA JA MUUTOKSEN
OIKEUTTAMISESSA

Tassa tutkielmassa keskitytddn maakuntauudistuksen legitimiteetin rakentumiseen
viestinnassd, eika siind perehdyta itse uudistukseen osana aluehallinnollista politiikkaa.
Maakuntauudistuksen viestintaa ei kuitenkaan voida tutkia kovin syvéllisesti uudistuksen
aluehallinnollista pohjaa ymmartadmatta, misté syysta perustaa kdydaén tassé luvussa lapi.

Maa voidaan jakaa alueisiin eri tavoilla. Jako voi koostua hallinnollisista, homogeenisista
jatoiminnallisista perusteista. Maakuntauudistuksessa kyse on hallinnollisesta aluejaosta,
mik& on aikoinaan luotu toiminnan ohjausta ja valvomista varten. Aluehallinnolla
viitataan taas kaikkeen siihen hallintoon, mitd keskushallinnon ja kuntasektorin vélille
jaa. Aluehallinnot ovat Suomessa koostuneet organisaatioista, joiden vastuulla on ollut
aluekehittdminen, valvonta, ohjaustehtavét ja koordinointi. Suomella ei ole ollut muiden
Pohjoismaiden  kaltaista itsendistd aluehallintoa, mika tulee muuttumaan
maakuntauudistuksen my6td, kun maakunnille siirtyy uusia tehtévia ja uutta itsenéisyytta.
(Virkkala 2012: 6;7;10)

Suomen aluehallinnon uudistuksia voidaan tarkastella esimerkiksi territoriaalisen ja
funktionaalisen organisoitumisperiaatteen né&kokulmasta tai osana eurooppalaista
aluetason reformia (Virkkala 2012: 10). Maakuntauudistus on territoriaalinen
luonteeltaan. Maakunnat kattavat rajatun alueen, jolle tulee hoidettavaksi sille lain

mukaan méaratyt tehtavéat. (Tolkki ym. 2017: 5)

2.1 Maakuntauudistus aluehallinnon uudistuksena

Aluehallinnon uudistuksesta on keskusteltu jo pitkaan. Poliittisista puolueista keskusta
on puoltanut maakuntien itsenéistd asemaa sekd maakuntahallintoa, kun taas esimerkiksi
kokoomus on kannattanut valtakunnallisen paatoksenteon vahvistamista ja valtion roolia.

(Ks. Virkkala 2012: 5). Maakuntauudistuksesta on keskustelu jo kauan, mutta se esiteltiin
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viimein keskustan, kokoomuksen ja perussuomalaisten muodostaman Juha Sipilén

hallituksen hallitusohjelmassa vuonna 2015.

Suomen nykyiset maakunnat on luotu hallinnollisiksi yksikdiksi vuonna 1993
toteutetussa aluehallintouudistuksessa (Virkkala 2012: 9) Maakuntauudistuksessa
Suomeen luodaan 18 uutta maakuntaa. Reformin yhteydessd uudistetaan my6s maan
sosiaali- ja terveyspalvelut. Maakuntien palveluita ja rahoitusta uudistetaan, ja jatkossa
itsehallinnollisille maakunnille siirtyy uusia tehtavid. Kyse on erddnlaisen uuden
hallinnon tason luomisesta kunnan ja valtion valille. Suomen hallinto jaetaan kolmeen
hallinnolliseen tasoon: valtioon, maakuntaan ja kuntaan. Sosiaali- ja terveyspalveluiden
uudistus liittyy maakuntauudistukseen Kiinteasti, silld uudet maakunnat ovat jatkossa
vastuussa ndiden palveluiden jérjestamisestd. Uudistuksen on taté pro gradu -tutkielmaa

Kirjoitettaessa tarkoitus astua virallisesti voimaan 1.1.2020. (Valtioneuvosto 2017)

Maakunnille siirtyvat tehtavat ovat Alueuudistus.fi-sivuston (Valtioneuvosto 2017)
mukaan ”sosiaali- ja terveydenhuolto, pelastustoimi, ympéristoterveydenhuolto,
maatalous ja maaseudun kehittdminen, alueiden ja niiden elinkeinoeldmén kehittdminen,
yritys-, tyd- ja elinkeinopalvelujen jarjestdminen seka kotouttamisen edistaminen,
alueiden kayton suunnittelu ja ohjaus, maakuntakaavoitus seka rakennustoiminnan
edistaminen, kala- ja vesitalous, vesihuollon suunnittelu sekd vesi- ja merenhoito,
litkennejarjestelma-suunnittelu ja alueellinen tienpito, maakunnallisen identiteetin seka
kulttuurin, osaamisen ja liikunnan edistdminen, yhteiskunnan turvallisuusstrategiaan
kuuluva alueellinen varautuminen seka lain perusteella annettavat muut alueelliset
tehtavat”. (Valtioneuvosto 2017)

Uudistuksen tavoitteet ovat suuria. Hallituksen toimintasuunnitelman mukaan
maakuntauudistuksella tavoitellaan valtion aluehallinnon ja maakuntahallinnon
yhteensovittamista ja julkisen aluehallinnon jarjestamisen yksinkertaistamista

(Hallituksen toimintasuunnitelma 2017: 67).

Talla hetkelld Suomessa on yli 400 organisaatiota hoitamassa niitd tehtdvid, joita nyt

kaavaillaan maakunnille. Rakenne, jossa 295 kuntaa, 62 ymparistoterveyden-



17

huoltoaluetta, 44 lomituksen kunnallista paikallisyksikkdéd, 190 sosiaali- ja
terveydenhuollon organisaatiota, 56 maaseutuhallintoa, 22 pelastuslaitosta, 18
maakuntien liittoa, 15 ELY-keskusta, 15 TE-toimistoa ja 6 Aluehallintovirastoa hoitaa
nyt nditd tehtévid, joita siirtyisi 18 maakunnan ja Valtion lupa- ja valvontavirasto Luovan

hoidettavaksi. Tatd muutosta on havainnollistettu kuvassa 1. (Valtioneuvosto 2017)

Julkinen hallinto tdnaan Julkinen hallinto vuodesta 2020

295 kuntaa ~ 295 kuntaa

62 Ymparistoterveydenhuolion
yhteistoiminta-aluetta

44 Lomitus, kunnallista
paikallisyksikkoa 22 Pelastuslaitosta 18 MAA-
Maaseutu- K U N TAA

56 hallintoa Sosiaali- ja

190 terveydenhuollon
organisaatiota

18 Maakuntien liittoa 15 ELY-keskusta

15 TEtoimistoa 6 Aluehallintovirastoa Luova

Kuva 1. Maakuntauudistuksen vaikutus julkisen hallinnon organisaatioihin
(\Valtioneuvosto 2017)

Alueuudistus.fi-sivustolla kerrotaan, ettd reformilla tavoitellaan ”’sekd kustannusten
kasvun hillitsemisté etté peruspalveluiden vahvistamista”. Lisaksi tavoitteena on “tarjota
ihmisille nykyistd yhdenvertaisempia palveluja, véhentda hyvinvointi- ja terveyseroja
seka hyodyntéa digitaalisuutta entistd enemman”. (Valtioneuvosto 2017) Alueuudistus.fi-
sivustolla julkaistuihin maakuntauudistuksen tavoitteisiin voidaan ndhda sulautuvan

my®s osa sosiaali- ja terveyspalveluiden uudistamisen tavoitteista.
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2.2 Maakuntauudistuksen viestinta valtiovarainministerion ohjauksessa

Tassa luvussa selvennetéén sitd kontekstia, jossa tutkielman aineistona olevat tiedotteet
ja uutiset ovat olemassa. Legitimiteettitutkimusta tulee tehdéd kontekstissa legitimiteettia
rakentavan viestinndn merkittavan kontekstisidonnaisuuden vuoksi (van Leeuwen 2007:
92).

Valtiovarainministerio vastaa maakuntauudistuksen valtakunnallisesta viestinn&sta,
vaikka se ei ulkopuolelle aina ndykaan. Uudistuksesta itsestaan viestitddn ministerididen
yhteisen valtioneuvoston logon alla. Maakuntauudistuksesta viestii ministerididen lisaksi
myds usea muu taho, esimerkiksi maakunnat itse. Yksi esimerkki on Uudenmaan liitto,
joka kasittdd yhteensd 26 kuntaa. Uudenmaan liitto viestii maakuntauudistukseen
liittyvista asioista aktiivisesti muun muassa omilla verkkosivuillaan ja sosiaalisessa

mediassa. (Uudenmaan liitto 20172)

Maakuntauudistuksen viestintd on tdssa tutkielmassa kasiteltavien legitimiteetin ja
muutoksen lisaksi tarkedd myds esimerkiksi aiheen selkeyttdmisen ja kansalaisten
informoinnin tasolla. Esimerkiksi Tolkki, Airaksinen ja Kydsti (2017) ovat todenneet,
ettd ihmiset puhuvat maakuntauudistuksen kohdalla usein hyvin eri asioista. Tdma johtuu
heidan mukaansa nakokulmaerojen lisdksi my0ds uudistuksen monimutkaisuudesta.
(Tolkki ym. 2017: 8)

Maakuntauudistuksen viestinndn ei tulkita t&ss& tutkielmassa olevan endd ndin
uudistuksen toteutusvaiheessa yhtd poliittista viestintdd kuin mita se aikaisemmin oli.
Virkamiesviestinnan tulisi teoriassa olla neutraalia. Viestinnédn konteksti on kuitenkin
erittain poliittisesti sdvyttynyt, ja nditd savyja heijastuu myos aineiston tiedotteisiin ja
uutisiin. Puhdasta poliittista viestintda tulkitaan tdsséd vaiheessa olevan esimerkiksi

poliittisten hahmojen kuten kansanedustajien keskustelutilaisuuksissa kaytdva debatti

2 ywww.uudenmaanliitto. fi
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siitd, onko maakuntauudistus tarpeellinen. Se on eksplisiittisempaa legitimointia kuin

mit4 tassa tutkielmassa tarkasteltavat uutiset ja tiedotteet sisaltavat.

2.2.1 Katsaus maakuntauudistuksen viestintaan

Valtionhallinnon viestinnén keinoja ja kanavia ovat muun muassa tiedotteet ja erilaiset
tiedotus- ja keskustelutilaisuudet, verkkoviestintd, esitteet ja muut julkaisut,
asiakaspalvelu, kampanjat sek& messu- ja ndyttelyesittdytymiset (Valtioneuvoston
kanslia 2010: 15). Valtiovarainministerio6 sekd ohjaa maakuntauudistuksen
valtakunnallista viestintaa ettd myds viestii siitd itsekin muutaman eri viestintdkanavan

kautta.

Reformin viestinnan kannalta on tarke&a, etté silld on omakin mediansa, eli verkkosivut.
Oman median rooli korostuu entisestddn, kun suomalaisten mediatalojen
maakuntauudistuksesta valittima kuva on jokseenkin negatiivissévytteinen ja julkista
kritiikkia on esitetty paljon, myds esimerkiksi kaupunkien suunnalta (ks. Kyosti ym.
2017: 39). Medialla on teoriassa valtaa vaikuttaa yhteiskunnassa esimerkiksi
paatoksentekoon, mielipiteisiin ja asenteisiin liittyen (ks. Kunelius, Noppari & Reunanen
2009). Tama johtunee osaksi siit4, ettd median rooliin liitetddn usein portinvartija-ajatus,
jonka mukaan journalistit seisovat informaation ja kansan vélissa. Nain journalisteilla on
valta informaationkulkuun ja kansalaiset teoriassa luottavat siihen, ettd he saavat
tarvitsemansa tiedon mahdollisimman objektiivisesti. (Hill & Lashmar 2014: 222-225).
Negatiivisen medianékyvyyden on esitetty johtavan myds erdénlaiseen mediapahoin-
vointiin tietyn aiheen, esimerkiksi juuri julkishallinnon toimien suhteen (Castells 2009:
358, 359). Tallainen kyynisyys ja kokemus tehottomuudesta eivét uudistukseen liitettyné

ole sita edistaville tahoille kovin edullisia.

Uudistuksesta viestitddn esimerkiksi seka sille perustettujen Alueuudistus.fi ja
Omamaakunta.fi-sivustojen ettd ministerion omien verkkosivujen kautta. Na&iden
muodoltaan pysyvampien siséltdjen liséksi uudistuksesta julkaistaan myo6s uutisia,

tiedotteita, blogeja ja uutiskirjeitd. Sosiaalisessa mediassa maakuntauudistuksesta
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viestitaan esimerkiksi valtiovarainministerion omien Twitter-tilien @VMuutiset seka
kunta-asioihin keskittyneen @VMkunta kautta. Maakuntauudistuksesta viestitddn my0ds
esimerkiksi havainnollistavin videoin, infolehtisin, faktapaketein, tilannekartoin ja
tapahtumin. Maakuntauudistuksesta ~ viestitdédn  valmisteluvaiheessa ~ myds
maakuntavierailujen muodossa. Maakuntauudistuksesta viestitaan toki myds monin muin
keinoin, kuten esimerkiksi mediapuhelimeen tai kansalaispalautteeseen vastaamalla. (Ks.
valtioneuvosto 2017, valtiovarainministerio 2017)

Tassa tutkielmassa keskitytdan sellaiseen valtiovarainministerion ohjaamaan tai
tuottamaan viestintaan, jota julkaistaan uutisina tai tiedotteina uudistuksen verkkosivuilla
osoitteessa www.alueuudistus.fi. Aineiston uutiset ja tiedotteet eivat ole kuitenkaan
yksinomaan valtiovarainministerion viestinndn tuottamia, vaan joukossa on myos
esimerkiksi muiden uudistuksen valmistelussa mukana olevien ministerididen viestinnan
tuottamia sisaltdja. Kyse on valtioneuvoston yhteisestd hankkeesta ja nain myaos
sivustosta. Taman lisaksi sivustolla julkaistaan myods muiden tahojen, kuten maakuntien
tuottamia siséltdja. Sivun uutisissa ja tiedotteissa julkaisut sisallot voidaan perusteltavasti
nahda hyvin keskeisiné sisaltdina uudistuksen liittyen. Niiden on koettu ylittdvan kanavan

julkaisukynnyksen.

On huomioitava, ettd Alueuudistus.fi on ensisijaisesti maakuntauudistusta valmisteleville
tahoille ja asiantuntijoille suunnattu viestinta- ja tiedonhakukanava. Tdmé vaikuttaa
sisaltéihin. Kontrasti 8.3.2018 julkaistuun, kansalaisille suunnattuun Omamaakunta.fi-
sivustoon on suuri. Kohderyhmal&htoisten sivujen sisaltdjen lisaksi myos legitimoinnissa
on suuria eroja. Omamaakunta.fi-sivustolla uudistuksesta kerrotaan ja sité perustellaan
hyvin maanldheisesti ja eksplisiittisesti, kun Alueuudistus.fi-sivustolla legitimoinnin
keinot ovat implisiittisempid ja tunnistettavissa ainoastaan hyvin syvan analyysin
keinoin. Omamaakunta.fi-sivusto julkaistiin tdimén tutkimuksen teon aikana, mista syysta

sitd ei olla otettu mukaan tutkimukseen esimerkiksi vertailun kohteena.

Eradnlaisesta vastakohdasta, eli hyvin eksplisiittisestd legitimoinnista toimii hyvana

esimerkkind heti Omamaakunta.fi-sivuston erééanlainen hissipuhe:
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”Maakunta- ja sote-uudistus on tekoja tavallisen, hyvén suomalaisen arjen
puolesta, eriarvoistumista vastaan ja tasa-arvon puolesta. Uudistus tehdaan, jotta
kaikilla — myo6s lapsillamme ja heidan lapsillaan — on laadukkaat ja
mahdollisimman tasavertaiset julkiset palvelut kaikkialla maassa. Uudistus
myos liséd ihmisten mahdollisuuksia osallistua. Maakuntien asukkaat saavat
paremmin &&nensa kuuluville itsedén, 1aheisiadn, omaa arkeaan ja ymparistoaan
koskevissa asioissa.”

Omamaakunta.fi eroaa Alueuudistus.fi-sivustosta siindkin, ettei sen kautta julkaista
tiedotteita eikd uutisia. Alueuudistus.fi-sivustolla tiedotteet ja uutiset on nostettu

nékyvasti esille heti etusivulle.

Tiedotteiden,  erityisesti  lehdistGtiedotteiden,  tavoitteena on  ensisijaisesti
julkaisukynnyksen ylittdminen ja ndin tiedon levittdminen laajemmalle. Tiedotteet ovat
kuitenkin paljon muutakin kuin pelkk&é tiedottamista, ja niilla voidaan esimerkiksi pyrkia
vaikuttamaan tai saada aikaan haluttua kaytOstd ja toimintaa, esimerkiksi ké&sitysta
legitimiteetistd. (Ks. Kankaanpdé 2002: 55-57) Kaytannon tasolla tiedotteen yleisin rooli
liittyy organisaation merkittdvimpien tapahtumien laajalle viestimiseen: tiedotteen
sisallon uutisarvo on korkea, ja silla pyritdédn saamaan huomiota mediassa. Uutisen
tapauksessa huomiota saatetaan pyrkia saavuttamaan esimerkiksi sosiaalisessa mediassa.
Tavoittamisen kohteena ei aina ole media, vaan esimerkiksi organisaation omat
sidosryhmat. Uutisten siséllot saattavat liittyd kevyempiin aiheisiin, kuten péivityksiin tai
uutiskirjeisiin. (Mynewsdesk 2017) Tdassé tutkielmassa tiedotteita ja uutisia ei tarkastella
niiden oletetusti perimmaisen tarkoituksen eli informoinnin kannalta, vaan ne ndhdaan

legitimiteettid rakentavan viestinnan vélineena.

Alueuudistus.fi-verkkosivusto on eraalla tapaa institutionalisoitunut uudistuksen aaneksi.
Kyseinen institutionalisoitunut aani taas kumpuaa monesta eri lahteesta, jolloin se, kuka
legitimoi ja mit4, voi usein olla haastavasti tulkittavissa. Instituutiot koostuvat
vakiintuneista viestinnadn ja toiminnan malleista, jotka ylittavat tiettyjen organisaatioiden
rajat (Lammers & Mattea 2017: 196). Alueuudistus.fi-sivuston mahdollisen
institutionalisoitumisen huomioon ottaminen auttaa ymmartdmaén sitd, millaista siella
julkaistavan viestinnan luonne ja ndin myos legitimaatio on. Sivustolla julkaistavien

tiedotteiden ja uutisten rooli uudistuksessa on mielenkiintoinen, silla toimeenpano-
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vaiheen viestinndssa kuuluu vaajaamatta seka toimeenpanijan ettd poliitikkojen aani.
Nain ollen sivustolla toteuttavan viestinnan malli ylittda er&élla tapaa organisaatioiden
rajoja, ja yhdistaa eri tapoja yhdeksi uudistuksen aaneksi. (Ks. Lammers & Mattea 2017:
195, 196) On kysyttavé, kenen kautta legitimointi lopulta tapahtuu ja kenelle legitimiteetti

mahdollisesti uudistukselta heijastuu.

2.2.2 Maakuntauudistus muutoksena

Maakuntauudistuksessa on pohjimmiltaan kyse muutoksesta. Julkiset organisaatiot
Euroopassa ovat 1980-luvulta lahtien saaneet kokea yh& suuremmissa maarin muutoksia
ja reformeja. Legitimiteetti on keskeisessd asemassa ja tuottaa haasteita eritoten juuri
muutoksia toteuttaville organisaatiolle. (Erkama & Vaara 2010: 816; Aggerholm &
Thomsen 2016: 195) Uudistusprojektien esittamat uudet kaytdnnot ja ideat vaativat
legitimointia, jotta ne voidaan hyvaksya ja edelleen jalkauttaa organisaatioihin (Hyndman
ym. 2017: 2)

Maakuntauudistuksen mukanaan tuomat muutokset vaikuttavat moneen eri hallinnon
tasoon, ja ndin myds moneen eri legitimiteetin tasoon. Kyosti, Airaksinen, Parkkinen ja
Kolehmainen (2017) kertovat uudistuksen legitimiteettikysymysten koskettavan seka
kuntia ettd maakuntia. Kuntien perustehtdvat tulevat uudistuksen my6td muuttumaan,
mik& asettaa ne uuden haasteen eteen myds legitimiteettinsa osalta. Uudet maakunnat
saavat tai joutuvat aloittamaan legitimiteettinsa rakentamisen tyhjastd, mika saattaa olla
hyvinkin haasteellista. Julkisuuskuva maakunnista on ollut sekava, mika tulee luultavasti

vaikuttamaan myos legitimaatiotyohon. (Kyosti ym. 2017: 40)

Néista syista legitimiteettiin pyrkivén viestinnan tulee tarttua my6és muutokseen liittyviin
aiheisiin. Esimerkiksi Suddaby ja Greenwood (2005) ovat tutkimuksissaan todenneet
kielen kautta rakennettavalla, diskursiivisella legitimoinnilla olevan suurta merkitysta
juuri institutionaalisen muutoksen kohdalla. My6s vuonna 2010 toteutetun aluehallinnon

uudistuksen arviointiraportissa nostetaan esille viestinndn keskeinen rooli onnistuneen
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uudistuksen lapiviennissa (Valtiovarainministerio 2011: 69) Legitimiteettia rakentavalla

viestinnalla tehdaan myds samalla muutosviestintaa.

Keskitetyn viestintdtoimen roolia pidetddn muutosviestinndn onnistuneessa toteutuksessa
usein keskeisend (Koskela 2012: 65). Muutosviestinnélla on legitimiteetinkin kautta suuri
rooli muutoksen onnistumisessa, missd ei esimerkiksi vuoden 2010 aluehallinnon
uudistuksessa sen arvioinnin mukaan aivan onnistuttu. Uudistushankkeen arviointi-
raportin mukaan esimiehet eivat talloin taysin tyydyttdvasti ymmarténeet rooliaan

muutosjohtajina. (Valtiovarainministerié 2011: 170)

Nyt toteutettavaa maakuntauudistusta varten on perustettu keskitetty viestintaryhma, joka
vastaa esimerkiksi tutkielman aineistoina olevista tiedotteista ja uutisista tai v&hintdan
niité julkaisevasta verkkosivustosta silloin, kun tiedote tai uutinen on jonkun muun tahon
tuottama. Maakuntauudistuksella on myds erikseen nimitetyt muutosjohtajat.
(Valtioneuvosto 2017)

Maakuntauudistuksen  viestintdd varten perustettua viestintirynmdd kuvataan

Alueuudistus.fi-sivustolla seuraavasti:

”Asukkaille suunnatun viestinnén lisdksi huomioidaan tiedottaminen kuntien ja
maakuntien poliittisille p&aatoksentekijoille sek& poliittisille puolueille osana
toimivan maakuntademokratian ja demokraattisen osallisuuden rakentamista ja sen
edellyttdmad viestintad. Viestintiryhman tehtdvédnd on varmistaa yhtendinen ja
tasapainoinen viestintd. Ryhman erityisend vastuuna on varmistaa hyvén viestinnén
edellytykset yhteistyossd alueiden kanssa ja samalla huolehtia, ettd uudistuksen
kohteena oleville viranomaisille ja henkil6stolle tiedotetaan yhdenmukaisesti,
sédannollisesti ja samanaikaisesti uudistuksen etenemisestd. Viestintaryhma
kokoontuu saannollisesti myos laajennetussa kokoonpanossa. Toimitusneuvostossa
linjataan muun muassa uudistuksen viestinndn painotuksista ja sisalloista.
Toimitusneuvosto on koordinoiva taho, jonka vastuulla on huolehtia ettd uudistus
nayttaytyy hallinnonaloittain kansallisella tasolla tasapuolisena. Ryhman jasenet
koostuvat p&aosin ministerion viestijoista.”

Viestintaryhman  konkreettisiksi  tehtaviksi sivustolla mainitaan yhtendisen ja
tasapainoisen viestinndn varmistaminen, uudistuksen viestinndn suunnitteleminen ja
koordinoiminen, hyvén viestinnan edellytyksien varmistaminen yhteistydssé alueiden

kanssa, varmistaminen, ettd uudistuksen kohteena oleville viranomaisille ja henkildstélle
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tiedotetaan yhdenmukaisesti, saannollisesti ja samanaikaisesti uudistuksen etenemisesta
seka kansalaisten maakuntauudistukseen liittyvan tietoisuuden lisédminen. Tietoisuuden
lisddmistd perustellaan silld, ettd “ihmisilld on oltava tarvittava tieto miksi uudistus
tehdaan ja miten uudistus vaikuttaa heidén palveluihinsa ja oikeuksiinsa. Lisaksi on
kyettdva viestimdadn miten palveluja jatkossa saa sek& mistd voi saada lisdtietoja”.
(Valtioneuvosto 2017)
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3 VIESTINTA JA LEGITIMITEETTI JULKISHALLINNON KONTEKSTISSA

Organisaatiot, oli sitten kyse julkisen tai yksityisen puolen toimijasta, jakavat osittain
sellaisia samoja piirteitd, jotka erottavat ne muista sosiaalisista systeemeistd, kuten
ryhmistd. Toisaalta organisaatiot toimivat kuitenkin hyvin erilaisten ehtojen alaisena,
jotka taas vaikuttavat esimerkiksi siihen, missa, miten ja milloin niiden odotetaan
viestivan. (Fredriksson & Pallas 2016a: 149) Organisaatioiden tapaa kasitella aiheita ja
toimintaa toteutetaan suhteessa monenlaisiin organisointiin, suoriutumiseen ja
hallitsemiseen liittyviin toimintaperiaatteisiin (Fredriksson & Pallas 2016b: 153) Vaikka
yksityisenkin sektorin organisaatiot toimivat jollain tasolla poliittisen auktoriteetin
alaisena, koskee tdm& julkisorganisaatioita huomattavasti  merkittdvammin.
Julkisorganisaatioiden poliittisesta jarjestelméstd kumpuava tilivelvollisuus ohjaa seka
niiden rakenteita ettd prosesseja. (Pandey & Garnett 2006: 38) Tama koskettaa myds

viestintaa.

Né&in organisaatioviestintdd tutkittaessa on tarkedd tehdd ero julkisorganisaatioiden
viestinnan ja muiden, kuten voittoa tavoittelevien yritysten viestinnén valilla. Julkisten
toimijoiden viestinndan n&hdaan olevan luonteeltaan kommunikatiivista, kun yritysten
viestintd painottuu strategiseen suuntaan. Kommunikatiivinen toiminta perustuu yhteison
jasenten yhteisymmarryksen saavuttamiseen. Strateginen toiminta taht&a rationaalisella
toiminnalla tavoiteltuun padmaaraan, jolloin myo6s viestintd nahdaén resurssina. Syy
tdhan erotteluun syntyy julkisten ja yksityisten organisaatioiden pddmaéaérien, toiminnan
ehtojen, perusarvojen ja jasenyyden eroja tarkastelemalla. (Nieminen 2000: 109, 110)
Maakuntauudistus on siita mielenkiintoinen julkinen hanke, etté siihen liittyvaan sosiaali-
ja terveyspalvelujen uudistamiseen liittyy myds yksityistamistd, jolloin esimerkiksi
Niemisen (2000: 110) erottelu julkisyhteisdjen ja muiden yhteisdjen vélill4 niiden
perustehtavien kautta ei endé ole yhté paikkaansa pitdva. Niemisen (2000: 110) mukaan
demokraattisessa yhteiskunnassa julkishallinnolle ohjatut tehtdvat, esimerkiksi juuri
terveyden- ja vanhustenhoito, ovat sellaisia, joita ei ole katsottu sopiviksi luovuttaa

yksityisen sektorin haltuun. Nyt ndin on osittain kdymassa.
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Kun organisaatioviestintda lahestytddn julkishallinnon nakokulmasta, ovat keskidssa
esimerkiksi politiikan ja legitimiteetin kasitteet. On tarkedd ymmartaa, mitd viestinnalla
oikeastaan tarkoitetaan, kun kyse on julkisen sektorin toiminnasta. Oli kyse sitten
perinteisestd tiedottamisesta tai modernimmasta sosiaalisen median vuoropuhelusta, on
valtionhallinnonkin viestinta aina jostakin nékokulmasta tuotettua tai jollain tasolla
strategista. (Hakala 2000: 79, 81).

Tassa luvussa tarkastellaan viestintdd sen julkishallinnollisessa kontekstissa. Huomiota
Kiinnitetadn itse viestinnan ja sen funktioiden lisdksi myds niihin toimintaympaériston

vaateisiin, jotka viestintdd ohjaavat.

3.1 Julkishallinnon viestinnén piirteita

Julkishallinnon viestinndn tehtdvid voidaan tarkastella useasta eri ndkdkulmasta.
Esimerkiksi tiedottaminen, kansalaisten palvelu ja legitimiteetin hankinta ovat eittdmatta
hyvin keskeisié julkisen sektorin viestinnan funktioita. (Hakala 2000: 95) Perinteisella
tiedottamisella tarkoitetaan sellaista yksisuuntaista viestintdd, jossa viestittdva sisalto
perustuu toimijan ajatuksiin siitd, mitd vastaanottajien tulee tietdd. Viestinta on
tiedottamista kattavampi kasite, ja sen alle kuuluvat tiedottamisen lisdksi myds
kaksisuuntaiset viestinndn muodot. (Niemi-lilahti & Niemeld 2001: 41) Tassa
tutkielmassa viestinndlld viitataan kaikkeen tutkitun tahon tuottamaan viestintdan,

tiedottamisella tarkemmin juurikin tiedotteisiin tai uutisiin.

Valtionhallinnon toimijoiden, kuten tassé tutkielmassa keskifdssa olevan ministeriétason,
viestinnan tavoitteet ovat yleensa sille asetettujen vaatimusten kanssa samassa linjassa.
Tavoitteista keskeisimpid ovat muun muassa avoimuus ja osallistumisen edistaminen.
Tahan lisatyt tehokkuuden ja tuloksellisuuden tavoitteet tehtdvien hoidossa lisadvat
viestinndn haasteellisuutta. Na&iden odotuksien saavuttamiseksi valtionhallinnon
viestinnan toteuttamisen tulisi valtioneuvoston kanslian (2010: 12) ohjeen mukaan olla

tavoitteellista, suunnitelmallista, koordinoitua ja ammattimaista.
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3.1.1 Julkisuus, avoimuus, hyva hallinto ja osallistaminen

Julkishallinnon viestinndn ominaispiirteet kumpuavat sen toimintaymparistosta.
Viestinnén tavoitteet ja toimintaperiaatteet pohjautuvat sellaisiin perusoikeuksiin kuten
sananvapauteen, oikeusturvaan sek& oikeuteen vaikuttaa ja osallistua (Valtioneuvoston
kanslia 2010: 12, 14). Kun puhutaan kansalaisten oikeudesta olla mukana itseddn
koskevien asioiden suunnittelussa, valmistelutydssé ja paatoksenteossa, kéytetdén usein
osallisuuden kasitettd. Toimintaa kuvaava kasite, mitd tdssa tutkimuksessa kaytetaan
analyysié tehdessa paljon, on osallistaa. (Ks. Harisalo, Aarrevaara, Stenvall & Virtanen
2007: 102)

Virassa toimivia henkil6itd koskevat periaatteiden lisaksi myds monet eri sadnnokset, lait
ja asetukset (Heikkinen ym. 2000: 128). On kuitenkin huomioitava, ettei tdmén
tutkielman aineistoksi valikoituneita tiedotteita ja uutisia rasita aivan samanlainen
juridinen perinne kuin esimerkiksi laink&yton ammattilaisten teksteja rasittaa. Tiedotteet
eivét ole aivan tyypillisimpia virkateksteja juuri sen vuoksi, ettei niilla tehda hallintoon
suoranaisesti liittyvia tekoja, kuten esimerkiksi paatoksia. Julkishallinnollista viestintéa
ohjataan tastakin huolimatta paljolti lakien ja ohjenuorien avulla. (Kankaanpaa 2002: 55;
Hakala 2000: 85)

Keskeisin perusoikeus valtionhallinnon viestinndn kannalta on kansalaisten ja muiden
sidosryhmien oikeus saada tietoja viranomaisten julkisista péaatoksistd ja niiden
valmistelusta (Valtioneuvoston kanslia 2010: 12). Tamén pohjana on julkishallinnon
viestintd4 ohjaava laki, eli Laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta. Vuonna 1999
voimaan astunut niin kutsuttu julkisuuslaki yhdessd nykypéivand yha laajemman
avoimuuden vaateen kanssa ohjaavat valtion tiedotustoimintaa vahvasti (Hakala 2000:
85; Laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta). Julkisuuslain  m&&rddma
tiedottamisvelvollisuus sekd sen mahdollistama avoin tiedonsaanti ovat edellytys

demokraattiselle mielipiteen muodostamiselle (Nieminen 2000: 119).

Julkisuuslainkin osaltaan ohjaama julkisuus on tila, joka jaa viranomaisen ja kansalaisen

valille. Konkreettisesti julkisuus ilmenee tiedotusviélineissd. (Hakala 2000: 87)
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Kommunikatiivisen toiminnan nakokulmasta julkisen organisaation viestinnalla
tavoitellaan teoriassa kaikkien kansalaisten kattamista. Tastd syystd esimerkiksi
maanlaajuisen maakuntauudistuksen suhteen kohderyhmd on valtava (ks. Nieminen
2000: 113). Valtionhallinnon viestinndssa on viime vuosina korostunut erityisesti
verkkoviestintd, jolla pystytddn teoriassa tavoittamaan kattavasti ja tehokkaasti niin

kansalaisia, mediaa kuin muitakin sidosryhmia (Valtioneuvoston kanslia 2010: 15).

Julkisuus ja avoimuus eivat kuitenkaan tarkoita samaa asiaa, vaikka toisiinsa liittyvéatkin.
Kun julkisuus liittyy sopimuksiin ja kaytantoihin, on avoimuus liitoksissa organisaation
kulttuuriin. Esimerkiksi julkisuuslakia noudattava julkinen organisaatio ei vélttdmatta
toimi taydellisen avoimesti. (Hakala 2000: 91) Kuitenkin juuri julkisuuslain mukaan
viranomaisen tehtavé on edistaa toimintansa avoimuutta (Mé&enpaa 2016: 308).

Hallinnon avoimuuden merkityksestd kertoo jo Euroopan unionin deklaraatio siitd, etta
toiminassa tukeudutaan avoimeen eurooppalaiseen hallintoon (Méenpaa 2016: 2). Suomi
on vuodesta 2013 ollut osa Open Government Partnership -kumppanuushanketta, jonka
tdhan mennessa kolmen toimintaohjelman tavoitteina on ollut esimerkiksi osallisuuden
edistdaminen, paatdksentekoprosessien avaaminen ja kansalaisten luottamuksen
kohottaminen ja vakiinnuttaminen korkealle tasolle (Avoimen hallinnon Ill toiminta-
suunnitelman toimeenpanohankkeen asettamispa&tds 2017). Avoimen hallinnon kohdalla
kyse on lapindkyvyydestd ennemmin kuin julkisuudesta. Kyse on siitd, ettd jokaisella
tulisi olla mahdollisuus hankkia tietoa organisaatiosta tai toimia ongelmitta sen osana

(Hakala 2000: 91). Avoin hallinto edellyttdd myos sita edistavaa viestintéaa.

Avoimeen hallintoon liittyy my0s ajatus avoimesta datasta, mink& kohdalla Suomi ottikin
maailmanlaajuisesti suuren harppauksen syyskuussa 2017 (ks. Mdenpéa 2016: 2). Tallin
julkaistiin Tutkihankintoja.fi-palvelu, jonka kautta kansalaisilla on mahdollisuus tutkia

haluamansa julkisen tahon tekemia hankintoja. (Tutkihankintoja 2017°)

3 www.tutkihankintoja.fi
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Julkishallinnon viestinnén on tyydytettdvd samanaikaisesti sekd kansalaisena olemisen
etta toimimisen tarpeita (Nieminen 2000: 114). Digiaikana tamé tarkoittaa sitd, ettd
kansalaisella tulisi olla mahdollisuus seka osallistua maakuntauudistuksen valmisteluun
ettd saada uudistuksesta avoimesti tietoja. Alueuudistus.fi-sivustolla julkaistut tiedotteet
ja uutiset ovat osa tatd tiedon avoimesti jakamista, ja niiden kautta voidaan edistdd myos

osallisuuden tunnetta osallistumisen mahdollisuuksista kertomalla.

Julkishallinnon viestinndlld on myds kansalaisia osallistava funktio. Ilman kattavaa ja
onnistunutta tiedottamista ei ole osallistuvaa tai vaikuttavaa toimintaa, mika voi nakya
esimerkiksi maakuntavaalien &&nestysluvuissa. (Ks. Niemi-lilahti & Niemeld 2001: 36;
Kyosti ym. 2017: 28, 41) Alhainen &anestysinto saattaa taasen muodostua ongelmaksi
julkisen toimijan legitimiteetin suhteen. Julkishallinnollisen toimijan, esimerkiksi
maakunnan, voi olla hyvin hankalaa saada oikeutusta toiminnalleen, jos se ei kumpua
edustuksellisen demokratian kautta syntyneestd kansalaisten tuesta (ks. Niemi-lilahti &
Niemeld 2001: 15, 16). Legitimiteetti on tarkedd voittoa tavoittelevalle yrityksellekin,
silla se on erddnlainen materiaton Kilpailuetu, mutta demokraattisesti toimivalle
julkishallinnon elimelle tai toimelle se on olemassaolon peruste (ks. Canel, Oliveira &
Luoma-Aho 2017: 358).

3.1.2 Julkishallinnon viestinnén poliittinen konteksti

Viestintdd ymmartadkseen on otettava huomioon sitd tuottavan organisaation luonne.
Julkisen ja yksityisen puolen organisaatioiden erot johtavat myds eroihin viestinndssa
(Fredriksson & Pallas 2016).

Julkishallinnon toimijat ovat pohjimmiltaan poliittisia. Ne ovat seka poliittisen
paatoksenteon tuloksia, poliittisesti motivoituneita ettd lakien ja séaddsten ohjaamia.
Julkishallinnon toimijoilla on tasté syysta verrattain vdhan autonomiaa omien tavoitteiden
luomisen suhteen. (Fredriksson & Pallas 2016: 150) Tama poliittisuus, kuten myos

poliittisen paatoksenteon seurauksena luodut budjetit, vaikuttavat myos viestintaan.
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Poliittiseksi viestinndksi voidaan madritella monenlaista eri viestintdd. Keskidisséa
madritelmissé on se, ettd oli kyse sitten poliitikon, journalistin, julkisen organisaation tai
vaikka jarjeston lahettdmistd tai vastaanottamista viesteistd, on niillda mahdollisesti
merkittava suora tai epasuora vaikutus politiikkaan. (Soukup 2014: 3) Politiikan hahmot
liittyvat julkishallintoon siitédkin syystd, ettd kansalaisten luottamuksen puute tiettya
viranhaltijaa, esimerkiksi ministeria kohtaan, voi muuttua epéluottamukseksi tiettya
instituutiota tai jopa koko poliittista ja ndin julkishallinnollista jérjestelmé&a kohtaan
(Castells 2009: 354).

Maakuntauudistuksen poliittinen konteksti on merkittdvd, ja vaikka sen viestintad
toteuttavat viranomaiset, on silla my6s oma poliittinen kontekstinsa: uudistus keskustasta,
kokoomuksesta ja sinisesta tulevaisuudesta koostuvan hallituksen karkihanke.

Aineistosta kdy ilmi, ettd maakuntauudistuksen tiedotteissa ja uutisissa on esilla usein
poliittista puoluettaan edustavien ministerien aani. Maakuntauudistuksen viestinnalla on
my0s mahdollisia poliittisia vaikutuksia yksiloiden, ryhmien, instituutioiden tai
kokonaisten yhteisojen ajatteluun, uskomuksiin ja kayttdytymiseen, mikd madrittelee
usein poliittista viestintdd (Soukup 2014: 3). Juuri ministerien tai hallituksen aanella
puhuttaessa viestinnén poliittinen konteksti korostuu. Poliittista suostuttelua voidaan
nahd& olevan tekstin muodossa esimerkiksi se, miten asioihin viitataan hyvin positiivisilla
nimityksillg, vaikka samaa ilmiotd voitaisiin eri nékokulmasta tarkastellen kuvata

paljonkin negatiivisemmin (Heikkinen yms. 2000: 40).

Vaikka téssa tutkielmassa kasitellddn maakuntauudistuksen legitimiteetin rakentumista
uudistuksen viestinndssd, on huomioon otettava legitimiteetin kontekstisidonnaisuuden

vuoksi myds mahdolliset poliittiset kehykset (ks. Connelly 2011: 933).

3.1.3 Haasteita viestinnalle

Perinteisesti haasteita julkishallinnon viestinnélle on tuottanut esimerkiksi tekstien
vaikeaselkoisuus, jota arkikielessa  virkakielisyydeksikin  kutsutaan.  Asian

haasteellisuuteen on vaikuttanut se, ettei tekstien vaikeaselkoisuus ole johtunut
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yksittdisista tekstintuottajista, vaan laajemmasta institutionaalisesta tydskentelytavasta.
(Heikkinen yms. 2000: 42)

Uudempia haasteita viestinndlle ovat luoneet muun muassa muuttunut toimintaympéristo.
Modernin julkisuuden aikana pelkkd lain vaatimista asioista viestiminen ei riita.
Valtionhallinnon toimijoilta vaaditaan aktiivista julkisuutta. Julkisen tilan kayttoon tulisi
Méenpéén (2016: 7) mukaan yhdistad kaksisuuntaista vuorovaikutusta niin, etté yleisolla
on mahdollista esittdd mielipiteitdén ja osallistua keskusteluun. Sosiaalisen median nousu
on tarjonnut tata kautta valtionhallinnon toimijoille sek& uusia mahdollisuuksia ettéd

merkittdvia haasteita.

Sosiaalisen median alustat, kuten Twitter, tarjoavat valtionhallinnon toimijoille uuden
tavan tavoittaa sidosryhmansg, eli esimerkiksi kansalaiset. Viime vuosina on saatu
seurata, kuinka myds julkisen sektorin organisaatiot ovat ottaneet osaksi viestintdansa
erityisesti Twitter-tilit. (Ks. Weller, Bruns & Burges 2014: 374).

Haasteita sosiaalinen media tuottaa esimerkiksi hallitsemattomuutensa kautta. Tiedon
lisdksi my0s Kriisit ja kohut levidvét kulovalkean tavoin sosiaalisen median kanavasta
toiseen. Organisaatiot voivat kokea sosiaaliseen mediaan osallistumisen téstd syysta
hieman pelottavana, kun yhtakkia he ovatkin avoinna aivan uudenlaiselle, mahdollisesti
hyvin negatiivisellekin palautteelle. (Weller ym. 2014: 281) Uusien kanavien nousu on
my06s pakottanut viestinndn ammattilaisia mukautumaan ja kehittdmaan uusia tapoja
viestid. (Avery & Graham 2013: 274) Myds nyt toteutettavasta maakuntauudistuksesta

viestitddn monin eri keinoin ja eri kanavissa.

Esimerkiksi valtion virkamieseettinen neuvottelukunta (2016) on antanut suosituksen
virkamiehille. Suositus kehottaa sosiaalisen median k&yttéon muun muassa sen tarjoaman
vuorovaikutteisuuden ~ vuoksi.  Sen  mukaan  téllainen  yhteydenpito  eri
kansalaisyhteiskunnan osiin  lisd&d hallinnon  lapinakyvyyttd. Koska myds
maakuntauudistusta  legitimoidaan usein demokratiaa lisadvand tekona (ks.

valtioneuvosto 2018), puhutaan uudistuksesta kertovissa tiedotteissa ja uutisissa usein
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osallistumisen mahdollisuuksista ja avoimuudesta. Tallaiset syvemman tason

moraaliseen arvopohjaan viittaamiset rakentavat osaltaan uudistuksen legitimiteettia.

Myaos esimerkiksi oikeusministerion demokratia-, kieli- ja perusoikeusasioiden yksikdssa
toimiva neuvotteleva virkamies Niklas Wilhelmsson on nostanut blogissaan* esille juuri
osallistumisen ja kuulluksi tulemisen merkitystd maakuntauudistuksen legitimiteetin
kannalta. Hanen mukaansa “demokratian toimivuuden ja paatoksenteon legitimiteetin

kannalta on tarkead, etta kaikki kokevat voivansa vaikuttaa ja tulevansa kuulluksi”.

Median toiminnan reaaliaikaisuus ja kansalaisten tiedonsaannin nopeutuminen muita
kautta haastavat julkishallinnon viestintdd entisestddn. Jatkuvasti muuttuva
toimintaympadristd ja median nopeus vaativat julkishallinnon toimijoita pitdamé&an
mainettaan jatkuvasti silmalla ja pysymaan valppaina sidosryhmiensé suhteen. (Luoma-
Aho 2007: 126)

Viestinnan haasteena julkisella puolella on myos resurssien véahaisyys. Valtionhallinnon
organisaatioissa viestinndn resurssit muiden yksikdiden tavoin méaaraytyvéat poliittisen
paatoksenteon seurauksena tarkkojen budjettien muodossa, mik& voi aiheuttaa
resurssipulaa (ks. Fredriksson & Pallas 2016: 150). Samalla viime vuosikymmeniné on
ollut nahtévissa trendi, jossa julkiset toimijat ovat joutuneet erikoistumaan ja kasvamaan
toiminnoiltaan, kun samalla niiden resurssit ovat pienentyneet. (Luoma-Aho & Peltola
2006: 11; Luoma-Aho 2007: 125) Myo6s viestinndltd odotetaan enemman.
Viestintdyksikoissd joudutaan pohtimaan, kuinka annetun budjetin rajoissa on

mahdollista viesti& mahdollisimman oikein keinoin (Vos 2006: 256).

Vaikka viestintd on valtionhallinnon eri tasoilla usein keskitetty viestintayksikoille,
viestii jokainen virkamies myos itse. My0s tdmé saattaa aiheuttaa haastavia tilanteita

etenkin  viestinndn  johdonmukaisuuden  kannalta.  Valtioneuvoston  kanslian

4 Niklas Wilhelmssonin Demokratia ja osallistumisoikeudet maakuntauudistuksen keskiéon -blogi,
julkaistu Alueuudistus.fi-sivustolla 22.11.2017
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viestintasuosituksen (2010: 17) mukaan kaikki virkamiehet huolehtivat itsekin
viestinnasta ja kanssakdymisesta niiden yhteistyOkumppanien kanssa, joita heidan
tehtdvansa koskevat. Tatd perustellaan muun muassa avoimuudella ja silld, kuinka
ihmisilla on oikeus olla suoraan yhteydessa virkamiehiin. Talla moni&anisyydella voi olla
mielenkiintoisia vaikutuksia legitimoinnin keinoihin. Teksti& on usein tuottamassa
viestinnan liséksi eri asiantuntijoita eri osastoilta. Tastd syystd ainestoa analysoidessa
otetaan huomioon se, kenen &anelld uutisessa tai tiedotteessa puhutaan.

Haasteita viestinnalle tuottavat yleensakin kaikki funktiot, mita julkisella puolella
viestinndn keinoin pyritddn toteuttamaan. Viestinndlld tavoitellaan esimerkiksi
legitimiteetin luomista (van Leeuwen 2007: 91). Legitimiteetin monimuotoisuus
aiheuttaa johtajille suuria ongelmia heiddn luoviessaan kulttuuriympéristossaan
(Suchman 1995: 585) Asiaa hankaloittaa myos se, ettd vaikka legitimiteetin voidaan
ajatella olevan jotain, mitd esimerkiksi organisaatiolla tai reformilla on, on se
perimmaiseltd luonteeltaan aina toisten tekema arviointi (Bitektine & Haack 2015: 50).
Seuraavassa luvussa kdydaan lapi tarkemmin sitd, mitd legitimiteetilld tarkoitetaan
organisaation ja ennen kaikkea tdssd tutkielmassa kasiteltdvan maakuntauudistuksen

tapauksessa.

3.2 Legitimiteetti

Legitiimiys on yksi niista useista vaatimuksista, mité julkiseen hallintoon, ja ndin myds
sen viestintdan, kohdistuu. On toki totta, ettd julkishallinnolliset toimijat ovat usein
monopoliasemassa tarjoamansa palvelun suhteen, mutta hankkeiden tulevaisuus ei usein
ole yhté vakaa (ks. Picci 2014: 27). Uudistuksien kaatuminen ei ole harvinaista. Sipilan
hallituksen maakuntauudistuksen yhteydessa toteutettava sote-uudistus on kaatunut

aikaisemmissa muodoissaan monta kertaa.

Tassa tutkielmassa legitimiteetti ymmarretddn yleistettyna kasityksend tai oletuksena

siitd, ettd kyseisen tahon toimet ovat haluttuja, soveliaita tai sopivia. Kyse on siis
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pohjimmiltaan olemassaolon oikeutuksesta, mihin jokainen auktoriteettijarjestelma
pyrkii. (Suchman 1995: 574, van Leeuwen 2007: 91).

Jos sidosryhmat, eli julkishallinnollisten toimijoiden suhteen myds kaikki kansalaiset ja
koko yhteiskunta, eivat koe tahon toimintaa riittdvan oikeutettuna, on se pian Kriisissé.
(Niemi-lilahti & Niemel& 2001: 16) Legitimiteetti on julkisille toimijoille myos siitékin
syysta tarke&a, ettd olemassaolon oikeutus turvaa niiden asemaa ehkd paremmin kuin
ajatus kansalaisten organisaatioon luottamisesta. Esimerkiksi Picci (2014: 26) epadilee
sitd, ettei julkiseen organisaatioon voi koskaan luottaa samoin kuin yksil6on tai pieneen,
lahelld j&senidén olevaan organisaatioon voi. Asiaa hankaloittaa myos se, ettei
legitimiteetti synny hetkessd, vaan vaatii aikaa muodostuakseen ja levitdkseen
laajemmalle (Canel ym. 2017: 359).

Legitimiteetti eli olemassaolon oikeutus on vanha késite, jonka juuret yltavét jo
muinaisiin Kreikan filosofeihin ja renessanssin ajan Machiavelliin. Esimerkiksi
Aristoteleen retoriikkaan perustuen legitimaatio koostuu logoksesta eli logiikkaan ja
jarkeen vetoamisesta, paatoksesta eli moraaliin, arvoihin ja tunteisiin vetoamisesta seka
eetoksesta eli luonteeseen ja auktoriteettiin vetoamisesta (Erkama & Vaara 2010: 816,
817). Organisaatioteorioiden klassikot syntyivat taasen 1900-luvun alussa, jolloin Max
Weber kehitti byrokratiateoriansa (Wiio 2000: 157). Legitimiteetin klassisin maaritelma
perustuu Weberin kirjoituksiin siitd, kuinka jokainen auktoriteettijarjestelma pyrkii
luomaan uskoa omaan legitimiteettiinsd (van Leeuwen 2007: 91). Weberildiseen
legitimiteetin madritelmaan liittyy vahvasti késitys vallan ja legitimiteetin l&heisesta
suhteesta ja siitd, miten toimintojen legitiimiys rakennetaan rationaalisuuden ja

byrokraattisten hallinnon saantdjen kautta. (Gordon, Kornberger & Clegg 2009: 16)

Koska legitimiteettid on tutkittu jo vuosikymmenten ajan, ovat sen madritelmat
muuttuneet nédkokulma- ja koulukuntaerojen mukana (Suchman 1995: 573). Selke&da
madritelmaa onkin hankala muodostaa, ja kéasitys legitimiteetistd vaihtelee huomattavasti
my0s kontekstistaan riippuen. Esimerkiksi Schmitterin (2001: 1) mukaan legitimiteetti

on tieteessakin yksi kaikista vadrinkaytetyimmista késitteista.
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Késitteellistdmisen eroista huolimattaan legitimiteetin maaritelméaan liittyy melkein aina
jonkun muun vakuuttaminen omien toimien legitiimiydestd. Esimerkiksi Suchman
(1995) on koostanut legitimiteetin maaritelmansé muutaman tutkijan (Ginzel, Kramer, &
Sutton, 1992; Nielsen & Rao, 1987; Perrow, 1970) nakokulmien pohjalta yleison
sosiaalista roolia korostaen. Hanen mukaansa legitimiteetti on yleistetty ké&sitys tai oletus
siitd, ettd kyseisen tahon toimet ovat tietyn normeista, arvoista, uskomuksista ja
madritelmistéd sosiaalisesti koostuvan systeemin sisdssa haluttuja, soveliaita tai sopivia
(Suchman 1995: 574). Tarkedd Suchmanin (1995) méaritelméssd on legitimiteetin
yleistetty ja Kollektiivinen luonne: vaikka legitimiteetti koostuu yksildiden
subjektiivisista arvioista, koostetaan ja esineellistetadn se silti kollektiivisella tasolla
(Bitektine & Haack 2015: 50).

Deephousen ja Carterin (2005: 329) legitimiteetin maaritelmd on jokseenkin
samankaltainen Suchmanin (1995) méaéritelmén kanssa. Heiddn mukaansa kyse on
sosiaalisesta hyvaksynnastd, joka kumpuaa normien ja odotusten noudattamisesta.
Legitimiteettia on lahestytty myds monista muista ndkdkulmista, jotka eivat valttamatta
taysin sovi tdmén tutkielman viitekehykseen ja jotka on tasti syystd jatetty pois jo
muutenkin moninaisesta legitimiteetin maaritelmien kirjosta. Yksi téllainen on

esimerkiksi ndkemys legitimiteetistd symbolisena pddomana (Gill & Wells 2014).

Julkisten organisaatioiden kohdalla legimiteetilla on vield merkittavampi rooli, sillg sita
tarvitaan kaiken demokraattisen hallinnon olemassaoloon. Legimiteetin voidaan
valtionhallinnon kohdalla kuvailla muuntavan vallan auktoriteetiksi: Tama tarkoittaa, etta
niin sanotut vallankéyton kohteet (kansalaiset) hyvéksyvat vapaaehtoisesti valtaapitavien
toimet (valtionhallinnon toimijat). (Connelly 2011: 931) Institutionaalisen teorian
mukaan kyse on siitd, ettd ndiden Connellyn (2011) mallin valtaapitdvien tulee kyeta
luomaan hyvéksyntdd ja minimoimaan vastustusta toteutettavan mallin lokaalissa

ymparistossa saadakseen toimilleen tukea. (Hyndman 2017: 3)

Yksi téllaisista valtaan pohjimmiltaan liittyvista toimista voisi juurikin olla sellainen
aluehallinnollinen reformi, kuten maakuntauudistus. Connelly (2011: 932) muistuttaa

kuitenkin, ettei weberildinen ajatus legitimiteetin muodostumisesta vallankédyton
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kohteiden hyvaksyttyd valtaapitdvien toimet aivan riitd legitimiteetin luomiseen.
Vallankin tulee olla legitiimid, ja sen legitimiteetin ehtoihin kuuluvat laajemmin
madriteltynd mukautuminen olemassa oleviin saantdihin, kyseisten sdéntéjen aiheellisuus
valtaapitdvien ja vallankayton kohteiden jakamien uskomuksien mukaan seka

vallankayton kohteiden ilmaisema hyvaksynté valtasuhteista.

Van Leeuwen (2007: 93) on tiivistanyt ymmaérryksensa legitimiteetistd vastauksena
kysymykseen ”Miksi?”. Vastaus tdhdn kdy tekstintasolla ilmi joko implisiittisesti tai
eksplisiittisesti. Van Leeuwen on etsinyt tutkimuksissaan vastausta tdhan legitimaation
eri kategorioita aineistoistaan, kuten lasten kirjoista, erittelemé&lld. Hanen kategoriansa
koettiin sopiviksi myds tdamén tutkielman kohdalla, kun kysymys on loppujen lopuksi
juuri erddnlaiseen “Miksi”-kysymykseen vastaamisesta. Yleis6 pyritddn maakunta-
uudistuksen viestinnan keinoin vakuuttamaan siitd, miksi maakuntauudistus on toimena

legitiimi.

Legitimiteetin rooli on muutostilanteessa suuri (ks. luku 2.2.2). Olemassaolon
oikeutuksella on eittdmattd suurta merkitystd myods maakuntauudistuksen onnistuneessa
jalkautuksessa, ja legitimiteettid rakentavilla retorisilla strategioilla voidaan muutoksen
aikana joko vahvistaa tai heikentdd sek& uusien kaytantjen kayttéonottoa ettd koko
kasitystd muutoksen hyodyllisyydestd ja ndin legitimiteetistd. (Hyndman 2017: 3)
Retoriikalla on l&heinen suhde legitimiteettiin, ja sen kasitteitd on kaytetty paljon
legitimiteettiaiheisissa tutkimuksissa. Retoriikka on klassiselta maaritelmaltaén
suostuttelua, misté syysta se on usein myds keskeinen elementti legitimoinnin ohjailevaa
luonnetta. (Suddaby & Greenwood 2005)

3.2.1 Legitimaation kategoriat

Tassa tutkielmassa uutisista ja tiedotteista koostuvan aineiston analyysi toteutetaan van
Leeuwenin (2007) legitimaation kategorioiden pohjalta. Legitimaation kategorioilla
tarkoitetaan niita kielellisia keinoja, joiden avulla legitimiteettia voidaan pyrkia
rakentamaan (Aggerholm & Thomsen 2016: 198).
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Van Leeuwenin (2007) legitimaation kategorioiden ominaisuudet ovat yhdistettavissa
Avristoteleen retoriikan legitimaation osiin eli logokseen, paatokseen ja eetokseen (ks.
Erkama & Vaara 2010: 817). Van Leeuwen jaottelee legitimaation Kkategoriat
auktorisoinnin, moraalisen evaluoinnin  (ja asbraktion), rationalisoinnin ja
tarinallistamisen kautta legitimiteetin rakentamiseen. (van Leeuwen 2007; van Leeuwen
& Wodak 1999: 108)

Auktorisoinnilla tarkoitetaan legitimaatiota viittaamalla joko perinteen, tavan tai lain
mukaiseen auktoriteettiin. Kyseessd voi olla myds henkild, jolle on Kkertynyt
institutionaalista auktoriteettia. Legitimoinnin auktorisoinnilla voi jaotella edelleen
auktoriteettiin, suosituksiin seka tapoihin ja tottumuksiin perustuvaksi auktorisoinniksi.
Auktoriteettiin - perustuvassa auktorisoinnissa kyse on joko henkilokohtaiseen
auktoriteettiin (henkild, jonka asema tuo télle auktoriteettia) tai lakiin ja saannoksiin
viittaamisesta. Suosituksissa kyse on auktorisoinnin muodostumisesta joko alan
asiantuntijan tai erddnlaisen roolimallin kautta. Tapoihin perustuvassa auktorisoinnissa
legitimiteettid rakennetaan tapojen, tottumuksien, perinteiden ja muista mallia ottamisen
kautta. (van Leeuwen 2007: 94-97)

Van Leeuwenin (2007: 94) yksinkertainen esimerkki auktorisoinnista on lasten kirjasta
poimittu. Virkkeessd “It’s time to go home, she said”, legitimoidaan kotiinldhtod didin

aanelld. Kyse on henkilokohtaisesta auktoriteetista, jota &iti edustaa lapselle.

Moraalisella evaluoinnilla tai arvioinnilla tarkoitetaan legitimaatiota arvojarjestelmien
kautta. Moraalinen evaluointi voi k&yda ilmi hyvin eksplisiittisesti, kuten esimerkiksi
arvottavien sanavalintojen kautta. Useimmissa tapauksissa moraalinen evaluointi kay
kuitenkin ilmi tiettyjen moraalisten diskurssien kautta. Naihin diskursseihin viitataan
usein hyvin hienovaraisesti. Vihjeind voivat toimia sellaiset sanavalinnat kuten
esimerkiksi terveellinen, normaali, luonnollinen ja hyodyllinen. Ndma sanat laukaisevat
yhteyden moraaliseen konseptiin, mutta ovat silti irrallisia siitd merkitysjarjestelmasta,
mistd ne kumpuavat. Sanavalinnoilla voidaan my6s normalisoida asioita, mika toimii

erdana moraalisen evaluoinnin alalajina. (van Leeuwen 2007: 97, 98)
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Erds van Leeuwenin (2007: 100) esimerkeista moraalisesta evaluoinnista liittyy opettajan
rooliin peruskoulussa. Esimerkkivirkkeessd ”The symbol of triple authority combines in
one person for the child (...) he is at once a guide, teacher and administrator of a sacred
ritual” viitataan laajemman moraalisen arvopohjan lisdksi myds uskonnollisiin arvoihin

puhumalla oppaana ja ohjaajana toimimisesta seka pyhista rituaaleista (emt. 2007: 100).

Moraalisen evaluoinnin havaitseminen tekstistd on hyvin hankalaa, silla se ei yleensa
esiinny kielelliselld tasolla eksplisiittisesti. Tutkijan on tulkittava moraalista evaluointia
omaan  kulttuuriseen  ymmarrykseensd  perustuen.  Moraalisen  evaluoinnin
ymmartdmiseen tarvitaan usein historiantutkimusta, jotta yhteyksid diskurssien alla
uinuviin arvomaailmoihin voidaan ymmartaa. (van Leeuwen 2007: 98) Kyse voi olla
my0s moraalisesta abstraktiosta, jolloin moraalisen arvopohjaan viitataan vield usein
moraalista evaluointia implisiittisemmin. Talléin kyse on usein hyvin neutraaleilta
vaikuttavista lauseista, joilla kuvaillaan jotain aiheeseen liittyvaa asiaa. (van Leeuwen &
Wodak 1999: 108) Maakuntauudistuksen viestinnasté tulkittavia moraalisen evaluoinnin
vihjeitd ymmartédakseen on taas tiedettdvd faktoja sekd uudistuksesta ettd Suomesta
yhteiskuntana ja poliittisena jarjestelmand. Tastd syystd analyysiosiossa tulkintoja
perustellaan usein myds tekstin ulkopuolisilla asioilla. T&ssa tutkielmassa moraalisen
evaluoinnin ja abstraktion kategorioita hyddynnetédan erittdin laajasti ja aineistoon
soveltaen. Yhteyksida moraaliseen pohjaan lienee haastavaa I0ytéa eksplisiittisella tasolla,

silld aineisto on uudistuksen valmistelijoille ja asiantuntijoille suunnattua tekstia.

Rationalisoinnilla tai jarkeistamisella tarkoitetaan legitimaatiota institutionalisoituneen
sosiaalisen toiminnan tavoitteisiin tai kaytttapoihin viittaamalla (van Leeuwen 2007:
92). Kyse on tiettyjen toimien hyddyllisyyteen tai tarpeellisuuteen viittaamisesta (ks.
Aggerholm & Thomsen 2016: 198). Rationalisointi voidaan jakaa karkeasti kahteen
osaan: Instrumentaalinen rationalisointi legitimoi toimintaa viittaamalla sen tavoitteisiin,
kayttotapoihin ja vaikutuksiin, talloin esiin voidaan nostaa esimerkiksi toiminnan
tavoitteita. Teoreettinen rationalisointi legitimoi toimintaa taasen luonnolliseen

jarjestykseen viittaamalla. (van Leeuwen 2007: 99,100, 102)
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Van Leeuwenin (2007: 104) rationalisointia havainnollistava esimerkkivirke, ”Transition
is a necessary stage in the young child’s experience”, on hyvin eksplisiittisesti muotoiltu.
Jonkin asian tarpeellisuutta, edellisessa esimerkissa englannin sana necessary, ei aina

tuoda ndin suoraan sanatasolla esille.

Tarinallistamisella tarkoitetaan legitimaatiota legitiimeja toimia palkitsevien ja ei-
legitiimien toimia rankaisevien narratiivien kautta. Legitimiteetti& voidaan nain rakentaa
myd6s tarinankertomisen kautta. Kyseessd voi olla esimerkiksi varoittava tarina tai
symbolisia toimia kuvaavat narratiivit. (van Leeuwen 2007: 92, 105, 106) Van Leeuwen
(2007: 106) avaa tarinallistamista muun muassa lasten koulunkéyntiin liittyvilla
esimerkeilld: kouluun menemista itsessadn voidaan legitimoida palkitsevilla tarinoilla,
jossa sosiaalisiin kdytantoihin kuuluviin normeihin mukautumalla lapsi saa kokea jotain

palkitsevaa.

Legitimaation kategoriat

Auktorisointi Moraalinen Rationalisointi
oot evaluointi ja Tarinallistaminen
- auktorltte_et'gltq abstraktio - saavutettavat
omaava tai sita . . hyodyt - palkitsevat tai
saanut henkil® - legitimaatio - i [
L arvojarjestelmien - toimintaym- rankals?vat tarln.at
- lait ja saadokset kautta pariston muutoksiin - varoittavat tai
- tavat, perintt_aetja - moraalisen pohjaan mukautymmen, symboliset tarinat
mallia ottaminen viittaaminen tavoitteet

Kuvio 1. Legitimaation kategoriat (van Leeuwen 2007)
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Legitimaation kategoriat (van Leeuwen 2007) on esitetty kuviossa 1. Siind kuvatut

tekstissé esiintymisen muodot toimivat pohjana tdmén tutkielman aineistoa koodatessa.

3.2.2 Legitimiteetin rakentaminen ja legitiimi asema toiminnan oikeuttajana

Legitimiteetti voidaan ndhda joko jonain, mitd passiivisesti myodnnetdén organisaatiolle
tai jonain, mitd hankitaan strategisesti. Tassa tutkielmassa legitimiteettiin otetaan
strateginen nakokulma, eli se n&hdaan resurssina, mitd voidaan strategisesti pyrkié
hankkimaan. (Roundy 2010: 90) Valtionhallinnonkin viestintd aina jostakin
nédkokulmasta tuotettua tai jollain tasolla strategista (Hakala 2000: 79, 81).
Maakuntauudistuksen onnistumisen kannalta legitimiteetti on merkittdva, aineeton

resurssi.

Suchmanin (1995) mukaan legitimiteettid hallitaan ja hankintaan eri tilanteissa eri tavoin.
Vaiheet ovat legitimiteetin hankkiminen, legitimiteetin yllapitdminen ja legitimiteetin
korjaaminen tai palauttaminen. Legitimiteetin hankintavaiheessa kyse on yleensa
sellaisesta uudesta toiminnasta, joka vaatii yleison hyvaksyntad joko itse toimen
soveliaisuudesta tai toimijan validiteetista toimeenpanijana. Legitimiteetin hankinnan
vaihe on proaktiivista toimintaa, silla siihen esimerkiksi juuri viestinnan keinoin
pyrkivilla tahoilla on jo kasitys heidén suunnitelmistaan ja niiden legitimoinnin tarpeesta.
Legitimiteetin hankinnan strategiat painottuvat olemassa olevien yleisgjen ja ympariston
vaateisiin, omaa toimintaa tukevien yleisdjen valitsemiseen ja ymparistén
manipuloimiseen uusia legitimoivia yleisgja ja uskomuksia luomalla (Suchman 1995:
586, 587).

Legitimiteetin ylldpidolla tarkoitetaan sitd vaihetta, jossa jo jonkintasoisesta
legitimiteetistd yritetadn pitaé kiinni. Legitimiteettiin vaikuttavat tassa vaiheessa muun
muassa ulkoisten tekijoiden aiheuttamat yllatykset, poikkeamat, virheet jéljittelyssa ja
arvioinnissa. Legitimiteetin yllapidon strategiat ovat kaksijakoiset: tarkoituksena on sek&
puolustaa aikaisempia saavutuksia ja ennustaa tulevaa. (Suchman 1995: 593, 594)
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Legitimiteetin  korjaamisella tai palauttamisella tarkoitetaan legitimiteettikriisiin
reagoivaa toimintaa. Korjaava toiminta muistuttaa paljolti legitimiteetin hankinnan
vaihetta, joskin siind kyse oli proaktiivisesta toiminnasta. Legitimiteetin hankinnan ja

korjaamisen strategiat ovat usein samoja. (Suchman 1995: 597)

Maakuntauudistuksen tapauksessa kyse on erddnlaisesta legitimiteetin hankinnan,
yllapidon ja korjaamisen summasta. Selkeinté legitimiteetin hankintaa harjoitettiin ehka
hallituksen esitystd edeltavdssd vaiheessa ja laajemmin uudistusta edeltdneessa
poliittisessa viestinnasséd. Uudistuksen toimeenpanovaiheen viestinndssa kyse on toisaalta
legitimiteetin hankinnasta uudelle toiminnalle ja toisaalta myds jo tietylld tasolla
saavutetun legitimiteetin yllapitamisestd. Uudistus on jo kohdannut ja kohtaa jatkuvasti
my0s legitimiteettikriisiin johtavia asioita, kuten asiantuntijoiden kritiikki&d mediassa, ja

nain ollen sen legitimiteettia joudutaan myds korjaamaan viestinnén keinoin.

Mikali uudistus ei lopulta onnistukaan odotusten mukaisesti esimerkiksi
saastotavoitteiden kohdalla, voivat legitimiteetin korjaamisen tai mahdollisen kriisin
kohdalla muut imagon palauttamisen taktiikat saada entistd suuremman merkityksen
uudistuksen legitimiteettikamppailussa (ks. Maiorescu 2016). Maakuntauudistusta
tutkineet Kyosti, Airaksinen, Parkkinen ja Kolehmainen (2017) toteavat reformin
suurimman legitimiteettiongelman liittyvan uudistuksen kykeneméttdmyyteen tunnistaa
eri alueiden erilaisia tarpeita, tulevaisuuksia ja edellytyksia seka siihen, ettd tdma johtaisi

samanlaisen mallin luomiseen ja jalkauttamiseen koko maahan. (Kydsti ym. 2017: 41)

Maakuntauudistus nayttaytyy legitimiteetin vaiheiden valossa yh& mielenkiintoisempana
viestinnan tutkimuksen kohteena. Legitimointityon tavoitteet ovat suuria ja niilla

legitimoidaan toimintaa usealla eri tasolla samanaikaisesti.

3.2.2 Viestinta legitimoinnin tyokaluna

Legitimiteetin rakentamiseen tarvitaan ldhes kaikkien maaritelmien mukaan yleiso, joka
muodostaa mielipiteensa asiasta. Viestinndn rooli on siis Vvélttdméattakin lasné.

Viestinnélld voidaan rakentaa legitimiteettia erilaisten keinojen kautta, ja se ndhdaan
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legitimiteettitutkimuksissa usein legitimoinnin tydkaluna (van Leeuwen 2007; Roundy
2010). Osa tutkijoista onkin madritellyt kaiken kielenkdyton olevan legitimaatiota (van
Leeuwen 2007: 91).

Kuten monia kulttuurisia prosesseja, myos legitimiteettia pyritd&dn hallitsemaan
viestinndn keinoin. Vaikka julkishallinnon viestintdd on perinteisesti ajateltu
tiedottamisena ja tiedon siirtona kansalaisille, voi sen avulla myds rakentaa legitimiteettia
(Hakala 2000: 97). Legitimiteettid ei kuitenkaan voida rakentaa tyhjidssa, vaan siihen
tulevat aina vaikuttamaan myds ulkopuoliset tekijat. Esimerkiksi legitimiteettia
rakentavat normit nousevat aina jollain asteella lokaalin kontekstin kulttuurisista

resursseista seké sosiaalisesti mahdollisista diskursseista. (Connelly 2011: 933)

Legitimiteetin rakentuminen viestinndn keinoin ei rajoitu pelkkaan yhteen semioottiseen
moodiin eli ilmaisun keinoon (Suchman 1995: 586; van Dijk 2011: 107). Legitimiteetin
muotoja voidaan kuvata multimodaalisesti, eli tekstin liséksi my6s esimerkiksi
visuaalisesti. Visuaalista legitimiteetin rakentamista ovat esimerkiksi symbolein luodut
konnotaatioita moraaliseen evaluointiin, tai auktoriteettina toimiva roolimallin
esittdminen sadun kuvassa jonkun legitimiteettia kaipaavan toimen parissa (van Leeuwen
2007: 106).

Legitimiteetin multimodaalisesta luonteesta huolimatta tassé tutkimuksessa tarkastellaan
ainoastaan tekstiaineistoa, koska suurin osa tiedotteissa ja uutisissa kaytetyisté kuvista on
muissa sisélloissa toistuvia, hyvin geneerisid kuvituskuvia. Néilla ei ole siséllon puolesta

paljolti painoarvoa, ainakaan tekstiin verrattaessa.

3.2.3 Sidosryhmakeskeisen legitimiteetin haasteet maakuntauudistukselle

Julkishallinnon viestinndlle haasteita aiheuttavat myos uudet vaatimukset sidosryhmien
suhteen. Julkisten organisaatioiden legitimiteetin n&hddan nykypdivand koostuvan
sidosryhmaéléahtoisesti useiden eri lahteiden summana. Legitimiteetin tarkastelu
sidosryhmien kannalta vaatii toki toimivaa demokratiajarjestelmaa ja prosesseihin
osallistavaa toimintaa organisaation puolesta. (Luoma-Aho 2007: 447)



43

Legitimiteetti muodostuu sidosryhmien arvioissa. Néain ollen legitimiteetin arviointi
muodostuu subjektiivisesti. Taméa vaikuttaa siihen, ettd vaikka toiminta olisi toisen
mielestd hyvin oikeutettua, voi se toisen mielesta olla taysin vaarénlaista ja kaukana
legitiimista (Collingwood 2006: 444, 445). Paljon tunteita ja mielipiteitd herattavalla
maakuntauudistuksella on tuskin mahdollisuuksia olla koskaan kaikkien kansalaisten
mielestd oikeutettu toimi. Esimerkiksi julkisorganisaatioiden mainetta tutkinut Vilma
Luoma-Aho (2007: 129) on paatynyt siihen johtopaatokseen, ettei julkisorganisaatioiden
kannata tavoitella hyvda vaan ennemmin neutraalia mainetta. Eréanlainen neutraali
kokemus maakuntauudistuksen legitimiteetistd voisi siis olla uudistuksen taytta
olemassaolon oikeutusta realistisempi tavoite. Myds Niemi-lilahti ja Niemeld (2001: 16)
toteavat julkisen sektorin toimijan kohtaavan legitimiteettikriisin, jos sen toimintaa ei

koeta riittavan oikeutetuksi. Ei siis tdysin oikeutetuksi, ainoastaan riittavan.

Sidosryhmien huomioon ottaminen viestinnédn keinoin korostuu eritoten osallisuuden
edistamisessd. Maakuntauudistuksessa tama liittyy valmistelun ja péatoksenteon
avoimuuden lisdksi my0ds tuleviin maakuntavaaleihin, joiden onnistuminen tullee
vaikuttamaan maakuntauudistuksen onnistumiseen ja koko reformin legitimiteettiin
merkittavéasti. Viestintdd vaaditaan jo vaalien suunnittelussa, sill4 niiden jarjestdmisen
edellytyksend on riittdvan ajoissa, selkedsti ja onnistuneesti toteutettu viestintd ja
vuorovaikutus, jotta kansalaisilla olisi edes teorian tasolla mahdollisuus ja halua antaa

aanensa maakuntien paatoksentekoa varten. (Kyosti ym. 2017: 28, 41
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4 MAAKUNTAUUDISTUKSEN LEGITIMITEETIN RAKENTUMINEN
VIESTINNAN KEINOIN

Taman tutkielman tavoitteena on selvittdd, miten maakuntauudistuksen legitimiteetti
rakentuu Alueuudistus.fi-sivustolla julkaistuissa tiedotteissa ja uutisissa. Tutkielman
aineistoa analysoidaan van Leeuwenin (2007) legitimaation kategorioiden avulla.
Analyysissé tarkastellaan sitd, millaisia legitimiteetin rakentumisen keinoja eli
legitimaation kategorioita viestinnasta on tunnistettavissa, miten tunnistettavissa olevia
legitimaation keinoja kdytetaan ja millaisia genresta tai puhujasta riippuvia piirteita tai
mahdollisesti jopa malleja tiedotteiden ja uutisten legitimaation kategorioista on

tunnistettavissa.

Maakuntauudistusta on ehditty tutkia vasta vahan. Kuitenkin esimerkiksi Tolkki,
Airaksinen ja Kyosti (2017) seka Kydsti, Airaksinen, Parkkinen ja Kolehmainen (2017)
ovat sivunneet kaupunkiseutujen ja uusien maakuntien suhdetta tutkivassa Kaitse-
raportin esiselvityksessa ja véliraportissa myds maakuntauudistuksen legitimiteetin
merkitysta. Tolkin, Airaksisen ja Kyostin (2017) seka Kyostin, Airaksisen, Parkkisen ja
Kolehmaisen (2017) mukaan legitimiteetill& tarkoitetaan uudistuksen koettua oikeutusta

eli legitimiteettid, jonka avulla paéastdan myos toimeenpanoon.

Myos Kyosti, Airaksinen, Parkkinen ja Kolehmainen (2017) tukevat Luoma-Ahoa (2007)
todetessaan, ettd legitimiteetin elementteihin vaikuttavat useat eri tekijat; hallinnon
tapauksessa esimerkiksi sadntely, suorat vaalit, asiantuntemus ja hyvat tulokset. Tolkki,
Airaksinen ja Kyosti (2017) kertovat, ettd eritoten Suomessa legitimiteetin
merkittdvimpina lahteind korostuvat paikallishallinto ja perinteeseen sitoutuva muutos.
Tasta syystd merkittévasti paikallishallinnon asemaan vaikuttava maakuntauudistus
vaatisi saattamista. (Ks. Tolkki ym. 2017: 38; Kydsti ym. 2017: 8).

Aineistoon kuuluvien tiedotteiden genre, viestiva taho ja virallisuuden aste on esitetty
taulukossa 1. Taman tutkielman aineiston virallisuuden aste maariteltiin kolmella tasolla.
Kaikista virallisimpia tiedotteita tai uutisia tulkittiin olevan esimerkiksi lakiin,

budjetointiin tai hallituksen tai muun korkean tahon esityksiin liittyvat tekstit.
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Virallisuudeltaan keskitasolle sijoitettiin ministerion hankkeisiin tai uudistuksen
valmisteluun liittyvat tiedotteet ja uutiset. Kaikista epévirallisimmiksi aineiston uutisista

ja tiedotteista luokiteltiin ne, jotka kertoivat esimerkiksi tapahtumista tai uutiskirjeista.

Taulukko 1. Aineiston esittely ja paapiirteinen jaottelu

Tiedotteiden ja uutisten jakauma

Tiedotteita 17
Uutisia 31
Y hteensa 48

Viestivien tahojen jakauma

Valtiovarainministeri6 28
Muu ministerio 14
Valtioneuvosto 9
Jokin muu taho 4
Yhteensa 55

Virallisuuden jakauma

Virallinen 15
Keskitaso 21
Epavirallinen 12
Yhteensa 48

Kuten taulukosta 1 kay ilmi, on aineiston 48 uutisesta ja tiedotteesta enemmistd uutisia.
Tiedotteita on yhteensa 17, kun uutisia on aineistossa 31. Jakauma tiedotteiden ja uutisten
aanien suhteen ei ole yhta selked, silla puhujia oli ajoittain myds useampi. Tasta syysta
viestivid tahoja on taulukossa 1 enemmadn kuin uutisia ja tiedotteita yhteensa.

Valtiovarainministeri6 (taulukon VM) oli puhujana yhteensa 28 uutisessa tai tiedotteessa,
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jokin muu ministerié (taulukossa STM, OM, TEM) yhteensa 14:ssd, valtioneuvosto
(taulukossa VN) yhteensd yhdeksassé ja jokin muu taho, kuten maakunta, yhteensa
neljassa. Valtioneuvosto eriteltiin omaksi kategoriakseen, koska se on usein viestittdesséa
ministerididen oma kattotaho. Virallisesti valtioneuvosto on toki yksi ministeri¢ itsekin.
Valtioneuvosto tulkittiin puhujaksi myos silloin, kun uutisella tai tiedotteella ei ollut
virallista puhujaa. Talloin saatettiin viestid esimerkiksi Alueuudistus.fi-sivuston
péivityksistd tai uutiskirjeistd. Valtiovarainministerion rooli painottui luonnollisesti
maakuntauudistusta vetdvand tahona, vaikka koko maakunta- ja sote-uudistuksesta
viestitdankin ulospéin yhteisen valtioneuvoston hankkeena, jonka alle kuuluvat kaikki

ministeriot.

Tiedotteen tai uutisen puhujaksi lasketuksi tuli kyseisen tahon olla joko merkittyna
uutisen tai tiedotteen alussa sen lahettajaksi tai muuten olla tekstissa selvésti viestiva taho.
Esimerkiksi Vimana Oy:std puhuttiin muutamassakin uutisessa ja tiedotteessa, mutta
puhujana ei kuitenkaan ollut itse Vimana. Tallaisissa tapauksissa oli usein kyse siitd, ett4
valtioneuvoston &&nelld kerrottiin jonkun muun tahon, tassd tapauksessa Vimanan,

toiminnasta.

4.1 Legitimaation kategoriat viestinnassa

Seuraavissa luvuissa tarkastellaan tarkemmin maakuntauudistuksen viestintdad ja
analysoidaan valittua aineistoa legitimiteetin rakentumisen nakdkulmasta. Tutkielman
aineistoa analysoidaan van Leeuwenin (2007) legitimaation kategorisoiden avulla.
Legitimaation muodot kayvét ilmi kielellisten resurssien kautta, jolloin analyysin
kohteena on siis tdssd tapauksessa teksti. Kyse on legitimaatioanalyysistd, jonka
diskursiivinen pohja liittyy legitimaatiokeinojen kykyyn rakentaa kuvaa maailmasta (ks.
Jorgensen & Phillips 2002: 4,5).

Legitimiteettid voidaan rakentaa neljan eri legitimaation kategorian kautta, ja ndma
kategoriat voivat olla osittain paéllekkaisia ja esiintyd sekd yksin ettd yhdessa. (van
Leeuwen 2007: 91,92) Organisaation kannattaa Suchmanin (1995: 586) mukaan
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legitimointitydssa onnistumiseen pyrkiessddn hyddyntdd useita eri tekniikoita, eli

esimerkiksi myos eri asioihin nojaavia legitimaation kategorioita.

Tassa luvussa esitettdva aineiston analyysi perustuu néihin legitimiteettid eri tavoin
rakentaviin viestinnén keinoihin. Legitimiteettia rakennetaan auktorisoinnin, moraalisen
evaluoinnin ja abstraktion, rationalisoinnin ja tarinallistamisen kautta. Analyysissa
otetaan huomioon legitimaation kategorioiden mahdollinen péaéllekkaisyys ja toisiinsa
linkittyminen. Esimerkiksi Vaara, Tienari ja Laurila (2006) ovat huomanneet erityisesti
viranomaisen suhteen auktorisoinnin linkittyvan moralisointiin (van Leeuwenin
moraalinen evaluointi) ja rationalisointiin, sill& viranomaiset symboloivat jo itsessdan
tiettyj& instituutioita ja nadkokulmia. Samanlaisia huomioita ovat tehneet myds Van
Leeuwen ja Wodak (1999: 111). T&ss4 tutkielmassa tarkastelun kohteena on ensisijaisesti
kuitenkin uudistus, eikd organisaatio. Toimeenpanevat organisaatiot nahdéaén
erddnlaisena kontekstina itse legitimoitavan tahon sijasta. Uudistus on tdssé tutkijassa
omana toimijanaan, eik& sen legitimiteetti perustu niihin useisiin tahoihin, jotka sit4
valmistelevat. Uotilan (2011: 38, 39) mukaan tekstit tekevat seka sellaisia tekoja etta
saavat aikaan sellaisia vaikutuksia, joita kirjoittaja ei ole vélttamétta koskaan tarkoittanut.
Tastd syystd artefaktit kuten Kkirjoitukset voidaan nahda suhteellisen itsendisiné
toimijoina, jotka myOs saavat aikaan asioita. Taman tutkielman aineiston kaltaisia
teksteja voidaan téastd syysta tulkita tekijastdan irrallisina. (Emt. 2011: 38, 39) Ajatus
eroaa perinteisesta viestinndn késitteellistdmisestd, jossa viestinndn ndhdaan tapahtuvan
ihmisten valilla. Toimijaksi voidaan maaritella pelk&n ihmisyyden sijasta asia, joka saa
aikaan jotain muutosta. (Jansen 2016: 255, 256) Maakuntauudistus, tai uudistukset

yleensékin, sopivat tahan kuvaukseen.

Aineistoa analysoidaan tulkitsevalla otteella legitimaatioanalyysin keinoin. Yleison, eli
lukijan tai esimerkiksi kuulijan, rooli kaiken viestinnan ja niin myds legitimaatiokeinojen
tulkinnassa on merkittdva (ks. Suchman 1995). On my6s huomioitava se, etteivat
aineiston tekstejé tuottaneet tahot ole valttaméttd kayttaneet legitimoinnin strategioita
tietoisesti (Erkama & Vaara 2010: 817). Téastd syystd tdssa tutkielmassa ei puhuta
legitimiteetin rakentamisesta, vaan sen rakentumisesta ulkoapdin tarkasteltuna. Tama

korostaa tutkijan tulkinnan roolia entisestaan.
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Maakuntauudistuksen tiedotteiden ja uutisten sisaltdman legitimoinnin analysoimista
hankaloittaa sen implisiittisyys. Uudistuksen toteutusvaiheessa, virkamiestoin
toteutettavassa viestinndssa legitimiteetin  viestinndn keinoin rakentuminen on
huomattavasti vaikeammin havaittavaa kuin mitd uudistuksen valmistelua edeltavissé
vaiheissa, esimerkiksi poliittisen kampanjoinnin aikana. Aineiston tekstit ovat uutisina ja
tiedotteina virkamiesviestintdd, mistd syysta tekstin tulisi olla neutraalia. Uudistuksen
tarvetta ei enda perustella ja sithen suostutella samoin tavoin kuin sitd poliittisesti
kampanjoidessa tehtiin. Kun poliittisessa puheessa maakuntauudistusta legitimoidaan
hyvin eksplisiittisesti, ei virkamiesviestinndssa voida néin endd tehdd. Na&in ollen
legitimaation kategorioitakin tulee tulkita tekstistda syvemmaélta tasolta. Toisaalta
virkamiesviestinnankin tuotteissa tekstin seassa puhutaan usein esimerkiksi ministerin
aanelld, jolloin poliittinen puoli vahvistuu. Legitimiteetti ja sen rakentamisen keinot
esiintyvét ja muodostuvat aina suhteessa tdhan laajempaan kontekstiin (Hyndman ym.
2017: 4).

Legitimaation implisiittisyydestd on vield mainittava se, ettd aineiston teksteissa
esiintyvien asioiden voidaan usein nahda legitimoivan uutisessa mainittua, yksittaista
maakuntauudistukseen liittyvaa asiaa, eivatka sellaiset asiat nain eksplisiittisesti perustele
itse reformin olemassaoloa. Maakuntauudistuksen legitimiteetti rakentuu kuitenkin
lopulta kaikista néistd osasista. Esimerkiksi kaikki osallisuutta korostavat uutiset, kuten
sidosryhmatilaisuuksista tai  vaikuttamismahdollisuuksista  kertominen, liittavét
uudistukseen kuvaa osallistuvammasta ja osallistavammasta aluehallinnosta. Kun
ministerion asiantuntijan kerrotaan olevan tavattavissa messuosastolla, viestitaan talla

prosessien ja valmistelun avoimuudesta sekd mahdollisuudesta vaikuttaa.

Myo6s kaikki sellainen tiedottaminen ja uutisointi, joka Vvélittda tietoa asioiden tai
paatosten huolellisesta, demokraattisesti ja lain mukaan hoitamisesta, legitimoi uudistusta
sen auktorisoinnin alle kuuluvan lainmukaisuuden kautta. Kun uudistuksen vaiheista
kerrotaan hallituksen paattdmand tai ministerin danelld, rakentuu legitimiteetti jalleen

auktoriteettiin viittaamalla.
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Alueuudistus.fi-sivuston luonteen vuoksi myds tdman tutkielman aineistoa on
tarkasteltava sen oletetun kohderyhman kautta. Esimerkiksi maakunnille annettavien
vaikutusmahdollisuuksien ja tuen korostaminen tekstissd ei rakentaisi uudistuksen
legitimiteettid uudistuksen valmistelusta huonosti perilla olevalle kansalaiselle, mutta
maakuntauudistusta omassa tydssddn valmistelevalle tdma voi olla hyvinkin vahva

viittaus siihen moraalisen arvopohjaan, jonka kautta maakuntauudistusta legitimoidaan.

4.2 Legitimaation kategoriat uutisissa ja tiedotteissa

Aineiston tarkastelu toteutettiin virketasolla. Virke tai pelkk& osa siitd saattaa néin toimia
legitimiteettid rakentavana viestintdnd. Virkkeen mahdollista roolia legitimiteetin
rakentajana tarkastellaan kuitenkin laajemmin koko uutisen, tiedotteen tai mahdollisesti
jopa ympéroivan yhteiskunnallisen kontekstin valossa. Virke merkittiin uudistusta
legitimoivaksi, kun vahintddn yhta legitimaation kategorioista kaytettiin suhteessa

uudistukseen.

Jokaisen aineiston uutisen tai tiedotteen padtteeksi koottiin siind esiintyvét legitimaation
kategoriat yhteen, jonka jalkeen itse uutinen tai tiedote teemoitettiin viel&d sen mukaan,
mit4 legitimoinnin Kkategorioita niisséd kéaytettiin eniten. Erilaisten kategorioiden
paallekkaisyyksien vuoksi osissa uutisia ja aineistoja voidaan laskea esiintyvan useampia
kategorioita kuin yksi (ks. Hyndman yms. 2017: 8). Aineistoa tutkittaessa tarkkailtiin
my0s sitd, mitd legitimaation kategorioita yhdistettiin useimmin toisen legitimaation

kategorian kanssa.

Aineisto koodattiin tiedotteissa ja uutisissa esiintyvien legitimaation kategorioiden
mukaan. Taulukossa aineistosta l0ydetyt kategoriat on lyhennetty seuraavasti:
A=auktorisointi, M=moraalinen evaluointi ja absraktio, T=tarinallistaminen ja

R=rationalisointi. Koodaustapaa on havainnollistettu taulukossa 2.



50

Taulukko 2. Aineiston koodaustavan havainnollistaminen

Virke A M T R Perustelu

Valmistelun taustalla on X M: Demokratia
perustuslakivaliokunnan kesékuussa
antama lausunto.

Perustuslakivaliokunta katsoi, ett4 X X A:
maakunta- ja sote-uudistukseen liittyvat Perustuslakivaliokunta,
muutokset eivét vaaranna yleisella tasolla M: Demokratia

kuntien taloudellisen itsehallinnon

edellytyksia perustuslain vastaisella

tavalla.

Valiokunta kuitenkin katsoi, etta X M: Demokratia
yksittaisen kunnan kannalta riskeja ei

voida pitdd ongelmattomina, joten kunnan

omaisuuteen liittyviin

omaisuusjérjestelyihin tulee kytkea kunnan

itsehallinnon turvaavaa saantelya.

Perustuslakivaliokunnan lausunnossa X M: Demokratia
kiinnitettiin erityisesti huomiota kuntien

omistamiin sosiaali- ja terveydenhuollon

toimitiloihin.

Toimitilatarpeet ovat muutoksessa, mutta X R: Toimintaympariston
muutoksiin johtavat myds useat, sote- muutoksiin
uudistuksesta riippumattomat tekijéat eli reagoiminen

muun muassa véeston ikddntyminen,
terveydenhuollon hoitokaytantdjen
muuttuminen seké digitalisaatio.

Voimaanpanolain mééréaikainen saantely X A: Sééntely
kohdistetaan yksittaisille kunnille

Talouspoliittinen ministerivaliokunta X A: Talouspoliittinen
linjasi jatkovalmistelun lahtékohdaksi, etta ministerivaliokunta

madraaikaisen saantelyn tarkoituksena ei
ole taata korvausta kaikille kunnille.

Analyysin koodauksen tyokaluna olleeseen taulukkoon on legitimaation kategorian
lisaksi merkitty myds kategorian tunniste eli se syy, miksi lause tai virke lajiteltiin juuri
kyseisen kategorian alle. Esimerkki auktorisoinnin tunnisteesta on A: Asiantuntija,
moraalisesta  evaluoinnista tai  abstraktiosta M: Avoimuus, osallistaminen,

tarinallistamisesta T: Syy-seuraus -suhde ja rationalisoinnista R: Saavutetut hyddyt.
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Liséksi analyysissa otettiin huomioon aineiston yksikén genre (teksti tai uutinen), viestiva
taho (ministeri6 tai muu taho) seka se, kuinka virallisesta aiheesta uutisella tai tiedotteella
viestittiin. Kolmitahoisen skaalan virallisimpaan kategoriaan istuivat esimerkiksi lakiin,
budjetointiin tai hallituksen tai muun korkean tahon esityksiin liittyvat aiheet, keskitasolle
taasen ministerion hankkeisiin tai uudistuksen valmisteluun liittyvat aiheet. Kaikista
epéavirallisimpia aineiston uutisista ja tiedotteista olivat ne, jotka kertoivat esimerkiksi
tapahtumista tai uutiskirjeista.

Analyysistd on huomioitava, ettd legitimaation kategorioita tai strategioita voi olla
ajoittain haastavaa tunnistaa niiden mahdollisesti hyvin implisiittisen luonteen vuoksi.
Myds muissa tutkimuksissa legitimaation kategorioihin tai strategioihin liittyvissa
analyyseissa on esiintynyt eridvid mielipiteita siitd, mist4 kategoriasta tai strategiasta
onkaan kyse. Naissd ratkaisuun on padsty esimerkiksi tutkimustiimin kanssa
ongelmakohdista keskustellen. (Ks. Hyndman 2017: 7) Pro gradu -tutkielmassa tulkintaa
tehddan kuitenkin pé&asiassa yksin. L&pinakyvyyden lisdamiseksi seuraavaksi
selvennetédan sitd perustaa, minkd avulla tulkintoja on tekstistd tehty. Analyysissé

nostetaan esiin myds esimerkkeja tulkintaa havainnollistamaan.

Auktorisoinnin tulkitaan tulevan ilmi teksteissd, joissa selvasti joko puhutaan
auktoriteetin kautta, eli esimerkiksi ministerin tai muun korkean virkamiesjohtajan
adnelld, tai vaihtoehtoisesti viitataan lakeihin tai s&adoksiin. Tallaisissa teksteissa
henkil6ihin viitattaessa mainitaan usein heidan tittelinsa tai asemansa uudistuksessa, jos
henkild ei ole nimeltdén tai titteliltddn kovin tunnettu. Pelkdn auktoriteettia omaavan

hahmon maininnan ei kuitenkaan joka tapauksessa tulkita olevan auktorisointia.

Moraalisen evaluoinnin tulkitaan tulevan ilmi niiden arvomaailmojen kautta, mita
esimerkiksi hyvéaan hallintoon sekd Suomeen demokratiana ja hyvinvointivaltiona
liitetd&n. Hyvén ja avoimen, demokraattisesti toimivan hallinnon arvoihin voidaan viitata
esimerkiksi paatoksenteon moniportaisuudesta ja luotettavuudesta kertomalla, tai
osallisuuteen ja vuoropuheluun epévirallisesti lukijaa puhuttelemalla ja keskusteluun
kutsumalla. Tulkintaa tehtdessa on huomioitava, ettd moraalinen evaluointi voi kayda
tekstistd ilmi hyvin implisiittisesti. Van Leeuwenin ja Wodakin (1999: 108) mukaan

moraaliseen evaluointiin liittyvan moraalisen abstraktion voidaan tulkita manifestoituvan
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aivan tavallisilta vaikuttavissa, jotain asiaa kuvailevissa lauseissa. Uudistusta
valmisteleville ja muille asiantuntijoille suunnatuissa tiedotteissa ja uutisissa ei
oletettavasti tukeuduta legitimointiin eksplisiittisesti miksi-kysymykseen vastaamalla.

Vastaus kysymykseen lienee tulkittavissa syvemmalta tasolta.

Moraalista evaluointia ja abstraktiota kaikista eksplisiittisimméssa muodossaan 16ytaa
esimerkiksi Omamaakunta.fi-sivustolta, jossa maakuntauudistusta kutsutaan tasa-
arvoteoksi. Nain selkeitd merkkeja moraalisesta evaluoinnista tai abstraktiosta tdman
tutkielman aineistosta tuskin l16ytyy. Moraaliseen arvopohjaan viittaamalla legitimiteettia
voidaan rakentaa esimerkiksi vain kertomalla siitd, ettd paattdja tai muu asiantuntija on

tavattavissa jossain tilaisuudessa valmiina keskustelemaan uudistuksen kipukohdista.

Rationalisoinnin tulkitaan tulevan ilmi kaikessa hyotyyn viittaavassa viestinndssa.
Puhtaasti utilitarististen tekstien lisaksi rationalisoinniksi tulkitaan myo6s sellaiset

onnistumiset, joilla viitataan erdiden toimien hyotyyn.

Tarinallistamisen tulkitaan tulevan ilmi narratiivien kautta. Niitd voi olla kuitenkin
hankala tunnistaa. Esimerkiksi narratiivien yksi tdrkeimmistd elementeistd, juoni tai
kahden asian yhteen linkittdva erdanlainen koska, saattaa usein tulla ilmi hyvin
implisiittisesti (Roundy 2010: 92, 99). Tasta syysta tulkinnalla on entistd suurempi rooli
analyysid tehdessd juuri tarinallistamisen kohdalla. Tarinallistamista tulkitaan
maakuntauudistukseen liittyen olevan esimerkiksi varoittavaksi tulkittavissa olevat

tarinat. Myds selkedét syy-seuraus -suhteesta kertovat tarinat ovat téllaisia.

4.2.1 Auktorisointi

Auktorisointi oli kaikista legitimaation keinoista vahvimmin esilla Alueuudistus.fi-
sivustolla julkaistuissa tiedotteissa ja uutisissa. Kaikista legitimointia rakentavaksi

tulkittavista virkkeista auktorisoinnin osuus oli 40 prosenttia.

Teksteissa viitattiin usein joko ministeriin tai muuhun oman substanssinsa asiantuntijaan.
Usein kyse oli siitd, ettd asiantuntijan kommentteja tai muuta heidan tyonsé osa-aluetta

korostamalla rakennetaan myds kuvaa siitd, ettd uudistus on asiantuntijoiden tai muuten
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auktoriteettia omaavien ihmisten kasissd. Lakeja ja saddoksia esiin nostamalla luodaan
taas kuvaa siitd, ettd uudistusta viedadn eteenpdin lain sallimissa rajoissa ja yleisesti
ottaen hyvaksyttynd. Laeilla auktorisoiden saadaan myos velvoitettua ja osallistettua,
mikd on myds omiaan vahvistamaan maakuntauudistuksen roolia vakavasti otettavana

uudistuksena. Maakuntauudistuksen aiheita voidaan néin nostaa korkeammalle tasolle.

Esimerkissd 1 ka&y ilmi se, kuinka lain vaateet esiin tuomalla voidaan painottaa
maakuntauudistukseen liittyvaa lakiaspektia.

(1) Kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annettu laki eli ns. Paras-laki taas
velvoittaa kuntia jarjestaméan sosiaali- ja terveyspalvelut riittavalla

vaestopohjalla.

Esimerkki 1 siséltdd kdaytanndssé kahdenlaista auktorisointia. Toisaalta asiaa
legitimoidaan jo olemassa olevalla lailla kuin myds tukeudutaan aikaisemmasta
uudistuksesta mallia ottamiseen, mik& on tarkemmin auktorisointia, jonka legitimointi
perustuu tapoihin tai perinteisiin (van Leeuwen 2007: 94-97). Laista kumpuavaan valtaan
tukeutuminen antaa auktoriteettia tehtaville toimille ja ndin legitimoi omaa agendaa (ks.
Aggerholm & Thomsen 2016: 201).

Esimerkissd 2 auktorisointi tapahtuu auktoriteettia saavuttaneen tai saaneen tahon

suosituksella.

(2) Hallitus paatti neuvottelussaan 5.7.2017 jatkaa sote- ja maakuntauudistusta

siten, ettd uudistus tulee voimaan 1.1.2020 alkaen.

Hallituksen aanell& puhuttaessa on kyseessa selva auktorisointi. Kun hallitus p&éatta4 tai
linjaa jotain maakuntauudistukseen liittyvad, legitimoi se samalla koko uudistusta
hallituspuolueiden ja esimerkiksi paaministerin &anelld. Esimerkissa 2 hallitus antaa

suosituksensa uudistukselle, mika on tietenkin oletettavaakin.

Hallitukseen viitatessa ei koskaan ole kyseessd moraalinen evaluointi tai abstraktio

demokratian toimimisen ja padtoksenteon avoimuuden kautta, silld uudistus on
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hallituksen oma karkihanke. Hallituksen arvio maakuntauudistukseen liittyvista asioista
ei lahtokohtaisesti ole samalla tavalla demokraattisesti riippumaton kuin esimerkiksi

perustuslakivaliokunnan arvio olisi.

Hallituksen tai muun poliittisen tahon kuten ministerin aanen sisallyttdminen uutisiin ja
tiedotteisiin on auktorisoinnin muodon kannalta mielenkiintoista. Aggerholm ja Thomsen
(2016) kutsuvat tallaista legitimaation yhdistamista tekstinsiséisiin d&niin legitimaation
kieliopiksi. Semanttisia viittauksia esimeriksi juuri hallitukseen tai ministeriin voidaan
kayttdd legitimiteetin rakentamiseen pyrkivan viestinndn keinona. Aggerholmin ja
Thomsenin tutkimuksen tarkastelun kohteena ollut johto kaytti tallaisia legitimoivia &ania
asiansa tukena merkittdvan paljon. (Ks. Aggerholm & Thomsen 2016: 202, 204)
Samanlaista auktorisointia on huomattavissa myods tamén tutkielman aineistossa, kuten

esimerkissa 2, jolloin legitimoiva &ani tulee hallitukselta.

Auktorisoinnin kautta rakentuva legitimiteetti syntyi aineiston esimerkeissa ajoittain
my0s taloudellisen vallan kautta (ks. Aggerholm & Thomsen 2016: 201). Nain tapahtuu

esimerkissa 3.

(3) Maakuntien esivalmisteluun ja valiaikaishallinnolle osoitetaan rahoitusta
40 miljoonaa euroa. Madarérahalla mahdollistetaan  maakuntien

perustamisen ja sote-uudistuksen valmistelun jatkuminen maakunnissa.

Esimerkissd 3 auktoriteettia omaava taho kokee uudistuksen valmistelun niin
merkittdvana, ettd valtion budjetista osoitetaan kyseiselle osa-alueelle 166 miljoonaa
euroa. Maakuntauudistuksen valmisteluun osoitetulla rahoituksella legitimoidaan nain
uudistusta sille siirtyvan ekonomisen vallan kautta. (Ks. Aggerholm & Thomsen 2016:
201)

Lakien ja laista saatdvien tahojen kohdalla legitimaatioon sekoittui vahvasti myds
moraalisen evaluoinnin ja abstraktion piirteitd. Kun teksteissa kerrotaan esimerkiksi

uudistuksen lakiesityksien menevén uudestaan eduskuntaan, tai tietyn lain lapdisseen
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perustuslakivaliokunnan seulan, vahvistetaan samalla késitysta siita, ettd maakunta-

uudistus toimii vakaalla, demokratiaan ja arvoihin perustuvalla moraalisella pohjalla.

Selvéa esimerkki maakuntauudistuksen legitimoinnista auktorisoinnin seka moraalisen
evaluoinnin ja abstraktion yhteisvaikutuksen kautta on esitetty esimerkissa 4. Hieman

implisiittisempaa muotoa tallaisesta limittyneisyydesta edustaa esimerkki 5.

(4) "Eduskunnassa on kasittelyssa kaikkiaan 41 maakunta- ja sote-esitykseen
liittyvad lakia. Perustuslakivaliokunnan mukaan néistd yhdestd eli
valinnanvapauslaista on hallituksen valmisteltava uusi esitys. Muiden
uudistusta koskevien lakien osalta perustuslakivaliokunnan edellyttamét
korjaukset ja tdsmennykset voidaan tehda eduskunnan valiokunnissa.
Suomeksi se tarkoittaa sitd, ettd muilta osin sote- ja maakuntauudistuksen
lakiesitykset eivat ole auki. Esimerkiksi maakuntien rahoituksen perusteet
sekd 18 maakunnan mé&éara saivat perustuslakivaliokunnan hyvéksynnan™

Vehvildinen sanoo.

(5) Myos uusiin maakuntiin on tulossa lakisdateiset nuorisovaltuustot.

Esimerkissd 4 viitataan useaan auktorisoinniksi laskettavaan tasoon. Ensinnakin koko
esimerkki on maakuntauudistuksesta vastaavan kunta- ja uudistusministeri Anu
Vehvildisen sitaatti. Jo tdmé& tuo sanotulle asialle ja néin kokonaisuutena koko
uudistuksella perusteluja. Toisekseen on esimerkissa runsaasti viittauksia myos lakiin ja
demokratian keskeisimpiin elimiin kuten eduskuntaan ja perustuslakivaliokuntaan. Naméa
tahot edustavat kyseisessa esimerkissa seka auktorisointia ettd moraalista evaluointia ja
abstraktiota: kun perustuslakivaliokunnan kerrotaan késittelevan lakeja ja palauttavansa
yhden takaisin valmisteluun, on kyse demokraattisen paatoksenteon pohjautumisesta
moraaliseen arvopohjaan. Uudistus nojaa ndin demokratian peruspilareihin ja on
moraalisesti hyvaksyttadva. Toisaalta kun samaisen valiokunnan kerrotaan hyvaksyneen
kaikki muut maakuntauudistukseen liittyvat lait, toimii samainen asia myQs
auktorisointina: korkea-arvoinen elin hyvaksyy ja legitimoi ndin uudistuksen

olemassaoloa.
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Ministerin, tai muun poliittisen tahon, &inen tuominen oletetusti neutraaleihin
virkamiesteksteihin on legitimiteettitutkimuksen kannalta kiinnostavaa. Tallaisissa
tilanteissa ollaan ajoittain rajalla uudistusta toimeenpanevan tahon virkamiesviestinnan

ja poliittisen viestinnan valilla.

Esimerkin 5 voisi tulkita edustavan ainoastaan lain kautta auktorisointia, on kyse
maakuntalakiin Kirjatusta asiasta, joka velvoittaa maakuntia tekem&&n jotain. Tuo
velvoitettava asia on kuitenkin merkittdvd, silld maakuntiin perustettavilla
nuorisovaltuustoilla huolehditaan siité, ettd nuoret paasevat osallistumaan yhteiskunnan
asioihin ja heidan &anensd kuullaan. Maakuntauudistuksen legitimiteettid rakennetaan
tdssa myos sekd lain kautta velvoittamalla, ettd uudistuksen moraalisia lahtokohtia

painottamalla.

Esimerkissd 6 tapahtuva auktorisointi perustuu auktoriteettina toimivan valtiosihteerin
maininnan lisaksi ajatukseen siit4, ettd meiddn on Suomessa tehtdvé jotain, koska

muutkin tekevat.

(6) Valtiosihteeri Partasen mukaan kaikki Pohjoismaat ovat samojen

laajakantoisten kysymysten &éarella.

Esimerkissé 6 viitataan siihen, ettei Suomi ole muutoksien edessa yksin: myds muissa
Pohjoismaissa joudutaan kehittdmaén vastauksia uusiin kysymyksiin. Téllainen muihin
vertaaminen on erittdin mielenkiintoinen auktorisoinnin muoto, joka perustuu
yhdenmukaisuuteen. Legitimiteetin ’miksi”-Kysymykseen vastataan tallaisissa tilanteissa

kérjistetysti, “koska muutkin”. (Ks. van Leeuwen 2007: 96).

Esimerkki 7 taasen alkaa auktorisoinnilla, mutta on lopulta monisyisempi.

(7) Kuntien osallistumista maakunnille siirtyvén sote-ICT:n kehittdmiseen
vahvistetaan 40 miljoonan siirrolla valtionosuuksista kunnilta sdastyvéksi

arvioituja kustannuksia vastaavasti.
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Esimerkki 7 alkaa auktorisoinnilla: on kyse Juha Sipilan hallituksen valtiovarainministeri
Petteri Orpon talousarvioehdotuksesta, jossa maakunta- ja sote-uudistukselle ehdotetaan
rahoitusta. Loppuvirkkeessé auktorisointiin yhdistetddn kuitenkin sekd rationalisointia
ettd moraalista evaluointia ja abstraktiota. Yhdessd tekemisen, osallistamisen ja
avoimuuden arvoista kertoo se, ettd kuntien mukaan ottamiseen on varattu rahoitusta.
Tama legitimoi my0ds uudistusta hallintoa parantavana, silti kaikki tahot huomioon
ottavana tekoja. Uudistusta tehdd&n yhdessé. Kuntien huomioon ottaminen on térke&a,
silld maakuntauudistusta on kritisoitu muun muassa kunnilta valtaa poistavana toimena.
Lopun rationalisoinnilla vedotaan mahdollisesti kuntiin: maakuntauudistuksella saadaan
aikaan saastoja, jotka saadaan nyt kohdistettua johonkin uuteen ja moderniin, tassé
tapauksessa sosiaali- ja terveyspalveluiden digitalisaatioon.

4.2.2 Moraalinen evaluointi ja abstraktio

Moraalista evaluointia tai abstraktiota kaytettiin legitimaation keinoista ldhes yhta usein
kuin auktorisointia. Kaikista legitimointia rakentavaksi tulkittavista virkkeistd moraalisen

evaluoinnin tai abstraktion osuus oli 39 prosenttia.

Moraalinen arvopohja oli ndhtdvissa legitimaation pohjana tavalla tai toisella l&hes
jokaisessa uutisessa ja tiedotteessa, vaikkakin moraalisen evaluoinnin tai abstraktion
tunnistaminen ja tulkitseminen olivat aineiston legitimaation muodoista kaikista
haasteellisinta. Analyysissé otettiin huomioon tekstien oletettu kohderyhma, joka vaikutti

oleellisesti legitimaation kontekstiin.

Moraalinen evaluointi ei yleensé esiinny kielelliselld tasolla eksplisiittisesti, mika tekee
sen havaitsemisesta hankalaa. Tutkijan on tulkittava moraalista evaluointia mahdollisia
merkkej& omaan kulttuuriseen ymmarrykseensa heijastaen. (Ks. van Leeuwen 2007: 98)
Kun kyse on moraalisesta abstraktiosta, viitataan moraaliseen arvopohjaan vield usein
moraalista evaluointia implisiittisemmin. Talléin kyse on usein hyvin neutraaleilta
vaikuttavista lauseista, joilla kuvaillaan jotain aiheeseen liittyva4 asiaa. (van Leeuwen &
Wodak 1999: 108) Léhes kaikki aineiston esimerkit olivat hyvin implisiittisia viittauksia

moraaliseen arvopohjaan. Selkeimpia olivat yleensé viittaukset esimerkiksi oikeuden-
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mukaisiin palveluihin tai hyvinvointivaltion turvaamiseen. Ainoastaan Yyhdessa
virkkeessa esiintyi moraalista evaluointia kielellisesti eksplisiittisella tasolla, tdimé on

esitetty esimerkissé 8.

(8) Tamé on hyva ja kannatettava jarjestely useimmissa maakunnissa.

Moraalista arvopohjaa tukeviin diskursseihin viitataan usein hyvin hienovaraisesti. Tasta
syysta esimerkki 8 tuntui l&hes irralliselta muuten suhteellisen neutraalin virkamiestekstin
keskelld. Aineistossa ei padsaantoisesti kdytetty omia toimia arvioivia sanavalintoja
vihjeind moraalisesta arvopohjasta. Tallaiset sanat, kuten hyva, laukaisevat yhteyden
moraaliseen konseptiin. Sanavalinnoilla voidaan my6s normalisoida asioita, mika toimii
erdanéd moraalisen evaluoinnin alalajina. (Ks. van Leeuwen 2007: 97, 98) Kun uutisen
puhuja, tdssa tapauksessa valtiovarainministerio, arvioi jotain toimea hyvéksi,
rakennetaan tata kautta koko uudistuksen legitimiteettia moraalisen evaluoinnin kautta.
N&in kantaa ottavissa virkkeissé ollaan taas lahell& poliittisen viestinnan rajaa, kun
asioihin viitataan eksplisiittisen positiivisilla nimityksill, vaikka samaa ilmi6ta voitaisiin

eri nakokulmasta tarkastellen kuvata muullakin tapaa (Heikkinen yms. 2000: 40).

Esimerkissd 9 moraaliseen arvopohjaan viitataan nostamalla esiin uudistuksen vahvaa

tukeutumista demokraattiseen jarjestelmaan.

(9) ’Tietojen ja kokemusten vaihto on olennaista pohjoismaisessa perheessa,
silld meita kaikkia puhututtavat samat asiat: mika on julkisen vallan rooli
ja tehtdvat 2020-luvun hyvinvointivaltiossa ja miten julkiset palvelut
turvataan tehokkaasti ja lapinékyvasti. Myds sitd, miten edustuksellista
demokratiaa tuetaan ja tdydennetdan suorien osallistumismuotojen avulla

digitalisaatiota hyddyntden, mietitdan kaikissa Pohjoismaissa.”

Esimerkki 9 on siitd mielenkiintoinen tapaus, etta se on yksi koko tutkielman aineistoin
harvoista hyvin selvésti tietyn legitimaation kategorian kautta uudistusta legitimoivista
virkekokonaisuuksista. Varaa tulkinnalle jda wvain vahan. Julkisten palvelujen

digitalisointi on yksi maakuntauudistuksen tarkeimmista tehtavistd (Valtioneuvosto
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2018), ja téssa esimerkissd sen tarkeyttd perustellaan demokratian ja suorien
osallistumismuotojen  avulla. Myo6s  julkisten  palvelujen  turvaaminen ja
hyvinvointivaltiosta puhuminen ovat selvid merkkeja legitimiteetin rakentamisesta
moraalisen arvopohjan kautta. Yhdenvertaiset palvelut voidaan ndhda suomalaisen
hyvinvointivaltion yhtend keskeisimpdnd asiana, jopa arvona. Yhdenvertaisten
palvelujen turvaaminen koko maassa on myos yksi maakuntauudistuksen tavoitteista
(valtioneuvosto 2017). Kun téllainen moraalisen evaluoinnin ja abstraktion muoto
legitimoi uudistusta jo aivan sen tavoitteiden méaérittelyn tasolla, ei ole ihme, ettad
samanlaista arvopohjaan viittaamista 10ytyy myo6s tdmén tutkielman aineiston tiedotteista

ja uutisista.

Samaisessa esimerkissa 9 on yhdistetty legitimiteetin pohjaksi myos rationalisointia.
Rationalisointi ilmenee esimerkin 9 kummassakin virkkeessd toimintaympariston
muutoksiin reagoinnin kautta. Tast4 kertoo 2020-luvun hyvinvointivaltioon viittaaminen,
jonka presuppositiona, eli er&&nlaisena taustamerkityksend on se, ettei kyseisen
vuosikymmenen hyvinvointivaltio ole endd samankaltainen kuin aiemmin.
Jalkimmaisessd virkkeessa demokratian ja suorien osallistumismahdollisuuksien
tukeminen, jotka ovat erditd maakuntauudistuksen tarkeimpid argumentteja (ks.
valtioneuvosto 2018), tapahtuu digitalisaatiota hyodyntdmalla: on siis kyettava
muuttumaan toimintaymparistén mukana. Tehokkuudesta puhumalla viitataan siihen,
ettei tehottomalla toiminnalla ole kestdvdd pohjaa tulevaisuudessa. Julkisen palvelu-
tuotannon tehottomuutta on kritisoitu jo pitkaan, ja siihen vastaamalla voidaan rakentaa

uudistuksen legitimiteettid (ks. Harisalo, Aarrevaara, Stenvall & Virtanen 2007: 125).

Tutkimuksen aineistosta osan viittauksista demokratian keskeisimpiin elimiin kuten
eduskuntaan tulkittiin kuuluvan moraalisen evaluoinnin ja abstraktion kategorian alle.
Osan taas ei tulkittu kuuluvan. Ero johtui usein siitd, ettd kun esimerkiksi eduskunnan tai
perustuslakivaliokunnan kerrottiin tiedotteessa tai uutisessa hyvaksyneen jotain
maakuntauudistukseen liittyvad, on se merkki demokraattiseen jarjestelmadn
tukeutumisesta, joka antaa néin seka tuen ettd moraalisen pohjan uudistuksen kyseessa
oleville toimille. Eduskuntaan ja perustuslakivaliokuntaan viitataan aineistossa kuitenkin

usein myos niin, ettei kyseessé ole muuta kuin tahon nimedminen jossain yhteydessé.
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Korkeista, demokratian ydintahoista puhuttaessa myds raja auktorisoinnin kategoriaan on
héilyva: jos esimerkiksi puhutaan vain valtioneuvoston tai hallituksen paattaneen jotain,
on kyse auktorisoinnista (kyseiset tahot ovat myds toteuttamassa maakuntauudistusta,

joten eivét oletettavasti sano vastaankaan). Ero kdy ilmi usein vasta kontekstissa.

Esimerkiksi esimerkissé 4 nostettiin esiin erilaisia laillisia tahoja, jotka toimivat osassa
virkettd sekd moraalisen evaluoinnin ja asbtraktion merkkeind ettd osassa auktorisoinnin.
Kyse on siitd, millaisia merkityksid ndihin elimiin, kuten perustuslakivaliokuntaan
kiteytyy. Tallaisiin tahoihin viittaaminen toimii konnotaationa autonomiseen
lakijérjestelmaan, johon esimerkiksi paatokset perustuvat. (van Leeuwen & Wodak 1999:
108)

Esimerkissd 10 nostetaan esille maakuntiin tulevien nuorisovaltuustojen merkitysté, tosin

kuntien esimerkin kautta.

(10) Nuorten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien varmistamiseksi
kunnanhallituksen on lain mukaan asetettava nuorisovaltuusto tai vastaava

nuorten vaikuttajaryhma seka huolehdittava sen toimintaedellytyksista.

Esimerkin 10 kontekstin ymmartédékseen tulee tietdd, ettd maakuntauudistusta
legitimoidaan yleisesti myos tasa-arvotekona, joka tuo paatdksenteon ja vaikuttamisen
mahdollisuudet 1ahemmaksi tavallista maakuntalaista. Uudistuksen sanotaan lisadvén
demokratiaa. (Valtioneuvosto 2018) Esimerkiksi nuorisovaltuustoilla tulee olemaan suuri
rooli tulevissa maakunnissa, vaikka niitd sitookin kuntalaki. Vaikka esimerkisséd 10
nuorisovaltuuston olemassaolon pakkoa tuodaan esiin lain keinoin, ei virkettd voida
kuitenkaan tulkita tdysin auktorisoinniksi. Viittaus vahvistaa kontekstissa
maakuntauudistuksen roolia demokratian vahvistamisessa. Jos kyseessa olisi tarkoitus
saada kunnat aktivoitumaan ministerin kehotuksesta, olisi kyse auktorisoinnista. Kyse on

kuitenkin laajemmasta aiheesta.
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4.2 .3 Rationalisointi

Rationalisointia esiintyi aineistossa kategorioista kolmanneksi eniten. Kaikista

legitimointia rakentavaksi tulkittavista virkkeisté rationalisoinnin osuus oli 19 prosenttia.

Aluehallintoon toteutettavia muutoksia on perusteltu aikaisemmin usein sillg, ettd
hallinnon on kyettdvé vastaamaan toimintaympariston muutoksiin (Virkkala 2012: 7).
Tallaisella argumentilla uudistuksen legitimiteetti rakentuu jarkeistdmisen eli
rationalisoinnin kautta. Maakuntauudistuksen kohdalla t&td muutoksiin vastaamista
perustellaan usein esimerkiksi s&astoilld, digitalisaation vaateella tai hallinnon
keventdamisen tarpeella. Semanttiset viittaukset juurikin ymparoiviin  muutoksiin,
vaateisiin tehdd muutoksia tai muita teemoja seké ajankohtaisiin trendeihin ovat merkkeja
rationalisoinnista (Aggerholm & Thomsen 2016: 202).

Rationalisointia ké&ytettiin legitimoinnin keinona aineistossa paljon. Kategoriasta oli
tunnistettavissa kahdenlaista rationalisointia: maakuntauudistuksella saavutettaviin
hyOtyihin viittaaminen ja muuttuvaan toimintaympéristoon reagoimiseen viittaaminen.
Usein ndmad menivat myos limittdin, silla muutoksiin reagoimisella saavutetaan
luonnollisesti monessa tapauksessa myos hyotyd, tai ainakin sen avulla valtetdan jotain

negatiivista.

Rationalisointia toimintaympariston muutoksiin reagoimisen vaateen kautta esiintyy

esimerkiksi seuraavassa esimerkissa.

(11) Vehviléinen pitaa kuitenkin huolestuttavana sité, ettd kuntakentan sisalla
taloudelliset erot ovat edelleen merkittavid, vaikka kuntatalouden iso kuva

onkin historiallisen hyva.

Esimerkistd 11 on ymmadrrettava se, ettd yksi maakuntauudistuksen perustavista syista on
se, ettei osa kunnista ole kyennyt hoitamaan talouttaan ja tehtdvidan vaaditulla tavalla.
Esimerkin 11 rationalisointi rakentuu tdaman ympadrille: tilanteelle on teht&va jotain, mika

taasen legitimoi maakuntauudistusta.
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Rationalisoinnin kautta saatetaan nostaa esiin myds onnistumisia. Julkisten toimijoiden
kohdalla kay usein niin, ettd huomiota saavat ainoastaan epgdonnistumiset ja laiminlyénnit
(Sauri 2015: 29). Esimerkiksi tasta syysta on valtionhallinnon organisaatiolle erityisen
tarkedd tuoda omia onnistumisiaan esille, jotta ne voivat vaikuttaa sidosryhmien
mainekésitykseen (ks. Aula & Mantere 2005). Esimerkiksi tallaisia onnistumisia esiin
tuotaessa on aineiston tiedotteissa ja uutisissa legitimoitu maakuntauudista
rationalisoinnin kautta. Tall6in kyse on ollut niist4 hyddyistd, mitd uudistuksella voidaan

saavuttaa. Esimerkki 12 on hyvéa merkki tallaisesta rationalisoinnista.

(12) Eduskunnassa vuoden 2018 talousarvion ladhetekeskustelussa puhuneen
kunta- ja uudistusministeri Anu Vehvildisen mukaan kuntien taloudellinen
tilanne on parantunut talld hallituskaudella selvésti, mika nékyy myds

kuntien lainakannan kehityksen taittumisena

Esimerkissd 12 rationalisointiin sekoittuu myods auktorisointia, kun asiasta kerrotaan
ministerin &&nelld. Rationalisointi tapahtuu implisiittisesti menestysta esiin nostamalla:
télld hallituskaudella on onnistuttu parantamaan kuntien taloudellista tilannetta. ’Talla
hallituskaudella” viittaa tietenkin Sipildn hallituksen kehyksiin, jossa koko uudistus on
pantu alulle. Virkkeesta on tulkittavissa, ettd ’tdméan hallituksen” toimiin, eli esimerkiksi
maakuntauudistukseen, kannattaa suhtautua positiivisesti, silla hallituksen toimilla on

saatu ja tullaan ndin mahdollisesti myds saamaan aikaiseksi hyvié tuloksia.

Rationalisoinnin ja auktorisoinnin yhdistelmaa havainnollistaa myds esimerkki 13.

(13) Sote- ja maakuntauudistuksen valmisteluun ehdotetaan 166 miljoonan
euron maaréarahaa maakuntien hallinnon ké&ynnistamiseen,

palvelukeskusten perustamiseen ja ICT-muutostukeen.

Esimerkissd viitataan budjetin suomiin raameihin taloudellisena valtana. Kyse on
esimerkin 13 kohdalla Juha Sipilan hallituksen valtiovarainministeri Petteri Orpon
ehdotuksesta. Té&ll& kyetddn legitimoimaan myods tarvetta maakuntauudistukselle:

auktoriteettia omaava taho kokee uudistuksen valmistelun niin merkittavéna, etté valtion
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budjetista osoitetaan kyseiselle osa-alueelle 166 miljoonaa euroa. Toisaalta kyse on myds
rationalisoinnista: on kyettdva tekemdadn tiettyja toimia, jotta toimintaympariston
vaateisiin voidaan reagoida. (Ks. Aggerholm & Thomsen 2016: 201)

Rationalisointi voi ilmetd myds eksplisiittisina viittauksina tavoitteisiin.

(14) Tavoitteena on turvata julkisten palvelujen ja hyvinvointiyhteiskunnan

rahoitus.

Esimerkki 14 edustaa instrumentaalista rationalisointia, jolloin toimintaa legitimoidaan
suhteessa sen tavoitteisiin, kayttdtapoihin ja vaikutuksiin (van Leeuwen 2007: 102).
Tavoitteiden realistisuutta arvioimatta on selvaa, ettd esimerkissa 14 esitetyt tavoitteet
ovat suuria ja tavoittelemisen arvoisia, mikd vuorostaan jalleen rakentaa

maakuntauudistuksen legitimiteettia.

4.2 .4 Tarinallistaminen

Tarinallistamista esiintyi aineistossa selvasti vahiten. Kaikista legitimointia rakentavaksi

tulkittavista virkkeista tarinallistamisen osuus oli vain kaksi prosenttia.

Uutisista ja tiedotteista 16ytyi toki narratiivisia elementtejd, mutta selvid varoittavia tai
palkitsevia tarinoita esiintyi tekstissé hyvin harvoin. Esimerkiksi yhden uutisen otsikko ”
Kimpassa — Allihopa: Uusi maakunta rakentui Turussa palikoista” sisiltdd narratiivisia
piirteitd, muttei ole laskettavissa tarinallistamisen legitimaation kategoriaan. Huomio on
yleistettdvissd moneen muuhunkin aineiston tekstiin: rakenteessa ja asioiden
esittdmisessé saattoi kylla esiintyd@ narratiivisia elementtejd, mutta ne eivat kuitenkaan
kelvanneet merkeiksi legitimiteetin rakentamisesta tarinallistamisen kautta. Nama
narratiiviset elementit eivét osaltaan vélittdneet lukijalle todisteitda hyvéksyttavasta tai

tuomittavasta toiminnasta (Erkama & Vaara 2010: 802).

Esimerkissa 15 k&y ilmi er&énlainen varoittava tarina, jonka voidaan tulkita rakentavan

maakuntauudistuksen legitimiteetti tarinallistamisen kautta.
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(15) Maakuntien tahanastisen valmistelun eritahtisuus on johtunut alueiden

erilaisesta suhtautumisesta omaehtoiseen ja -kustanteiseen valmisteluun.

On jalleen tarkasteltava kontekstia. Ensinndkin virkkeen taustalla on presuppositiona
kritiikki siitd, ettd maakuntauudistuksen valmistelun taso ei ole ollut yhtd hyva koko
maassa. Valmistelua ja toimeenpanoa johtaa valtiovarainministerié. Varoittava tarina
virkkeessd ilmenee syy-seuraus-suhteen kautta. Maakuntien valmistelun eritahtisuus,
mik& on oletettavasti negatiivinen asia, johtuu maakuntien omasta suhtautumisesta.
Uudistuksen legitimiteetti rakentuu ndin sen valmistelua tarinallistamalla: mukana

kannattaa olla jo nyt.

(16) Kayttoonotot kaynnistyvét vaiheittain marraskuun alussa ja ensimmaisené
palvelunkayttajiksi tulevat maakunnat, jotka ovat jo tyotilaratkaisua

pilotoineet.

Myos esimerkissd 16 ilmenee syy-seuraus-suhteen kautta tapahtuvaa tarinallistamista.
Kyseesséd on erdénlainen palkitseva tarina. Maakuntauudistuksen valmistelun vaiheissa
kannattaa olla jo pilotti- eli alkuvaiheessa tdysilldi mukana, eikd osoittaa
muutosvastarintaa uudistusta kohtaan. Presuppositiona virkkeessa on varoittava tarina
siitd, ettd maakunnat jotka eivat ole lahteneet tyotilaratkaisuja pilotoimaan, eivat

myoskadn padse niistd ensimmaisien joukossa hyotymaan.

Samankaltaista palkitsevaa tarinaa, eraanlaista voittajakertomusta, demonstroi myos

esimerkki 17.

(17) Jokainen pieni hyva kertomus, joka péivittdisessa tydssamme syntyy, on

askel kohti tatd uutta tulevaisuutta.

Esimerkissd 17 painotetaan asiantuntijan kertomana positiivisuutta, jonka avulla paastaan
toivottuun tulevaisuuteen, aiemmasta virkkeesté paatellen tilaan, jossa kaikilla on uusia
mahdollisuuksia. Syy-seuraus-suhteeseen perustuvan moraalisen tarinan ydin on siiné,

ettd legitiimid toimintaa toteuttaessaan saa onnellisen lopun (van Leeuwen & Wodak
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1999: 110) Virkkeesta on tulkittavissa ajatus siitd, ettd sen sijaan negatiivisuudella ei ehka
paéstdkaan tavoitteisiin. Palkitsevaan tarinaan liittyy ndin myos varoittavan tarinan

piirteita.

4.3 Yhteenveto

Ennen tutkimuksen tekoa arveltiin, ettd aineiston teksteistd l0ytyvat legitimiteettia
rakentavat keinot menisivat legitimaation kategorioiltaan osittain p&allekk&in. N&in
tapahtuikin: tutkielman aineistossa paallekkéisyys oli ennemmin saant6 kuin poikkeus.
Vain kuudessa uutisessa ja tiedotteessa 48:std kdytettiin ainoastaan yhta legitimaation
keinoa. Osuus on 12,5 prosenttia. Suchmanin (1995: 586) mukaan organisaatiot
tavoittelevatkin  eridviin  logiikkoihin  perustuvaa, eri kategorioihin asettuvaa
legitimiteettid usein samanaikaisesti. Aineiston uutisten ja tiedotteiden sisallosta 16ytyi

paljon merkkeja tasta.

Taulukossa 3 on esitetty kaikki aineiston uutisista ja tiedotteista tunnistetut legitimaation
kategoriat. Aineiston tarkasteltavia virkkeita oli yhteensd 717. Legitimaation kategorioita

tunnistettiin ndista 717 virkkeestd yhteensé 472 tapausta.

Taulukko 3. Legitimaation kategorioiden esiintyminen aineistossa

Moraalinen
Auktorisointi }e;l/aluomtl Tarinallistaminen = Rationalisointi
abstraktio
Lukumaara 187 186 8 91
Prosenttiosuus % 40 39 2 19

(N: 472)
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Kuten taulukosta 3 kay ilmi, Kkaytettiin maakuntauudistuksen viestinndssa,
Alueuudistus.fi-sivuston tiedotteissa ja uutisissa, selvésti eniten auktorisointia seka
moraalista evaluointia ja abstraktiota. Namé kaksi legitimaation kategoriaa Kkattoivat
kaikesta legitimiteettid rakentavasta viestinndsta yhteensd 79 prosenttia. Seuraavaksi
eniten hyoddynnettiin rationalisointia, 19 prosentin osuuden verran. Tarinallistamisen
kautta maakuntauudistuksen legitimiteetti rakentui ainoastaan kahden prosentin osuuden

verran.

Uutisten ja tiedotteiden legitimaation kategorioista ei ollut tunnistettavia merkittavia
genrestéd riippuvia malleja. Aineistosta kavi ilmi, ettei uutisia ja tiedotteita kaytetty
tekstilajeina kovinkaan sddnnénmukaisesti. Valilla hyvinkin merkittavasta ja virallisesta
asiasta viestittiin uutisella, kun taas ldhestulkoon blogimaisen rennon tekstin genreksi oli

valittu tiedote.

Mydoské&én uutisen tai tiedotteen puhujan, eli sen lahteeksi merkityn tahon kohdalla ei
ilmennyt merkittavia tunnistettavia piirteitd tai malleja. Ministerididen &anella viestityt
asiat, olivat ne sitten uutisia tai tiedotteita, sisdlsivat legitimaatioiden kategorioita
vaihtelevasti. Poikkeuksiakin toki esiintyi: esimerkiksi oikeusministerion tiedotteessa
maakuntajaon muutoksista rakentui maakuntauudistuksen legitimiteetti ainoastaan lakiin
ja hallituksen esitykseen perustuvaan auktorisointiin. Téssa yhteys sekd viralliseen

tiedotteeseen ettd tahoon oli selvd, muuten yhteydet olivat yleensa heikohkoja.

Genred tai puhujaa merkittdvampi tekija legitimaatioiden kategorioiden vaihtelussa
néyttaisi maakuntauudistuksen tiedotteiden ja uutisten kohdalla olleen viestittavé aihe, tai
vield tarkemmin viestittdvan aiheen virallisuuden aste. Aineiston analyysivaiheessa
uutiset ja tiedotteet oli teemoitettu kolmiportaisen skaalan mukaan joko virallisiksi,

keskitasolle tai epévirallisiksi.

Aiheen virallisuuden aste, poliittisuus tai sen merkittdvyys uudistuksen etenemisen
kannalta vaikuttavin legitimaation kategorioiden kayttoon selvésti genred tai puhujaa
enemmaén. Suhde on esitetty taulukossa 4. Esimerkiksi rahoituksesta, hallituksen

paatoksistd, toimeenpanosta tai lakien etenemisestd kertovissa uutisissa ja tiedotteissa
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esiintyi muita aiheita painottaviin uutisiin ja tiedotteisiin verrattuna enemman
auktorisointia. Sen sijaan esimerkiksi tapahtumista ja uutiskirjeisté tai muista osallisuutta
jaavointa vuorovaikutusta edistévista asioista kertovissa uutisissa ja tiedotteissa painottui

hieman enemman moraalinen evaluointi ja abstraktio.

Taulukko 4. Legitimaation kategoriat suhteessa aiheen virallisuuden asteeseen

Auktorisointi Moraalinen = Rationalisointi = Tarinallistaminen

evaluointi

ja

abstraktio
Virallinen 107 62 37 1
Keskitaso 56 62 47 1
Epéavirallinen 24 62 7 6

Aiheen merkityksesta kéytettyihin legitimaatiokategorioihin kertoo esimerkiksi se, etta
jokaisessa aiheeltaan viralliseksi luokitellussa uutisessa tai tiedotteessa oli
tunnistettavissa auktorisointia uudistuksen legitimiteettia rakentavana viestinndn
keinona. Muissa virallisuuden asteen luokissa néin ei enédé ollut, ja jo virallisuudessaan
keskitasolle osuvien tiedotteiden ja uutisten joukosta 16ytyi muutama sellainen, missa
auktorisointia ei esiintynyt lainkaan. Aiheeltaan epdvirallisissa uutisissa ja tiedotteissa

auktorisointia ei kaytetty kuin noin puolessa tapauksia.

Moraalisen evaluoinnin ja abstraktion kohdalla tilanne oli taysin péinvastainen kuin
auktorisoinnissa: jokaisessa aiheeltaan epdvirallisessa uutisessa ja tiedotteessa kaytettiin
moraalista evaluointia ja abstraktiota legitimiteetin rakentajana. Keskitasolle sijoittuvissa

tai virallisissa uutisissa ja tiedotteissa ei aina nain ollut.

Rationalisoinnin ja aiheen virallisuuden suhteen kohdalla ei ollut endd tunnistettavissa
samanlaisia malleja kuin auktorisoinnin ja moraalisen evaluoinnin sek& abstraktion

tapauksissa oli. Mielenkiintoinen poikkeama oli kuitenkin se, miten epaviralliseksi
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luokitelluissa uutisissa ja tiedotteissa ei kéytetty rationalisointia keinona juuri ollenkaan.
Rationalisoinnin k&ytt6é nayttdisi painottuvan vahvasti aiheen virallisuuden mukaan

jaoteltuna skaalan virallisempaan p&&héan.

Tarinallistamista kaytettiin legitimiteetin rakentamisen viestinndn keinona aineistossa
hyvin harvoin. Tarinallistamista esiintyi naiden vé&haisten esiintymiskertojensa lomassa
eniten aiheeltaan epavirallisiksi luokitelluissa teksteissa. Tdmén enempéa johtopaatoksia
on tarinallistamisen kayttdmisestd maakuntauudistuksen legitimiteetin rakentumisessa
mahdotonta tehda, silla esimerkkejé 10ytyi aineistosta niin vahan. Se on selvéa, ettei sen

rooli ole Alueuudistus.fi-sivustolla julkaistuissa uutisissa ja tiedotteissa kovinkaan suuri.
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5 PAATANTO

Tamén tutkielman tavoitteena oli selvittdd, miten maakuntauudistuksen legitimiteetti
rakentuu Alueuudistus.fi-sivustolla julkaistuissa tiedotteissa ja uutisissa. Aineiston
uutiset ja tiedotteet ovat uudistusta toimeenpanevien tahojen julkaisemia, mutta ne ovat
olemassa hyvin poliittisesti varittyneessa kontekstissa. Uudistuksen taustalla on tilanne,
jossa poliittiset paattajat ovat paattaneet kansan antamalla mandaatilla uudistuksesta, ja
nyt vuonna 2018 toimeenpanon ja valmistelun toteuttavat virkamiehet. Tdma kahtiajako
vaikuttaa my0s niihin viestinnan siséltoihin, joita uudistuksen &&neksi institutionali-

soituneella Alueuudistus.fi-sivustolla julkaistaan.

Tutkimuksen tavoite on tarked. Sen avulla kyettiin tuottamaan uutta tietoa hyvin
ajankohtaisen, Suomelle merkittavén ja vielé tutkielman tekoaikana meneillddn olevan
uudistuksen legitimoinnista viestinnan keinoin. Kuten johdannossa todettiin, tekee
tutkimuksen kohde aiheesta mielekkaan: uudistuksen toimiminen
legitimiteettitutkimuksen kohteena on edelleen harvinaista. Kuten Kyosti, Airaksinen,
Parkkinen ja Kolehmainen (2017: 40) toteavat, on maakuntauudistuksen
legitimiteettikysymys jaanyt reformin valmistelussa vahalle huomiolle. He nostivat
uudistuksen legitimiteetin esiin ongelmallisena etenkin tulevien maakuntavaalien
jarjestamisen ndkokulmasta. Tamé tutkielma antaa nyt osaltaan panoksensa hyvin

vahaisesti tutkitun yhteiskunnan osa-alueen tutkimukseen.

Taman tutkielman tulokset saavutettiin tulkitsevan legitimaatioanalyysin keinoin.
Diskurssien ymmartaminen nousi analyysisséd merkittdvaan roolin maakuntauudistuksen

virkamiestyona tuotettavan viestinnan poliittisen kontekstin vuoksi.

Analyysissé kysyttiin, millaisia legitimiteetin rakentumisen keinoja eli legitimaation
kategorioita viestinnésté on tunnistettavissa, miten tunnistettavissa olevia legitimaation
keinoja kaytetaan ja millaisia genrestd tai puhujasta riippuvia piirteita tai mahdollisesti

jopa malleja tiedotteiden ja uutisten legitimaation kategorioista on tunnistettavissa.

Tutkimuksessa saatiin selville, ettd maakuntauudistuksen legitimiteetti rakentui aineiston

uutisissa ja tiedotteissa padasiallisesti yhta usein auktorisoinnin (40 prosentin osuus) ja
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moraalisen evaluoinnin seka abstraktion (39 prosentin osuus) kautta. Rationalisointia
esiintyi seuraavaksi eniten (19 prosenttia) ja tarinallistamista kaikista véhiten (2

prosenttia).

Legitimaation kategoriat menivét suurimmalta osin paallekkain. Vain kuudessa uutisessa
ja tiedotteessa 48:std kaytettiin ainoastaan yhta legitimaation keinoa. Osuus on 12,5
prosenttia. Suchmanin (1995: 586) mukaan organisaatiot tavoittelevatkin eridviin
logiikkoihin perustuvaa, eri kategorioihin asettuvaa legitimiteettia usein samanaikaisesti.
Tama nadkyi selvasti myds taman tutkimuksen tuloksissa. Suchmanin (1995: 586)
ajatuksesta poiketen on sanottava, etti legitimaation kategorioiden moninaisuus ja
paallekkaisyys tuskin ovat tdman tutkimuksen aineistossa aina tarkoituksenmukaista tai

suunniteltua.

Aineistosta oli mielenkiintoista huomata, ettd moraalinen evaluointi ja abstraktio olivat
legitimoinnin kategorioista niin vahvasti lasnd. Kategorioita k&ytettiin myds usein
yhdessa. Tutkielman teoriaan perehtymisen jélkeen sekd aiheen luonteen vuoksi
oletuksena oli, ettd maakuntauudistusta olisi legitimoitu viestinnédn keinoin padasiassa
auktorisoinnilla, eli esimerkiksi auktoriteetteihin ja lakeihin seké saadoksiin viittaamalla.
Auktorisointiakin, eli esimerkiksi lakeihin tai asiantuntijoihin viittaamista legitimoinnin
keinona, kéytettiin aineiston teksteissa toki oletetun mukaan usein. Auktorisointia esiintyi
jokaisessa viralliseksi luokitellussa tekstissa. Pelkkaa auktorisointia kdytettiin aineistossa

kuitenkin vain hyvin harvoin, ja talldin kaikista virallisimpien tekstien kohdalla.

Auktorisoinnin ja moraalisen evaluoinnin sek& abstraktion liséksi maakuntauudistusta
legitimoitiin paljon my0ds rationalisoinnin kautta. Rationalisoinnin kayttd painottui
maakuntauudistuksen tapauksessa virallisiin tai keskitason virallisiin uutisiin ja
tiedotteisiin. Tarinallistamista ei legitimaation keinona kaytetty sen sijaan juuri
ollenkaan, ndissa harvoissa esiintymiskerroissa kyse oli usein kolmiportaisen jaottelun
epavirallisimmista teksteistd. Kyse voi olla viranomaistekstin luonteesta, johon
tarinallistaminen ei ehk& aivan sovi. Esimerkiksi Omamaakunta.fi-sivuston
maanlédheisemmissa kansalaisviestinndn teksteissa nayttaisi olevan huomattavasti

enemman tarinallistamiseksi laskettavia esimerkkeja.
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Van Leeuwen ja Wodak (1999: 111) ovat saaneet samanlaisia tuloksia moraalisen
evaluoinnin sek& abstraktion suuresta roolista valtionhallinnon teksteissa. Heidan
tutkimuksensa aineistossa, joka koostui Itdvallan viranomaisten maahanmuuttajia
kasittelevista, laillisista dokumenteista ja paatoksistd, yhteensd 43 prosenttia
legitimoinnista rakentui moraalisen abstraktion (40 prosenttia) ja evaluoinnin (3
prosenttia) varaan. Heistd tulos oli huolestuttava, silld paatoksissa on kyse oikeiden
ihmisten kohtalosta, eikd téllaisia paatoksia voitaisi legitimoida usein luonteeltaan
ennakkoluuloisen moraalisen ajattelun perusteella. Van Leeuwen ja Wodak (1999: 111)
perustelevat moraalisen evaluoinnin ja abstraktion suurta osuutta tutkimuksensa
tuloksissa silla logiikalla, ettd lakiinkin nojaavien jarjestelmien tulee aina rakentua

moraalisiin jarjestelmiin.

Van Leeuwenin ja Wodakin (1999: 111) perustelu patee myds tdman tutkimuksen
tuloksiin. Suomi on demokratia ja valtio, jonka monet toimintatavat ja s4&dnnot perustuvat
syvemmin tarkasteltuna moraaliseen arvopohjaan ja jarjestelméan: esimerkiksi
kansanvaltaan,  oikeudenmukaisuuteen, ldpindkyvyyteen ja  demokraattiseen
paatoksentekoon. Voikin olla, ettd muun muassa tasta syysta auktorisointia legitimoinnin
keinona vahvistettiin usein moraalisella evaluoinnilla tai abstraktiolla, misté syystd ndma
kaksi kategoriaa esiintyivéat niin usein yhdessé. Téllainen legitimiteetin rakentaminen on
silti mahdollisesti tekstintuottajien puolesta tiedostamatonta.

Toinen syy moraalisen evaluoinnin ja abstraktion suuressa roolissa liittynee aineiston
kohderyhmé&én, joka on pééasiassa asiantuntijoita ja valmistelijoita, seka viestinnan
poliittiseen kontekstiin. Oletettu kohderyhmé& vaikuttaa viestinndn ja nédin myds
legitimaatiokeinojen kayttoon. Tahoille, joiden toimintaan tai tyohon maakuntauudistus
vaikuttaa, on erityisen tarkeda olla tietoinen valmistelusta avoimella ja lapinakyvalla
tavalla, heidat tulee vakuuttaa osallistumismahdollisuuksista ja péaatoksenteon
demokraattisuudesta. Téllaiseen yhteiseen tekemiseen ja muiden kuin valtion toimijoiden
huomioon ottamiseen vetoavaa legitimaatioty6td oli suuri osa kaikesta moraalisesta
evaluoinnista ja abstraktiosta. Kansalaisille suunnatussa viestinnasta kyseisella asialla ei
luultavastikaan olisi ollut kovin suurta roolia. Poliittisen kontekstin merkitys moraalisen

evaluoinnin ja abstraktion suuressa méarassa liittyy poliittisten paattajien tarkoitusperiin.
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Viestin vastaanottaja on vakuutettava siitd, ettd toiminta on moraalisesti oikeutettua ja
tarkoitusperéat oikeamielisid. Kyse ei ole pelkastddn moraalisen evaluoinnin ja abstraktion
kautta legitimoinnista, vaan usein myos omien agendojen kehystdmisestd, mika kuuluu
piirteend poliittiseen viestintddn (Soukup 2014: 9). Legitimoinnin ohessa tai jopa
legitimoimalla on siis mahdollista tuoda muita, itselleen tai ajamilleen asioille suotuisia

nakokulmia esille.

Mielenkiintoista tutkielman tuloksissa oli se, ettei legitimaatiostrategioiden kaytdssa ollut
puhujan tai genren puolesta kovinkaan paljon merkittavid malleja tai toistuvia tapoja
legitimoida uudistusta. Sen sijaan tiedotteen tai uutisten aiheen virallisuuden asteella oli
huomattavasti suurempi merkitys siind esiintyvien legitimaation kategorioiden suhteen.
Auktorisoinnin rooli korostui erityisesti kolmiportaisen skaalan aiheeltaan kaikista
virallisimmissa uutisissa ja tiedotteissa. Moraalinen evaluointi ja abstraktio vaikuttaisivat
taas olevan kaikista merkittdvampié juuri epdvirallisemmista aiheista viestiville uutisille
ja tiedotteille. Tarinallistaminen kohdalla tilanne oli sama, joskin kyseisté legitimaation
kategoriaa esiintyi tdmén tutkielman aineistossa niin véhan, ettei sen kohdalla voi tehda
juurikaan yleistyksié sen toteamisen lisdksi, ettei tarinallistamisen rooli Alueuudistus.fin
kautta julkaistavissa uutisissa ja tiedotteissa ole kovin suuri. Rationalisointia kaytettiin
suhteellisen tasaisesti sek& aiheeltaan virallisissa ettd keskitason virallisissa uutisissa ja
tiedotteissa, mutta jostain syysta sen merkitys epavirallisempien aiheiden kohdalla ei enda

ollut kovin kummoinen.

Tutkimuksen tuloksista on huomioitava se, etta uudistuksen legitimiteetti rakentuu ndiden
legitimaatiokeinojen avulla ainoastaan t&ssé aineistossa ja tutkijan tulkitsemana. Tama ei
tarkoita, ettd uudistuksella olisi tai ei olisi legitimiteettid. Kyse on koetusta
legitimiteetistd, joka voi olla erilainen kokijasta riippuen (ks. Suchman 1995: 574). Jos
kuitenkin pohdinnan vuoksi ajatellaan, ettd ndista legitimaation keinoista syntyisi
uudistukselle legitimiteetti&, niin kenelle se menisi? Alueuudistus.fi-sivustolla julkaistut
uutiset ja tiedotteet ovat virkamiesviestintdnd mielenkiintoista, silld niihin vaikuttaa
vahvasti myds aiheen poliittisuus. Maakunta- ja sote-uudistuksen kokonaisuuden lait
eivat ole vield tatd tutkimusta tehdessd menneet eduskunnassa lapi, joten uudistuksen

tulevaisuus on vield epdvarma. Legitimiteetin saavuttamisen merkitys on suuri, ja kaiken
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neutraalinkin viestinnan takana on aina poliittisessa kontekstissa tehdyt paatokset. Kuka
lopulta saa uudistuksen mahdollisen legitimiteetin hyddyn? On my6s huomioitava, ettei
legitimiteettid valttaméattd rakennu laisinkaan. Legitimiteettid pyritddn hallitsemaan ja
rakentamaan viestinnan keinoin, mutta se ei tarkoita, ettd viestinnalla voitaisiin enda

tehda ihmeit4, jos uudistus koetaan laajalti epdonnistuneeksi (ks. Hakala 2000: 97).

On tarke&a jo tutkimuksen ongelmanasettelun vuoksi ndhda uudistus sitd toteuttavista
tahoista erillisend toimijanaan (ks. Uotila 2011: 38, 39). Legitimiteetti& mahdollisesti
saavuttanut uudistus vaikuttaa luultavasti myos sité toteuttavien tahojen legitimiteettiin.
Koska yleisolla on legitimiteetin muodostumisessa niin suuri rooli, paattaa legitimoivaa
viestintdd vastaanottava henkild kaytannossd sen, kenelle maakuntauudistuksen
legitimiteetti lopulta menee (ks. Suchman 1995: 574). Osa vastaanottajista voi kokea
uudistuksen legitiimind, ja nadhdd sen takana olevan laajan, toimeenpanevan tason
virkakoneiston. Talloin enemmaén tai véhemman legitiimind koettu uudistus vaikuttaisi
my0s toimeenpanevien tahojen, kuten ministerididen asiantuntijoiden, legitimiteettiin.
Osa vastaanottajista voi taas ndhdd uudistuksen niin poliittisena, ett sen toteuttajiksi
koetaan siitd paljon julkisuudessa puhuvat poliitikot. Talléin voi olla, ettd mahdollinen

legitimiteetti tai sen puute heijastuisivat poliittisille tahoille.

Yksinkertaisesti kuvattuna on legitimoinnin kulku seuraavanlainen. Poliittiset paattajat ja
uudistusta valmistelevat ja toimeenpanevat organisaatiot legitimoivat maakunta-
uudistusta viestimélla siitd ulospéin. Tamén tutkielman aineisto on esimerkki tallaisesta
viestinndstd. N&ma viestinndn vastaanottajat, erilaiset sidosryhmét ja kansalaiset,
muodostavat nakemyksensa uudistuksen legitimiteetistd. Uudistuksen mahdollisesti
saavuttama legitimiteetti heijastuu taas puolestaan tulkitsijan kokemuksesta riippuen joko
toimeenpanevalle taholle tai poliittisille paattgjille, jotka taas jatkavat uudistuksen

legitimiteetin rakentamista. Keha on valmis.

Tutkimuksella luotiin pohjaa mahdollisille jatkotutkimuksille aiheessa, jota on tutkittu
vain vahén sekd saatiin tuotettua selvid tuloksia. Vaikka talla tutkimuksella saatiin

vastattua asetettuihin tutkimuskysymyksiin, ei tuloksien perusteella voida tehda
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johtopaatoksia uudistuksen tosiasiallisesta legitimiteetistd. Tutkimuksessa on puutteita,

jotka on tuotava téssa esille.

Legitimaatioanalyysid tehdessa ja diskursseja tulkitessa keskitssé on aina tutkijan oma
tulkinta. Tdmén tutkimuksen tapauksessa analyysista jaa pois se, milla tavalla uutiset ja
tiedotteet tuottanut taho haluaa tosiasiassa legitimoida maakuntauudistusta: legitimaation
kategorioita on tarkasteltu ainoastaan tekstin merkitysten tasolla tutkijan itsensa
nékokulmasta. On oletettavaa, ettd osa virkkeista vetoaa eri lukijoilla erilaisiin
merkityspohjiin, eivatké kaikki lukijat tarkastele lukemaansa tekstida samassa kontekstissa
kuin miss& aiheen hyvin tunteva henkil6 sitd kykenee tarkastelemaan. Kuten Tolkki,
Airaksinen ja Kyosti (2017) ovat todenneet, ihmiset puhuvat maakuntauudistuksen
kohdalla usein hyvinkin eri asioista.

Kun yksisuuntaista viestintdd tutkitaan néin ulkopuolisena havainnoiden, j&a yleison,
lukijoiden, viestin ja legitimoinnin vastaanottajan osuus pois. Maakuntauudistusta
legitimoivaa viestintdd tutkittiin tassé tutkielmassa yksisuuntaisena, joskin tulkintoja
tehtiin jatkuvasti lukijan ndkdkulmasta. Suchmanin (1995) legitimiteetin maaritelméssa
yleison sosiaalinen rooli on erittdin merkittdvd. Hanen mukaansa legitimiteetti on
yleistetty kasitys tai oletus siitd, ettd kyseisen tahon toimet ovat tietyn normeista, arvoista,
uskomuksista ja méaaritelmistd sosiaalisesti koostuvan systeemin sisasséd haluttuja,
soveliaita tai sopivia (Suchman 1995: 574). Suchmanin (1995) méaéaritelméssé korostuu
nain legitimiteetin yleistetty ja kollektiivinen luonne (Bitektine & Haack 2015: 50).
Koska téssé tutkimuksessa aineistoa tarkasteltiin yksin, ei p&atelmia itse uudistuksen
legitimiteetistd voida tehdd. Tamén tutkimuksen metodein mahdollista on ainoastaan

tulkita sen legitimiteettia rakentavia viestinndn muotoja, mika toki oli tavoitekin.

Tutkimusta itse maakuntauudistuksen legitimiteetista olisi erittdin tarkedd tehda. Tata
tulisi toteuttaa tdma tutkielman menetelmératkaisuista poiketen yleisdn roolin
huomioiden ja pidemmalla aikavélilla. Legitimiteetin kollektiivisen luonteen liséksi on
tarkedd huomioida se, ettei legitimiteetti synny hetkessd, vaan vaatii aikaa
muodostuakseen (Canel ym. 2017: 359). Mielenkiintoista olisi my6s toteuttaa

jonkinlaista vaikutustutkimusta: miten esimerkiksi suomalaisten mielipide ja tietdamys
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maakuntauudistuksesta on muuttunut reformin alkuajoista siihen, kun uudet maakunnat

paasevat mahdollisesti® aloittamaan 1.1.2020?

Taman tutkielman tekijé ei ole aineiston keruun tai sen uutisten ja tiedotteiden julkaisun
aikana ollut nimitettyn valtion virkaan. Tutkielman valmistuessa ndin kuitenkin on, eiké
tekija ole en&& eettisesti sopiva suorittamaan taysin riippumatonta jatkotutkimusta.
Mielenkiintoisia jatkotutkimuksen aiheita legitimiteetin saralla olisi kuitenkin vield
runsaasti, silld uudistusten tai organisaation toimien legitimiteetin tutkiminen on

edelleenkin hyvin niukkaa (ks. Hyndman ym. 2017).

Maaliskuussa 2018 lanseerattu Omamaakunta.fi on tekstisisélloiltddn legitimiteetin
kannalta erittdin mielenkiintoista tutkittavaa. Toisin kuin tdmén tutkielman aineiston
ldhteend toiminut Alueuudistus.fi, on Omamaakunta.fi suunnattu asiantuntijoiden ja
valmistelijoiden sijasta maakuntien asukkaille. Jo Omamaakunta.fi-sivuston
ensimméinen tekstikappale legitimoi uudistusta eksplisiittisemmin kuin mik&an tdman

tutkielman tiedotteen tai uutisen teksteista:

”Tekoja suomalaiseen arkeen ja elaméan. Maakunta- ja sote-uudistus on tekoja
tavallisen, hyvan suomalaisen arjen puolesta, eriarvoistumista vastaan ja tasa-
arvon puolesta. Uudistus tehdadn, jotta kaikilla — myds lapsillamme ja heidan
lapsillaan — on laadukkaat ja mahdollisimman tasavertaiset julkiset palvelut
kaikkialla maassa. Uudistus myos lisdd ihmisten mahdollisuuksia osallistua.
Maakuntien asukkaat saavat paremmin &anensd kuuluville itsedan, l&heisiaan,
omaa arkeaan ja ymparistédan koskevissa asioissa.”

Tutkielman tulosten perusteella vaikuttaa siltd, ettd asiantuntijoille ja valmistelijoille
suunnatun viestinnan sijasta tarkeda voisi olla tutkia juurikin kansalaisille suunnattua
viestintad, jolla omaa olemassaoloa ja uudistuksen tarkeytta perustellaan ja oikeutetaan.
Tama kansalaisille suunnattu viestintd on kuitenkin loppujen lopuksi sitd, milla on

yhteiskunnallisesti kaikista suurin merkitys.

> Maakunta- ja sote-uudistuksen lakeja ei ole hyvaksytty eduskunnassa tdman tutkielman tekovaiheessa
(toukokuu 2018).
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